Irena Brinar’

“Vzponi in padci“integracijskih

procesov v Evropski uniji

1. Uvod: v iskanju analiticnega okvira

Evropsko integracijo kot politi¢ni pojav in kot areno razli¢nih
politik poskusa pojasniti osupljivo Stevilo analiticnih pristopov.
Stevilne generacije znanstvenikov, od zgodovinarjev do druzbo-
slovcev, so se spoprijele s pojasnjevanjem ali celo napovedovanjem
procesa integracije tako v njegovi dinamic¢ni kot stati¢ni dimenziji.

V petdesetih in Sestdesetih letih so intelektualno areno zasedale
ekonomske in politi¢ne znanosti. V ekonomiji so se uveljavili tisti, ki
so jasno razmejili razli¢ne stopnje integracije od proste trgovine do
ekonomske unije (Balassa 1962; Pelkmans 1984). Presenetljivo malo
pa se je ‘cvet’ ekonomske znanosti ukvarjal z empiri¢no analizo
evropske ekonomske integracije. Evropske skupnosti kot specifi¢ni
geografski in ekonomski prostor niso zbujale posebne analiticne
pozornosti, razen med tistimi ekonomisti, ki so se v vsakdanjem
zivljenju sreCevali z razli¢nimi evropskimi politikami. Tako je bilo
sredi osemdesetih prepusceno (Evropski) komisiji, da je pripravila
Studijo o ekonomskih vplivih integracije nacionalnih trgov
(Cecchinijevo porocilo 1988), predvsem zato, ker ekonomski
znanosti v vseh teh letih ni uspelo pripraviti analize, ki bi bila v
pomoc pri oblikovanju in odlo¢anju o evropskih politikah.

Do preobrata v ekonomski znanosti je prislo Sele z izvajanjem
programa enotnega evropskega trga, z napovedjo vzpostavitve
gospodarske in denarne unije in s pojavom srednje in
vzhodnoevropskih drzav na evropskem zemljevidu trznih
gospodarstev. Nastale so Stevilne tako teoreti¢ne kot tudi aplikativne
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konceptov ekonomske integracije.

analize evropske ekonomske integracije. Se vedno pa je presenetljivo
malo temeljnih del, ki bi se ukvarjala z redefiniranjem analiti¢nih

V politi¢ni znanosti so zacetno pozornost zbudili neofunkcionalisti
(Haas 1958; Lindberg 1963) predvsem zaradi usklajenosti teoreti¢nih
predpostavk integracije, pa tudi kot alternativna paradigma realizmu,
kjer je drzava Se vedno pomenila zacetek in konec proucevanja
(Hoffman 1966). Vendar se je v sedemdesetih letih porodil dvom o
pravilnosti neofunkcionalisti¢nih predpostavk integracije. V znan-
stvenih krogih je tako postalo navada, da so analitiki, sklicujoc¢ se na
neofunkcionalisti¢na izhodi$¢a, iskali predvsem dokaze, s katerimi bi
jih ovrgli (Lindberg, Scheingold 1970; Nye 1968, Schmitter 1970).
Dvom, ki se mu niso znali upreti ali izogniti, je izhajal iz vprasanja,
ali so evropske skupnosti mednarodne organizacije ali pa gre za
zametke drzave. Tako so vnasali zmedo v merila za presojo rezultatov,
ki so jih dosegle evropske skupnosti v svojem obstoju. Pri tem pa je
bila politi¢na znanost na splosno zadosti postena, da je priznala, da ne
pozna povezav med ekonomskimi in politicnimi dejavniki integracije
in dezintegracije, Ceprav se je v tem ¢asu veliko pisalo o mednarodni

)

politi¢ni ekonomiji.! Vecina literature na podrodju politi¢ne znanosti
je bila zato pretezno deskriptivne narave in ozko usmerjena le na

institucije.

Pravniki in pravna znanost so bili vedno v prvih vrstah pri-
zadevanj, da bi razsirili in poglobili razumevanje o oblikovanju politik
na evropski ravni. Dolgo so pri tem razpolagali tudi z najboljSimi
analizami. Kmalu je postalo jasno, da je pravo skupnosti nova zvrst,
ki jo definirajo stevilne posebnosti. Predvsem ga odlikujeta velika
zilavost in skrivnostna moc¢, da (lahko) definira in redefinira temelje,
ki so osnova pogajanj o evropskih zadevah in upravljanja z njimi. Ze
kar obicajna je postala trditev, da je pravo v primerjavi z ekonomsko
logiko in politi¢nimi odlocitvami edina in najpomembnejsa sila, od
katere je odvisen nadaljnji razvoj evropske integracije. Da je pravo
evropskih skupnosti kot posebno raziskovalno podrocje zbudilo
veliko zanimanje med proucevalci evropske integracije, je bilo
posledica primerjalnih prednosti, ki jih ima pred ekonomijo ali
politiko. Pravo evropskih skupnosti se je uveljavilo kot novo, Se
neraziskano podrocje; v evropski integraciji nastopa kot neodvisna
spremenljivka in kar je najpomembnejSe, ne zaznamujejo ga razli¢na

cikli¢na gibanja bolj ali manj intezivne integracije.

Izhodis¢ni polozaj zgodovinarjev in zgodovinske znanosti pri
ovrednotenju novega pojava —evropskih skupnosti je bil manj
ugoden. Le zelo redki so iskali primerjave in vzporednice iz znanih
zgodovinskih primerov federalnih entitet— ZDA, nemske Zollverein,
Svice in avstrijsko-madZarske zveze. Vec¢ina del, ki se je izdajala za
zgodovinska, so bila ali biografije ali novejsi komentarji, v katerih pa
sta manjkali zgodovinska metoda in sistemati¢na preglednost.
Odsotnost zgodovinske perspektive je bila tudi glavni razlog, da je
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novejsa druzbena znanost prevec poudarjala specifi¢nost in novost
modela integracije evropskih skupnosti. Z dostopnostjo podatkov iz
petdesetih in Sestdesetih let se je to sivo podrocje raziskovanja
postopoma polnilo z novimi zgodovinskimi spoznanji (Milward 1984;
Milward 1992). Dotedanja predstava o zgodnejSem obdobju
oblikovanja evropskih skupnosti kot enkratnem in neponovljivem
obdobju se je sedaj soocila s kriticnimi analizami, katerih vecina sije
prizadevala prikazati evropske skupnosti kot ¢edalje bolj ‘normalen’
in manj stvariteljski pojav.

Pri doloc¢anju analiticnega okvira ne moremo mimo dejstva,
da so med avtorji zgodnjih analiticnih del o evropski integraciji
prevladovali ameriski avtorji: ustanavljanje evropskih skupnosti je
pac potekalo predvsem z ameriskim vladnim in zasebnim
sponzoriranjem, pri emer je ameriski federalni model sluzil kot
merilo ‘uspesnosti’ integracije. V sedemdesetih in osemdesetih letih
je v ospredje stopila evropska literatura, ki se je bolj ukvarjala s
prakti¢nimi in manj s teoreti¢nimi vidiki integracije in katere vecina
ni bila napisana v anglescini. S ponovnim odkrivanjem ameriskega
interesa za evropsko integracijo konec osemdesetih let so se pojavili
novi analiti¢ni pristopi, ki so v proucevanje omenjenega subjekta
vnesli nov pojav: tekmovalnost med razlicnimi teoreti¢nimi
usmeritvami.

Znanstveniki in Studenti se tako srecujejo z velikanskim Stevilom
razli¢nih pojasnitev glede delovanja in organiziranja evropskih skupnosti
in le redkim uspe naiti pot skozi to intelektualno zmedo. Se vedno
obstaja razprava o tem, ali je evropska integracija subjekt
preucevanja mednarodnih odnosov ali pa gre za zunanjo projekcijo
na drzavi utemeljenih entitet in je zato predvsem v pristojnosti
preucevanija specialistov s podrocja primerjalnih politik. Cetudi
razreSimo to dilemo, to ne pomeni, da smo s tem razpravo koncali.
Pred nami so namre¢ ovire v podobi razli¢nih tekmovalnih paradigm
v okviru vsake posamezne znanstvene discipline.

V nasem prispevku bomo iz zgodnejsega obdobja teorij politicne
integracije obravnavali pluralisti¢no, funkcionalisti¢no, neofunkciona-
listi¢no in federalisti¢no teorijo. Temu bomo dodali Se Deutschejevo
komunikacijsko teorijo in realisti¢no teorijo ali pristop medvladnega
sodelovanja, ki sta, Ceprav iz zelo enostranske perspektive, pomembno
pripomogli k celovitejSemu razumevanju procesa integracije.

Od novejsih pristopov k integraciji bomo predstavili pristop notranje
politike in teorijo medsebojne odvisnosti v povezavi z rezimsko
teorijo ter pristop nadnacionalizma.

Nekatere od teh teorij niso ‘klasi¢ne’ teorije politicne integracije,
temvec so po svojem poreklu teorije mednarodnih odnosov
(pluralisti¢na, funkcionalistiCna, realisti¢na), teorije drzave (federalisticna)
ali primerjalnih politi¢nih sistemov (pristop notranje politike), zato se
njihove predpostavke ne nanasajo konkretno na evropsko integracijo,
ampak na proces integracije na splosno. V takem primeru uporabljamo
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v besedilu izraz ‘integracija’ ali proces integracije, v nasprotju s
teorijami in predpostavkami, ki se nanasajo konkretno na projekt
evropske integracije. Ceprav bi lahko rekli, da je evropska integracija
Studija primera, so iz njenega proucevanja izsle stevilne predpo-
stavke in hipoteze, ki veljajo tudi za proces integracije na splosno.

2. Evolucija teorij(e) (evropske) integracije: teoretske

korenine

Ze med drugo svetovno vojno, zlasti pa neposredno po njenem
koncu, so stevilni teoretiki poskusali definirati novo obliko politicnega
sistema, ki bi pospesila in olajsala sodelovanje med drzavami in hkrati
zagotavljala ter ohranila mednarodni (in zlasti evropski) mir in
varnost. Pri tem so nekateri teoretiki usmerili svoje proucevanje na
zeleni kon¢ni produkt taksnega sodelovanja (na primer funkcionalisti
in federalisti), medtem ko so se drugi usmerili na (pred)pogoje in
okolis¢ine, ki omogocajo oziroma so nujno potrebni za vzpostavitev
nove transnacionalne politi¢ne skupnosti (na primer predstavniki
transnacionalisticne/komunikacijske Sole). Vsak na svojnacin pa so
prispevali teoreti¢na izhodisca h kasnejsim neofunkcionalisti¢nim
poskusom opredelitve in pojasnitve porajajocega se procesa

evropske integracije. Glej sliko 1.

KONCNI PRODUKT
MODEL DRZAVE ~ MODEL SKUPNOSTI
NEPOSREDEN
PROCES politicne variable Federalizem Pluralizem
INTEGRACIJE POSREDEN
druzbeno- Neofunkcionalizem Funkcionalizem
ekonomske variable

Slika 1: Pristopi k teoriji politicne integracije

(Vir: Pentland 1973: 23)

Ekonomska in politi¢na integracija se pogosto povezujeta s
kréenjem suverenih pristojnosti drzav ¢lanic in s povecanjem vpliva
centralnih nadnacionalnih oblasti. Odvisno od obsega in Stevila pri-
stojnosti, ki so porazdeljene med drzave ¢lanice in centralne oblasti,
lo¢imo posamezne stopnje integracije in razli¢ne nacine, kako jih dosedi.

Med pristopi k integraciji prevladujejo stirje (pluralisti¢ni,
funkcionalisti¢ni, neofunkcionalisti¢ni in federalisti¢ni), ki pojasnjujejo,
zakaj se evropske drzave “prostovoljno spajajo, zdruZujejo in pove-
zujejo s svojimi sosedami, in zakaj izgubljajo nekatere znacilnosti
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suverenosti, medtem ko se posluZzujejo novih mehanizmov resevanja
medsebojnih konfliktov” (Haas 1971: 6). Teorije integracije ponujajo
razli¢ne hipoteze o nacinu (postopku oz. metodi) zdruzevanja in s
tem povezano napovedujejo razlicen koncni rezultat tega procesa:
nadnacionalno drzavo, medvladni rezim ali kak$no druga¢no
distribucijo oblasti/pristojnosti med vladami in (v nasem primeru)
Evropsko unijo. Razlike med teorijami pa obstajajo tudi glede tega,
katere subjekte (drzavne ali nedrzavne) proucujejo in na kateri ravni
(nacionalni ali nadnacionalni/evropski). Glej sliko 2. Ne glede na to,
katere subjekte vkljucujejo v analizo, katero raven upravljanja
analizirajo ali kakSen kon¢ni rezultat napovedujejo, imajo vse teorije
ali pristopi nekaj skupnega. Nikomur od njih ne uspe pojasniti, zakaj
prihaja v (evropski) integraciji do vzponov in padcev ali z drugimi
besedami, do faz vzleta in obdobij stagnacije (stop and go process).

RAVEN ANALIZE
NACIONALNA | EVROPSKA
PRISTOP NEDRAVNI NEO-
GLAVNI NOTRANJE J— FUNKCIO-
SUBJEKTI POLITIKE SUBJ NALIZEM
INTEGRACIJE
PRISTOP
. NADNACIO-
DRZAVE/VLADE | MEDVLADNEGA
NALIZEM
SODELOVANJA

Slika 2: Znadilnosti Stirih teoreti¢nih pristopov k evropski integraciji
(Vir: Corbey 1995: 255)

Pluralisti¢ni pristop se zavzema in priporoca ohlapnejso obliko
zdruzevanja (povezovanja), ki v vecji meri uposteva in ohranja
suverenost drzav. V okviru procesov mednarodnega sodelovanja
drzave razvijajo Stevilne medsebojne povezave. ‘Pluralisticna
skupnost drzav’ je tista oblika integracije, iz katere bi se lahko razvila
‘politi¢na unija’. Metoda zdruZevanja je medvladno sodelovanje na
ravni predsednikov drzav ali vlad. Tako ustanovljena “mednarodna
organizacija ne razpolaga z nikakrsno lastno voljo in lastnimi
pristojnostmi, na podlagi katerih bi vzpostavila novo politi¢cno
entiteto mimo volje njenih ¢lanic” (Pentland 1973: 51). To je eden
od pogledov na razvoj Evropske unije, ki se zavzema za minimalno
stopnjo integracije, potrebno za uresnicitev ozkih ekonomskih in
politi¢nih ciljev, predvsem trgovinske liberalizacije v razmerah
mednarodnega miru in varnosti.

Delo, ki je s funkcionalisti¢ne perspektive najbolj zaznamovalo
tako sam proces evropske integracije kot tudi njegove idejne
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2 O vlogi mednarodnih
organizacij glej se Sabic,
v tej Stevilki.

3 Politicna strategija,

ki sta jo oblikovala Jean
Monnet in Akcijski odbor
za Zdruzene drzave
Evrope in katere cilj je
bila vzpostavitev formalne
evropske integracije po
propadu projekta Evropske
obrambne skupnosti, je
temeljila na posrednem
procesu zdruzevanja —
na engrenage. Engrenage
bi lahko opisali kot sistem
in kot nacin delovanja —
v prispodobi bi ga lahko
opisali kot sistem
(zobatih) koles, kjer eno
kolo vlece drugo v med
seboj povezan sistem.

osnutke, je bilo Mitranyjevo “A Working Peace System” (1943).
Vendar pa funkcionalizem ni bil zasnovan kot teorija evropske
integracije. David Mitrany je kot nasprotnik kakrsnegakoli
nacionalizma in teritorialne organizacije oblasti odlo¢no nasprotoval
projektu evropske regionalne integracije. Oboje po njegovem
mnenju ogroza svetovni mir. V primeru evropske integracije bi
nacionalizem na drzavni ravni zamenjal nacionalizem na evropski
ravni. Glavni element za razumevanje Mitranyjeve funkcionalisticne
zasnove nove mednarodne skupnosti je njegovo razlikovanje med
politi¢nim/konstitucionalnim sodelovanjem in tehni¢nim/
funkcionalnim sodelovanjem. V nasprotju s tedanjimi mednarodnimi
organizacijami, ki so temeljile na ¢lanstvu drzav, je Mitrany zagovarjal
razvoj tehni¢nih mednarodnih organizacij, strukturiranih na podlagi
funkcionalisti¢nih nacel, ki bi zagotavljale kolektivno blaginjo.

Taka je na primer Mednarodna organizacija dela.” Funkcije naj bi
dolocale najprimernejso obliko organizacije. V tehni¢ni/funkcionalni
organizaciji bi notranji politi¢ni konflikti in razprave o mejah nacionalne
suverenosti izgubili vso ostrino in pomen. Nacelo “tehni¢ne
samoodlo¢be” (Mitrany 1943, 1966: 72) bi tako nadomestilo nacelo
politicne samoodlocbe, s ¢imer bi odpravili vecino svetovnih
konfliktov. Funkcionalisti¢ni pristop dokazuje, da v sodobnem svetu
tehnoloske, ekonomske in druzbene silnice ustvarjajo zapleteno
omreZje ekonomskih povezav med drzavami, pri Cemer nastajajo
tudi problemi, ki s svojo mednarodno razseznostjo presegajo drzavni
okvir reSevanja. Cilj vsake drzave/vlade je, da doseZze ¢im vecjo
ekonomsko blaginjo v korist svojih drzavljanov. Vendar pa to presega
meje in sposobnosti posameznih drzav, zato je njihovo medsebojno
sodelovanje neizogibno. Mednarodno sodelovanje in prek tega
nastajajoca Cedalje vedja in tesnejSa medsebojna odvisnost po
funkcionalisti¢ni razlagi nujno vodita v ekonomsko in politi¢no
poenotenje. Tako politi¢na integracija sledi korakom ekonomske
integracije. Mitranyjev funkcionalizem je posredno vplival na
oblikovanje evropskih skupnosti, saj si je glavni arhitekt Evropske
skupnosti za premog in jeklo (ESPJ) — Jean Monnet — pri njenem
oblikovanju sposodil t.i. funkcionalisticno metodo zdruZzevanja®, ne
da bi prevzel tudi Mitranyjevo osrednjo idejo, to je odpravo na
teritoriju zasnovanih oblasti. Jean Monnet je tako prevzel Mitranyjevo
idejo tehnicne, sektorsko specifi¢ne integracije ter njegovo stalisce,
da se je treba izogniti kakrsnikoli razpravi o prenosu nacionalne
suverenosti. Tako si je zagotovil podporo za ustanovitev na
teritorialnem nacelu strukturirane organizacije ter nove regionalne
oblasti. Robertu Schumanu je zdruZzevanje naravnih virov in
proizvodnih zmogljivosti v okviru ESPJ pomenilo “prvi korak

na poti k evropski federaciji” (Weigall, Stirk 1992: 59), kar je

seveda popolno nasprotje Mitranyjevega ideala in cilja integracije.
Zagovorniki funkcionalne integracije (ne pa tudi ideolog
funkcionalizma David Mitrany) verjamejo, da bo integracija
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nacionalnih trgov v okviru Evropske (gospodarske) skupnosti nujno
vodila v neko obliko politi¢ne integracije. Tako Paul-Henri Spaak,
eden od ustanoviteljev Evropske gospodarske skupnosti, pise:
“tezko je verjeti, da lahko Sest drzav ¢edalje bolj povezuje
(kombinira) svoje potenciale, moznosti in sposobnosti ter da lahko
¢edalje bolj zdruzuje svoje interese, ne da bi nekega dne vzpostavilo
politi¢no oblast kot visek ekonomske organizacije” (Camps 1965: 128).
Mitrany pogojno pristaja na vzpostavitev politi¢ne oblasti samo tedaj
ko to v ni¢emer ne ogroza tehni¢ne samoodloc¢be. Mitranyjev
funkcionalizem je postal nekaksen privesek novejsega in veliko bol;
odmevnega neofunkcionalizma, ¢eprav omenjena pristopa povezuje
manj skupnih tock, kot povezuje vsakega posebej z nekaterimi
drugimi pristopi. Zato neofunkcionalizem napac¢no oziroma le s
tezavo razvrs¢amo kot neposrednega naslednika funkcionalizma.
Ime neofunkcionalizem je nekaj podobnega kot napac¢no ime ali
poimenovanje v pravni doktrini, ali kot pravi Groom (1978: 21)
“primer napacne identitete”.

Neofunkcionalizem se je delno razvil z namenom, da bi zapolnil
vrzel, ki je nastala med funkcionalisti¢no teorijo in prakso zahodno-
evropskega zdruzevanja, in delno kot (pluralisti¢na) kritika realisti¢ne
Sole, ki je tedaj prevladovala v znanosti o mednarodnih odnosih, zato
je njegovo intelektualno poreklo izjemno raznovrstno.
Neofunkcionalizem je zdruZil nekatere elemente ‘funkcionalisti¢ne
metode’, kot sta jo izvajala Monnet in Schuman na podlagi poeno-
stavljene verzije funkcionalisti¢ne teorije, ter osnovne premise
komunikacijske in federalisti¢ne Sole (teorije) integracije.

V zacetni fazi se je neofunkcionalisti¢ni pristop osredotocil
predvsem na Evropsko skupnost za premog in jeklo. Pri tem Haasa
(1958) niso zanimale niti okolis¢ine, ki pospesujejo evropsko
integracijo, niti njeno koncno stanje, marvec se je v svojih studijah
ukvarjal s procesom politi¢ne integracije kot samostojnim predmetom
proucevanja. Za Haasa je “politi¢na integracija proces, v katerem se
politi¢ni subjekti iz razli¢nih nacionalnih okolij odlocijo, da prenesejo
svojo lojalnost, pricakovanja in politicno delovanje na nov center,
katerega institucije Ze posedujejo ali pa zahtevajo pristojnosti pred
tem obstojecih nacionalnih drzav” (1958: 16). V nasprotju z
Mitranyjevim funkcionalizmom je osnovna enota neofunkciona-
listi¢ne analize Se vedno na teritoriju osnovan drzavni sistem.
Neofunkcionalizem ne ponuja koncepta, ki bi presegel tradicionalno
teritorialno delitev drzav. Nova teritorialna organizacija na evropski
ravni je preprosto ali dodana drzavni teritorialni organizaciji ali pa jo
zamenjuje. Tudi glede razumevanja vloge nadnacionalnih institucij je
neofunkcionalizem blize federalizmu in komunikacijski oli kot pa
funkcionalizmu.* Neofunkcionalisti¢na analiza obravnava predvsem
vlogo nedrzavnih subjektov na evropski ravni (od razli¢nih
nacionalnih interesnih skupin do evropskih institucij), medtem ko je
drzavam namenjena pasivna vloga. Drzave so v integracijo vkljucene

4 Ni nakljucje, da se za
neofunkcionalizem

uporablja tudi drugo ime:
Sfederalni funkcionalizem.

V nadaljevanju bomo
predstavili teoreticna
izhodisca
neofunkcionalizma v
povezavi z drugimi
teoreticnimi pristopi.
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5V teoriji integracije se
med dejavniki, ki
pospesujejo integracijo
poleg procesa ucenja —
procesa druzbene
socializacije v novem
(integracijskem) okolju
omenja tudi t.i. positive
Sfeed-back. Pri pozitivnem
povratnem ucinku gre za
dobicke, ki jih udelezenci
integracije iztrzijo na
njen racun. Vecji ko so
dobicki ali koristi, vecja
je podpora razlicnih
druzbenih skupin
nadaljevanju procesa,
saj si obetajo Se dodatne
oziroma Se vecje dobicke.

 Sprememba interesov
politicnih elit je lahko

na eni strani posledica
nasprotovanja in na
drugi podpore integraciji.
Politicne elite lahko
spremenijo svoja pricako-
vanja in politicne
aktivnosti kot odgovor
narascajocemu trendu
razvoja nadnacionalnih
institucij, lahko pa se tudi
zdruzijo v novem centru,
ki postane nosilec
politicne integracije.

Haas meni, da se tudi
elite, ki izkazujejo
dolgorocna negativna
pricakovanja do nadna-
cionalnih institucij, kar
se zdi na prvi pogled
nezdruzljivo z vzorci
unifikacije, lahko preprica,
da se prilagodijo temu
procesu (Haas 1958: 2906).
Na drugi strani pa lahko
elite, ki imajo kratkorocna
negativna pricakovanja in
ki se organizirajo v
svojem nasprotovanjiu,
tvorijo v svoji samoobrambi
nekaksno permanentno
opozicijo (institucijo z
negativnimi pricakovanji)
(Haas 1958: 288). Vendar
pa sprememba lojalnosti
ni nujno absolutna ali
stalna. Hkrati lahko
obstaja vec lojalnosti

zato, da izpolnjujejo pricakovanja in zahteve razlicnih druzbenih
skupin na nacionalni ravni in na ravni evropskih institucij. Mitrany je
svaril pred vzpostavitvijo teritorialno zasnovanih nadnacionalnih
oblastnih struktur. Nasprotno temu pa je v neofunkcionalisticnem
pristopu celoten proces oblikovanja politi¢ne skupnosti zasnovan na
Siritvi in krepitvi pristojnosti nadnacionalnih struktur. Nadnacionalne
institucije so "gibalo integracije” (Haas 1958: 29). Zato so
neofunkcionalisti vsa svoja pri¢akovanja glede razvoja integracije
gradili na njihovi vodilni vlogi. Nadnacionalne institucije naj bi
pospesevale prenos lojalnosti razlicnih nacionalnih elit na evropsko
raven, hkrati pa naj bi bile tudi nekaksen ‘posten posrednik’
(honest broker) v procesu odloc¢anja med trmastimi nacionalnimi
vladami (Haas 1958: 524).

Neofunkcionalisti¢ni pristop zagovarja tezo, da je potreba po
ekonomski in politicni integraciji posledica vzajemnega delovanja in
medsebojnega vplivanja ekonomskih in politicnih sil in ne samo
oziroma izklju¢no, kot trdi funkcionalizem, funkcionalnih potreb in
tehnoloskih sprememb. Haasov pluralisti¢no zasnovan neofunkcio-
nalizem je manj idealisticen glede vloge druzbenih sil v procesu
integracije. Le-te niso politi¢no nevtralne kot pri Mitranyju. V vsaki
druzbi obstajajo interesne skupine, ki v prizadevanju za maksima-
lizacijo svojih koristi izkoris¢ajo razlicne zunanje pritiske, katerim je
izpostavljena njihova drzava zaradi mednarodnih ekonomskih
povezav in medsebojne odvisnosti. Med interesnimi skupinami
prihaja tudi do postopne konvergence interesov, kar pomeni Se
dodaten pritisk na drzave. Le-te so prej ali kasneje prisiljene, da
prenesejo ali da zaupajo dolocene pristojnosti in politike v
upravljanje nadnacionalnim institucijam, ki se postopoma oblikujejo
v oblast, ki privablja pozornost in lojalnost posameznih interesnih
skupin. Rezultat tega je kombiniran sistem, v katerem so
odgovornosti porazdeljene med nadnacionalne institucije in vlade,
ki skupaj tvorijo dolocen tip integracije. Nacionalne politicne in
ekonomske elite postajajajo cedalje bolj privrZzene procesu
integracije, kar je tudi posledica procesa ucenja in prevzemanja
navad v predhodnih fazah tega procesa. Vendar pa Haas poudarja,
daucenje ni enosmerni proces in da se skozi medsebojno vplivanje
nacionalnih vrednostnih sistemov in nadnacionalnega vrednostnega
sistema preoblikujejo prepri¢anja in prizadevanja nacionalnih elit,
¢emur sledi tudi premik njihove lojalnosti in pricakovanj na nove
nadnacionalne oblastne strukture.> Na proces integracije vplivajo
pozitivna in negativna nagnjenja nacionalnih politi¢nih elit in tudi
delovanje nadnacionalnih politi¢nih elit. Vendar za proces politicne
integracije ni odlocilnega pomena samo prenos lojalnosti nacionalnih
politi¢nih elit iz nacionalne na nadnacionalno raven, zato je Haas v
svojo analizo vkljucil tudi proucevanje njihovih pri¢akovanjin
aktivnosti (Haas 1958: 16)°. Osrednje mesto, ki ga neofunkcio-
nalizem namenja procesu ucenja in prenosu lojalnosti kot njegove
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posledice, kaze, da je ta teoreti¢ni pristop vmesni ¢len med
funkcionalizmom in komunikacijsko Solo.

Smer razvoja integracije je odvisna od procesa ‘spill-over’
ali nadaljnjih povezav — od carinske unije prek skupnega trga
do ekonomske unije. Kot za vsak proces velja tudi v procesu
integracije, da je mogoca njegova nasprotna razlicica. Ce partnerji
v integraciji niso zadovoljni s posledicami le-te, lahko pride do
skrcenja obsega ali znizanja stopnje integracije, kar imenujemo
proces ‘spill-back ali povezave v nasprotni smeri.? V skladu z
neofunkcionalisticnimi predpostavkami se integracija ne razvija kot
vnaprej dolocen proces (v primerjavi s tehnoloskim determinizmom
v funkcionalisti¢cnem pristopu), temvec kot posledica nenehnega
razreSevanja napetosti in sporov med konkuren¢nimi interesnimi
skupinami, ki spoznavajo, da lahko vec pridobijo, ¢e se povezejo,
kot pa da si nasprotujejo. Gre za proces politicnega spill-overja®, ki
je najtesnejsa vez z Mitranyjevo idejo o tehni¢ni samoodlocbi in o
organskem razvoju integracije. Pod vplivom uspesnega primera
sodelovanja na enem podrocju se bo integracija Sirila Se na druga
podrodja. Haas priznava velik pomen, ki ga ima funkcionalni,
sektorski ali tehni¢ni spill-over na razvoj ekonomske integracije.
Sektorska Siritev integracije lahko poteka tudi, ¢e ni podpore
posameznih interesnih skupin. Na tem mestu pa je Haas tudi sestopil
iz funkcionalisticnega miselnega toka, ki je zagovarjal avtomatizem v
integraciji. Politicni spill-over temelji na drugacni logiki razvoja.
Integracija se lahko razvija samo ob stalni politi¢ni podpori, ki prihaja
iz drZzav ¢lanic, ali pa pod vplivom nalog, ki so zaupane centralnim
institucijam in katerih uresnicevanje samo po sebi vkljucuje ali
zahteva Siritev integracije. Neofunkcionalisti obravnavajo institucije
evropskih skupnosti — (Evropska) Komisija, Svet (Evropske unije),
(evropski) parlament in sodis¢e (evropskih skupnosti) — kot
nekaksne zametke nadnacionalne drzave. Z ‘metodo skupnosti’
(Community Method)" se nacionalni trgi postopoma zdruZujejo.
Najprej v obliki ‘negativne integracije’, to je z odpravo notranjih
trgovinskih ovir, cemur sledi ‘pozitivna integracija’, ki pomeni
sprejemanje in izvajanje politik kot skupnih politik. Haas ‘principa
snezene kepe’ ni povezoval samo s politi¢nim in funkcionalnim/
sektorskim spill-overjem, marvec ga je vkljucil tudi v proces, ki ga je
imenoval geografski spill-over(1958: 317). Ugotovil je namre¢, da
tesnejse sodelovanje (povezovanje) doloc¢ene skupine drzav nujno
vpliva na drzave, ki so izkljucene iz tega projekta'’ — ne nazadnje s
spremembo obstojecih trgovinskih tokov."* Hkrati pa tudi reakcije
tretjih drzav na tesnejSe sodelovanje prvih vplivajo na sam proces
integracije.”

Federalisti¢ni pristop k integraciji zastopa potrebo po ustanovitvi
nadnacionalnih federalnih oblasti, ki urejajo obnasanje in delovanje
drzav in ki prevzamejo oziroma si lastijo Stevilne suverene pravice in
dolznosti drzav, ki so jih ustanovile. Kako so ekonomske, politi¢ne,

(multiplicirana lojalnost).
Verjetneje je, da se bo
proces evropske integracije
razvijal na podlagi
postopnega priblizevanja
razlicnih interesov kot na
podlagi mnoZicne
spreobrnitve v smeri
‘evropeizacije’. Ne glede
na to, ali motivi prihajajo
iz negativnih ali pozitivnih
pricakovanj, bo trend
razvoja integracije potekal
v smeri nove politicne
skupnosti. Gre za proces,
ki ga imenujemo politicni
spill-over.

7 Haas opredeljuje spill-
over kot ‘nacin Siritve
sektorske integracije’
(Haas 1964: 48).
Udelezenci integracije,
opogumljeni s pozitivnimi
izkusenjami integracije
enega sektorja, cepijo
model integracije na nove
sektorje ali funkcionalna
podrocja. David Mitrany,
predstavnik funkciona-
listicne Sole, je tovrstno
Siritev integracije imenoval
‘doktrina razvejenosti ali
razrascanja’ (doctrine of
ramification).

& Nihanja v razvoju
zahodnoevropske integra-
cije v Sestdesetih letih so
vodila Haasa, da je temu
primerno prilagodil svoj
koncept spill-overja.
Philippe Schmitter (1970:
846) je oblikoval cel
sistem razlicnih opcij
razvoja integracije, ki
vkljucuje poleg spill-over
Se spill-around, to je
Siritev obsega funkcij, ki
so zaupane centralnim
oblastem, kar pa ne
sovpada s Siritvijo (ali
poglabljanjem) pristojnosti
le-teh; build-up, Siritev
(poglabljanje) pristojnosti
in povecanje avtonomije
odlocanja nadnacio-
nalnih oblasti integracije,
pri Cemer pa se integracija
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ne $iri na nova podrocja;
retrenchment, povecanje
Stevila podrocij, ki jih
upravljajo drzave na
nacin skupnega
sprejemanja odlocitev,
na racun zmanjsanja
pristojnosti centralnih
oblasti; spill-back, korak
nazaj, to je zmanjsanje
obsega funkcij kot tudi
obsega in ravni
pristojnosti centralnih
institucij integracije.

9 politicni spill-over bi
lahko na kratko opisali
kot proces priblizevanja
(konvergence) pricakovanj
in interesov nacionalnih
politicnih elit, ki je
posledica delovanja
nadnacionalnih institucij.
Politicni spill-over lahko
poteka pod vplivom
pozitivnih ali negativnih
pricakovanj. V realnosti se
kaze kot prenos lojalnosti,
v maksimalni obliki, ali, v
minimalnem obsegu, kot
sprememba aktivnosti
nacionalnih elit, ki so
usmerjene bodisi v
podporo bodisi v naspro-
tovanje nadnacionalnim
institucijam (na primer:
narascanje lobiranja na
evropski ravni).

10 Metodo skupnosti
primerjamo s funkciona-
listicno metodo integracije,
ki razvoj integracije
povezuje s procesom spill-
overja v vseh oblikah,
procesom ucenja,
pozitivnim povratnim
ucinkom, neodvisnostjo/
avtonommnostjo nadnacio-
nalnih institucij. Gre za
to, da skupnost kot
entiteta zazivi svoje lastno
Zivljenje in tako skrbi za
lasten obstoj in razvoj.

' Na primeru ravnanja
viade Velike Britanje,
ki je bila pobudnica
ustanovitve Evropskega

sodne in zakonodajne pristojnosti razdeljene med drzave ¢lanice in
federalno vlado, je predmet sporazuma v okviru ‘ustavodajne
konference’. Stevilni povojni politiki in teoretiki so videli v ‘Evropski
federaciji narodov’ edino resitev Stevilnih potencialnih sporov med
evropskimi narodi. Federalisti¢no gibanje je uzivalo mo¢no podporo
med pripadniki evropskega odporniskega gibanja. Njegov povojni
razvoj so zaznamovali prepric¢ani federalisti, kot so bili Jean Monnet,
Walter Hallstein in Altiero Spinelli. S propadom $tevilnih poskusov
vzpostavitve resni¢ne evropske federacije! se je federalisti¢ni
pristop ohranil le kot strategija uresnic¢evanja skupnih ciljev in
skupnih potreb, medtem ko je kot teorija, ki bi pojasnila, zakaj in
kako nastajajo razli¢ne integracijske sile, skorajda zamrla.

Tako za funkcionaliste kot neofunkcionaliste je federalizacija
integracije zadnja stopnja v dinami¢nem procesu integriranja/
integracije in ne proces sam zase. Funkcionalisti¢na opcija integracije
vkljucuje federalizacijo Evrope kot konc¢ni cilj in kot strategijo za
njegovo uresnicitev v okviru evropske integracije. V okviru neofunk-
cionalizma je federalizacija evropske integracije zazelena in skoraj
neizogibna, vendar je njena realizacija postavljena v ¢asovno
neopredeljeno prihodnost. Edina razlika med federalisti in
(neo)funkcionalisti je v nacinu, kako doseci kon¢ni cilj integracije —
glede hitrosti in oblike sprememb. Medtem ko se federalisti
zavzemajo za pristop ‘velikega poka’, kjer velike ustavne in
institucionalne spremembe nastopijo hkrati, se (neo)funkcionalisti
zavzemajo za postopno zdruzevanje. Nasprotno pa pluralisti nikakor
ne pristajajo na federalni razvoj evropske integracije in menijo, da bi
ga morali na vsak nacin prepreciti. Federalisti¢ni pristop v okviru
evropske integracije podpirajo pragmatiki, ki si prizadevajo za
dokonc¢no zdruzitev drzav in regionalisti, ki v tem vidijo nacin
decentralizacije drzav. Oboji dokazujejo, da so v okviru pristopa
postopnega zdruZzevanja (gradual approach/gradualism)
federalisti¢ne ideje zvodenele. Posledice razli¢nih pogledov na
razvoj evropske integracije se kazejo v precej nenavadni institu-
cionalni strukturi Skupnosti/Unije, ki jo sestavljajo nadnacionalni
in medvladni organi.

V nasprotju s federalisti¢nim pristopom k integraciji
komunikacijska/transnacionalisti¢na $ola (Deutsch 1954, 1957, 1964)
proucuje pogoje in okoliscine, ki so potrebni za nastanek politicne
integracije. Obstoj medsebojnih transakcij ali/in komunikacij je
potreben, vendar ne tudi zadosten pogoj za razvoj politicne skupnosti.
Prometne, trgovinske, telekomunikacijske in postne vezi lahko
pripomorejo k vzpostavitvi in razvoju tesnejsih medsebojnih
odnosov, vendar se obcutek pripadnosti skupnosti (t.i. skupinska
identiteta) ne bo razvil, ¢e ne bo hkrati obstajalo tudi medsebojno
razumevanje. Deutscheva teza je (1966: 96-97), da samo transakcije,
ki so v korist vsem sodelujoc¢im strankam ter skupni simboli,
indentiteta, navade za sodelovanje, spomini, vrednote in norme, ki
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so posledica obseznega procesa ucenja, vodijo do nastanka politicne
skupnosti.” Pri tem pa ustanovitelj komunikacijskega pristopa k
integraciji ne predvideva obstoja institucionalne strukture, marvec
vse gradi na “zgodovinskem procesu ucenja (druzbene socializacije),
katerega posledica je, da posamezniki postanejo druZzina, za kar je
obicajno potrebnih vec generacij* (Deutsch 1966: 174). Ceprav so
Deutschu ocitali metodoloski redukcionizem, saj je celotno analizo
gradil na transakcijskih tokovih, kar nikakor ne more v celoti pojasniti
mnogostranskega procesa integracije, je njegov prispevek k teoreti¢ni
pojasnitvi nastanka politicne skupnosti pomemben. Opozoril je
namrec na pomen socialno-psiholoskih vidikov nastanka kakrSnekoli
skupnosti.

Proucevanje mednarodnih odnosov je v povojnem obdobju
potekalo pod moc¢nim vplivom realisti¢ne teorije in modela
svetovne politike. V najodmevnejsem tekstu “Politika med narodi*
(1967) je Hans Morgenthau analiziral mednarodni sistem, v katerem
se drzave kot unitarni in osrednji subjekti obnasajo racionalno. V
svojem racionalnem delovanju so pripravljene uporabiti tudi silo za
dosego ciljev, pri ¢emer je vojaska varnost na prvem mestu. [z
realisti¢ne perspektive so razli¢ne oblike sodelovanja med drzavami
zgolj v funkciji vzpostavitve zacasnega ravnotezja moci. Takoj ko
drzave ocenijo, da sodelovanje v doloc¢eni zvezi ne zadovoljuje vec
njihovih interesov, se umaknejo. Zato se ravnoteZje moci nenehno
spreminja. Ceprav je realisti¢ni pristop doZivel Stevilne kritike, ne
nazadnje ker drzav nikakor ne moremo obravnavati kot unitarne
subjekte, je prav iz te Sole prisla prva odmevna kritika neofunkcio-
nalizma. Stanley Hoffmann (1966) je na podlagi predpostavk
realisti¢nega pristopa/pristopa medvladnega sodelovanja
(intergovermentalist approach) pokazal na pomembno vlogo, ki jo
ima mednarodno okolje pri uresnic¢evanju nacionalnih interesov.
Mednarodno okolje je strukturirano. Regionalna politika je tako le
ena od politik, ki jo drzave zasledujejo na relaciji med lokalno in
globalno ravnijo. Ceprav projektov tesnejsega regionalnega
sodelovanja nikakor ne smemo podcenjevati, pa le-ti sami po sebi Se
ne zagotavljajo, da se zadeve ne morejo nenadoma obrniti v svoje
nasprotje (1966: 896). S trditvijo, da so nacionalne vlade v procesu
evropske integracije veliko bolj trdoZiv in nikakor ne prezivet pojav
(more ‘obstinate than ‘obsolete), je Hoffmann vnesel dvom v
neofunkcionalisti¢ne predpostavke integracije, na podlagi katerih naj
bi se sodelovanje/integracija razvijala po nacelu sneZene kepe
(snowball effecH*® . Hoffman je pokazal tudi na omejitve
“funkcionalisti¢ne metode” ali kot jo je sam imenoval “Monnetove
metode“ (1966: 885-8806). V integraciji naj namre¢ ne bi
prevladovala logika poenotenja, temvec logika razli¢nosti, kar naj bi
posledic¢no oviralo njen ‘spill-overski’ razvoj oziroma zmanjsevalo
ucinke spill-over(1966: 882). Hoffmann namre¢ trdi, da ‘izgub’ na
podrodijih, ki jih drzave razglasijo za Zivljenjske nacionalne interese,

obmocja svobodne
trgovine (EFTA), kot
odgovora na ustanovitev
evropskih skupnosti, in ki
je socasno tudi ugotovila,
da je vsaj minimalno
povezovanje z Evropsko
gospodarsko skupnostjo
neizogibno, je Haas
zapisal, da je to nedvomno
dokaz delovanja geograf-
skega spill-overja (1958:
314-317).

2 Vpliv, ki ga ima
integracija na okolje,
imenujemo tudi eksterna-
lizacija. Eksternalizacija
pomeni vpliv skupno
sprejetih odlocitev
partnerjev integracije na
pogajanja s tretjimi
drzavami (na primer:
trgovinska pogajanja
Evropske unije z ZDA).

13 Nye (1971: 93) pravi,
da bolj ko se integracija
razvija, bolj je verjetno,
da se bodo tretje drzave
odzvale bodisi negativno
bodisi pozitivno. Medtem
ko nekatere tvorijo nove
trgovinske bloke, se druge
Zelijo vkljuciti v integracijo
kot na primer srednje in
vzhodnoevropske drzave,
ki s svojimi zahtevami po
Clanstvu v Evropski uniji
tvorijo zunanje pritiske
na institucije Unije za
izvedbo institucionalne
in financne reforme ter
reforme nekaterih kljucnih
politik (na primer
kmetijske politike).

" zadnji taksen poskus je
bil ob nastajanju besedila
maastrichtske pogodbe o
Evropski uniji, kjer je v
preambuli obveljala stara
definicija cilja evropske
integracije — ‘Cedalje
tesnejsa zveza med
evropskimi narodi’,
namesto na novo
predlagane ‘federacija
med evropskimi narodi’.
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Velika Britanija se je
namrec ostro zoperstavila
povezovanju Evropske
unije s kakrsnokoli obliko
Sfederalnega politicnega
sistema (Nugent 1999:
495-4906).

15 Gre za ocitno razliko-
vanje med formalno in
neformalno integracijo.
Neformalno integracijo
sestavlja vrsta interakcij,
ki se vzpostavijajo in
razvijajo, ne da bi bila za
to potrebna kakrsnakoli
politicna odlocitev.
Formalno integracijo
sestavljajo spremembe v
institucionalni strukturi
in normativni ureditvi
oziroma pravni podlagi
delovanja. Medtem ko gre
pri neformaini integraciji
za kontinuiran proces, je
za formalno integracijo
znacilna diskontinuiteta
kot posledica vrste poga-
Jjanj, odlocitev in pogodb,
ki si sledijo druga za
drugo (Wallace 1990: 9).

16 Tako kot sneena kepa
s kotaljenjem po hribu
pridobiva na velikosti in
hitrosti, se tudi proces
integracije, ko do njega
pride, odvija vedno hitreje
in v Cedalje vecjem
obsegu (vkljucuje cedalje
vec podrocij/politik).

17 Weiler (1981) razlikuje
med normativnim
nadnacionalizmom in
nadnacionalnim odloca-
njem. Z normativnim
nadnacionalizmom
opisuje proces integracije
na pravnem podrocju,

to je Siritev obsega in
poglabljanje prava in
politik Skupnosti.
Nadnacionalne odlocitve
lahko sprejmejo tudi
medviadni organi. V tem
primeru gre za sistem
vecinskega odlocanja ob
pogoju, da so odlocitve

vlade niso pripravljene kompenzirati z dobicki na drugih podrocjih.
Nekatera podrocja so pomembnejsa od drugih. Tako Hoffmann
razlikuje med zadevami ‘nizkih politik’ (gospodarstvo in socialna
drzava) in ‘visokih politik’ (zunanja politika, varnost, obramba)
(1966: 882). Medtem ko funkcionalisti¢na logika integracije deluje
v primeru, ko drzave sprejemajo odlocitve o trgovinski politiki,
je v primerih, ko gre za razprave o kmetijski politiki, komaj Se
razpoznavna. V razpravah o zadevah s podrocij visokih politik pa
veljajo samo (vsakic posebej) jasno definirani in konsistentni cilji,
kaijti vlad ni mogoce prepricati, da bi pristale na nekaj, kar ne ustreza
njihovim strateskim interesom, ali da bi podpisale ‘bianco ek’ glede
prihodnjega razvoja integracije.

Medvladni pristop se je usmeril predvsem na proucevanje
stagnacije v procesu evropske integracije. Integracije kot stanje
(v naSem primeru je to Evropska unija) ne obravnava kot nadnacio-
nalno entiteto, temvec jo postavi v horizontalno razmerje do drzav
Clanic. Zanimivo je, da v integraciji vidi zaveznika drzav, ki pomaga
drzavam preziveti v procesih internacionalizacije in globalizacije ter v
obdobjih ekonomskih kriz. V nasprotju z nadnacionalnim pristopom,
medvladni pristop pripisuje Evropski uniji in njenim organom
(predvsem Evropski komisiji) zgolj instrumentalno vlogo. Drzave jih
lahko izkoristijo, ¢e in kadar je to v njihovem interesu. Ceprav obstaja
majhna vzro¢na povezava med ekonomskim ciklom in dinamiko
integracije, le-ta ni vedno premocrtna. Upad ekonomskih aktivnosti
ne povzroci vedno tudi stagnacije v procesu integracije. Ekonomska
recesija je lahko tudi velik motiv za nadaljevanje (Sirjenje in
poglabljanje) integracije. In nasprotno: ¢e velja ugotovitev, da v ¢asu
ekonomskih kriz vsakdo skrbi zgolj za lastno preZivetje, potem bi
lahko sklepali, da bo v ¢asu ekonomske blaginje med drzavami
obstajala velika konvergenca interesov. Pa tudi to vedno ne drzi.
Impulzi iz mednarodnega okolja so pogosto tisti dejavniki, ki
povzrocijo, da drzave ¢lanice integracije strnejo svoje vrste in
poiscejo skupne interese, cetudi na najnizjem skupnem imenovalcu.

Nadnacionalni pristop ali nadnacionalizem moramo razlikovati od
nadnacionalnosti, s katero se pogosto opisuje narava evropske
integracije. Nadnacionalnost se povezuje tako s procesom odlocanja,
naravo evropskih institucij kot tudi z evropskim pravom."”
Nadnacionalni pristop se tudi ukvarja z drzavami. Vendar v nasprotju
zmedvladnim pristopom, ki preucuje delovanje drzav na nacionalni
ravni v povezavi z oblikovanjem notranjih politik, nadnacionalni
pristop analizira delovanje drzav na evropski ravni. Procesi odlo¢anja
na evropski ravni, tudi v primerih, ko se ne zahtevajo soglasno
sprejete odlocitve, puscajo drzavam le malo manevrskega prostora.
V vsakem procesu odlo¢anja so potrebni kompromisi in nikoli niso
vsi partnerji, ki sodelujejo v tem procesu, enako zadovoljni. Vedno se
najde kaksna Zrtev kot posledica hitre ali poc¢asne dinamike procesa
odlocanja. Nadnacionalni pristop se od medvladnega pristopa
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loci $e po eni znacilnosti. Ce uposteva drzave kot tiste dejavnike,

ki sprejemajo koncne odlocitve o razvoju integracije, pa zanika
njihovo odloc¢ilno oziroma izklju¢no vlogo. V pogajanjih, za katera je
znacilna komunitarna metoda, igra glavno vlogo Evropska komisija
kot nekak3en arhitekt kompromisov. Nadnacionalni pristop je tako
zdruzil neofunkcionalno metodo in medvladne subjekte ter vse
skupaj prenesel na evropsko raven proucevanja.

3. Razvoj integracijske teorije v sedemdesetih letih

Sestdeseta leta so zaznamovali tevilni poskusi, da bi restavrirali in
revitalizirali Haasovo teoreti¢no zapusc¢ino (Lindberg 1963, Lindberg
and Scheingold 1970, Nye 1968, Schmitter 1970). Postopoma se je
oblikovalo spoznanje, da integracija ni premocrten proces, kjer so
drzave prepuscene silam integracije. Vendar pa so bila Sestdeseta in
zgodnja sedemdeseta leta obdobje, v katerem je bilo tezko najti
konkretni primer, na katerem bi razvijali in testirali neofunkciona-
listi¢ni pristop.'® Evropska gospodarska skupnost se je sooc¢ala s
stagnacijo pod vplivom mednarodnih dogodkov in odlocitev
posameznih nacionalnih voditeljev. Zdelo se je, da se je snezena
kepa neofunkcionalizma popolnoma stopila. V taksnem obdobju
‘brezvetrja’ je bilo tudi proucevanje evropske integracije manj
popularno (Caporaso, Keeler 1995: 39). Analitiki in teoretiki
evropske integracije, sooceni s stagnacijo samega procesa in z
zatonom dveh vodilnih teoreti¢nih pristopov — neofunkcionalizma
in komunikacijske Sole, so se seveda obotavljali pri novih poskusih
oblikovanja velikih teorij evropske integracije. Kljub temu so to
obdobje zaznamovale Stevilne Studije procesa integracije in delovanja
evropskih skupnosti kot sistema upravljanja. Studije primerov
evropskega procesa odlocanja so pripomogle k celovitejSemu
razumevanju simbioze med evropskimi institucijami in drzavami
¢lanicami. Posamezni teoreti¢ni poskusi pa so kljub omejenemu
analiticnemu dosegu pripomogli k oblikovanju sinteticnega pristopa
k evropski integraciji v poznih osemdesetih in devetdesetih letih.

Najprej je v sedemdesetih letih prislo do preobrata v predmetu
proucevanja. Analitiki so ‘odkrili’ vlogo notranjih politik v procesu
oblikovanja politik na evropski ravni. Tako je Puchala (1975) zatrdil,
da so nacionalne vlade najpomembnejse determinante integracijskega
procesa. Da so nacionalne vlade osrednji subjekti integracijskega
procesa in da je razumevanje notranjih politik drzav ¢lanic odlo¢il-
nega pomena za celovito poznavanje integracijskega procesa, so
ugotovili tudi drugi avtorji (Wallace, Wallace, Webb 1979). Tudita
pristop, tako kot medvladni pristop, sprejema evropsko integracijo
kot okvir za uresni¢evanje nacionalnih interesov. Vendar pa ne
analizira nacionalnih politik do EU kot zunanje politike, temvec kot
del notranje politike. Pristop notranje politike je v osemdesetih letih

zavezujoce tudi za
manjsino, ki je glasovala
proti. Z drugimi besedami,
vsak odmik od sistema
tradicionalne diplomacije,
ki temelji na nacelu

‘ena drzava en glas’ ter
na nacelu soglasnega
odlocanja (ali vsaj
konsenzualnega spreje-
manja odlocitev), bi lahko
opredelili kot nadnacio-
nalno odlocanje.
Nadnacionalne institucije
ali organi pa so listi, za
katere velja popolna
avtonomija vis-a-vis
drzavam tako glede
sestave kot tudi delovanja
(Dehousse, Weiler 1990:
250).

8 7 metodoloskega vidika
je sporen postopek, ce se
teorija izoblikuje in potem
preverja na istem empiric-
nem primeru (Caporaso,
Keeler 1995). Primer
evropske integracije je s
tega vidika Se posebej
zapleten, saj v medna-
rodnem okolju ni
empiricnega primera,

ki bi bil primerljiv sedanji
stopnji razvoja Evropske
unije.
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19V skladu z realisticnimi
predpostavkami je
nacionalna drzava veljala
za enovit subjekt. Njena
notranja strukturiranost
sploh ni bila predmet niti
razprav niti analiz.

Od tod je nastal vzdevek,
da gre za crno skrinjico.

200 vlogi mednarodnih
rezimov v mednarodnih
odnosih glej prispevek

Petre Roter v tej stevilki.

razvijal Bulmer, ki je poskusal pojasniti povezave med notranjimi
in evropsko ravnijo (1983: 349). Bulmer je s svojim pristopom
presegel ze kar utrujajoco razpravo ‘nadnacionalnost ali medvladno
sodelovanje’. Njegova kritika je bila usmerjena na proucevanje
evropskih skupnosti zgolj kot mednarodnih organizacij. S svojim
pristopom je dokazal, da se lahko analiti¢ni instrumentarij, ki se
obi¢ajno uporablja za proucevanje nacionalne (notranje) politike,
koristno uporabi tudi za analizo obnasanja drzav ¢lanic evropskih
skupnosti, kajti evropske politike ¢edalje bolj postajajo notranje
politike drzav ¢lanic in narobe. Proces evropeizacije nezadrzno brise
meje med nacionalnimi in evropskimi zadevami.

V tem obdobju je globoke spremembe dozivelo tudi proucevanje
samih mednarodnih organizacij. Veliko teoretikov mednarodnih
odnosov je zapustilo realisti¢ne predpostavke analize mednarodnih
odnosov. Spoznali so, da se v svojih analizah nikakor ne morejo
izogniti dinami¢nemu vplivu, ki ga imajo na razvoj mednarodnih
odnosov mednarodne organizacije (Keohane, Nye 1974, 1977).
Teoretiki medsebojne odvisnosti so odprli ‘¢rno skrinjico™
nacionalne drzave. V svojih analizah niso upostevali samo notranje
slojevitosti drzave, temve¢ tudi vlogo transnacionalnih subjektov
(med njimi na primer transnacionalnih podjetij) in posledice, ki jih
prinasa sodelovanje v mednarodnih rezimih® za drzave. Sodelovanje
med drzavami je v razmerah medsebojne odvisnosti neizogibno.

V taks$nih razmerah lahko sodelovanje v mednarodnih rezimih
delno pripomore k zmanjsanju negotovosti, ki spremlja drzave v
mednarodnih odnosih. Novo spoznanje, ki ga je prispevala teorija
medsebojne odvisnosti, je v tem, da “povratne interakcije, ki
potekajo od rezimov na drzave, lahko spremenijo uradno definirane
nacionalne interese samih drzav“ (Keohane and Nye 1977: 34).
Ceprav se ola medsebojne odvisnosti ni konkretno ukvarjala z
evropskimi skupnostmi, je ta pristop vnesel nove poglede v
razumevanje nadaljnjega procesa evropske integracije.

4. Razumevanje procesa (razvoja) evropske
integracije

Primerjava predpostavk nefunkcionalisticnega pristopa glede
razvoja integracije z zacetnim vzletom evropske integracije kaze,
da med teorijo in prakso ni bilo velikih odstopanj. Zdi se, da se je
Evropska skupnost za premog in jeklo ‘prelila’ v Evropsko
gospodarsko skupnost (EGS) in Evratom in da je podpis obeh
rimskih pogodb o EGS in Evratomu odli¢en primer sektorskega
spill-overja. Se ve¢, v zacetku Sestdesetih let je nekaj drzav iz
‘konkurencne’ EFTE zaprosilo za ¢lanstvo v EGS, kar je bil primer,
da tudi geografski spill-over deluje v skladu z neofunkcionalisti¢nimi

N

predpostavkami. Politi¢ni spill-over se je razvijal na podrocju skupne
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kmetijske politike, kjer so Stevilne interesne skupine nasle svoje
mesto vplivanja. In ne nazadnje, Komisija je pod vodstvom trdega
zagovornika federalisti¢ne koncepcije razvoja integracije, Walterja
Hallsteina, postala glavni zastopnik in gibalo integracije. Kmalu pa je
postalo jasno, da slika ni tako preprosta, kot so jo narisali
neofunkcionalisti. V kratkem obdobju je De Gaulle kar dvakrat
uporabil veto pri odloc¢anju o britanskem ¢lanstvu v Skupnosti, s
¢imer je bil proces geografskega spill-overja za nekaj ¢asa ustavljen.
Francoska politika ‘praznega stola’ leta 1965 je postavila Komisijo
in vse, ki so verjeli, da bo politi¢ni spill-over premocrten proces,
na realna tla. Zadnji udarec, tokrat sektorskemu spill-overju, je prisel
iz mednarodnega okolja. Naftna kriza in z njo povezana gospodarska
recesija sta naselili dvom v avtomatizem sektorske integracije.
Ocitno je bilo, da na proces evropske integracije ne delujejo samo
tiste sile, ki jih je identificiral Haas, ampak Se Stevilne druge.
Toda v sedemdesetih letih je bilo le malo teoretikov, ki bi pojasnili
recesijo v procesu evropske integracije po zacetni blesceci fazi
vzleta. Sele enotna evropska listina (1986) in kasneje maastrichtska
pogodba (1992) sta zbudili ponovno zanimanje za proucevanje
evropske integracije. Vendar se je razprava nadaljevala tam, kjer
se je v Sestdesetih letih koncala. Delitev na drzavno-centri¢ne
(medvladno sodelovanje) in nedrzavno-centri¢ne pristope
(nadnacionalnost) k proucevanju evropske integracije ni bila
presezena. Najbolj odmevna analiza iz tega obdobja je nastala kot
poskus pojasnitve pogajanj o enotni evropski listini (EEL). Sandholtz
in Zysman (1989) sta prisla do sklepa, da je bila Komisija ob moc¢ni
podpori evropskih gospodarskih elit tista sila, ki je prepricala drzave
o koristih vzpostavitve enotnega trga. V svoji analizi se avtorja nista
opirala samo na neofunkcionalisti¢ne predpostavke, ampak sta jih
nadgradila z upostevanjem vplivov iz mednarodnega okolja in
sprememb v notranjih politikah drzav ¢lanic. Spremembe v
mednarodnem okolju (gospodarski vzpon ZDA in Japonske) ter
neuspehi, ki so se kazali v posameznih nacionalnih ekonomskih
politikah drzav ¢lanic, so pripomogli, da je Komisija ponovno postala
glavno gibalo sila integracije in da je projekt vzpostavitve enotnega
evropskega trga, ki so ga spremljale tudi institucionalne/
konstitucionalne spremembe, sprejela vecina drzav ¢lanic
(Sandholtz, Zysman 1989: 100).

Kot je bilo vedno v razpravah o naravi evropske integracije,
se je tudi tokrat pojavil nasprotni pristop, ki je izhajal iz realizma in
pristopa medvladnega sodelovanja. Andrew Moravscik je prav tako
analiziral pogajanja o vsebini Enotne evropske listine, toda njegovi
sklepi so bili popolnoma drugac¢ni. Moravscik trdi, da je medvladno
poganje med Veliko Britanijo, Francijo in Nemcijo odlocilno vplivalo
na vsebino evropske enotne listine. Se vec, vsebina enotne
evropske listine naj bi bila kompromis, doseZen na najnizjem
skupnem imenovalcu, ki je bil moZen samo zaradi konvergence
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nacionalnih interesov (1991: 46-48). Vendar se Moravcsikov pristop
medvladnega institucionalizma razlikuje od njegovih predhodnikov.
V njegovi analizi je mo¢ zaznati ne samo vpliv realisti¢ne Sole
(drzave kot glavni subjekti mednarodnih odnosov), ampak tudi
rezimske Sole (oblikovanje medvladnih politik v okviru reZzimov,

ki zmanjsujejo stroske in riziko individualnega delovanja drzav)

ter pristopa notranje politike (vpliv notranjih politik na spremembo
drzavnih interesov) (1991: 48). V nadaljevanju je Moravcsik pristop
medvladnega sodelovanja razvil v smeri liberalizma. V delu o
liberalnem medvladnem sodelovanju trdi, da je dolo¢eno ravnanje
drzav v mednarodni areni posledica na eni strani pritiskov domacih
druZzbenih skupin in na drugi mednarodnega okolja (1993: 474).
Toda drzave v tem ‘sendvicu’ niso tako nebogljene, kot bi se zdelo
na prvi pogled. Na primeru Evropske unije je pokazal, da vlade
pogosto izkoristijo evropske institucije nasproti notranji opoziciji.
Tako si povecajo lastno avtonomijo in prostor za delovanje

(1993: 515). Tako Moravcsik trdi, da ne drZi teza, da bi nadnacionalne
elite prisiljevale drzave, da sodelujejo v procesu integracije, ki mu
niso naklonjene, temvec da gre za spretno sodelovanje med
institucijami EU in drzavami. Integracija ne samo da ne ‘pozira’ drzav,
ampak celo krepi njihovo vlogo (1994: 47).

Pri pojasnjevanju sedanjega razvoja evropske integracije pristopi
postajajo ¢edalje bolj eklekti¢ni. Tako Sandholtz trdi (1993), da je
razprava o evropski integraciji kot dihotomiji med medvladnim in
institucionalnim pristopom brezpredmetna. Zakonodajne odlocitve
res sprejemajo medvladne institucije, zato je analiza procesa
medvladnih pogajanj pomembna, vendar pa se vlade odlocajo tudi
pod vplivom nadnacionalnih evropskih institucij in prava. Gre za
dvosmerni proces, kjer vlade s svojimi odlocitvami vplivajo na razvoj
evropske integracije, toda na te vlade Ze pred tem vplivajo evropsko
pravo in institucije. “Clanstvo v EU postaja sestavni del interesnih
preracunavanj razlicnih politicnih in druzbenih skupin. Z drugimi
besedami, nacionalni interesi niso neodvisna kategorija, niso
definirani v nekem vakuumu in preneseni pred bruseljske institucije.
Ti interesi se oblikujejo in preoblikujejo v mednarodnem in
institucionalnem okviru, ki vkljucuje tudi ES/EU” (Sandholtz 1993: 3).

5. Sklep: sinteza pristopov in proces integracije bo
pojasnjen?

Ni treba, da smo veliki strokovnjaki, da bi ugotovili, da ena teorija
ni sposobna pojasniti evropske integracije na vseh ravneh analize.
Siri ‘makro’ pristopi ali velike teorije integracije, kot sta
neofunkcionalizem in drzavno-centri¢ni pristop medvladnega
sodelovanja, so uporabniza pojasnitev odlocilnih ‘zgodovinskih’
odloditev. Ko pa je treba pojasniti posamezne majhne odlocitve,
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ki vplivajo na oblikovanje (evropskih) politik, makro teorije izgubijo
svojo pojasnjevalno moc¢. In ne samo to. Bolj ko je nase poznavanje
procesa evropske integracije razvito in natanc¢no, bolj se poraja
potreba, da v analiticne namene uporabimo kombinacijo razli¢nih
pristopov, ki nam vec pojasnijo v kombinaciji kot pa vsak
posamezno, vendar pa moramo upostevati tudi vse njihove
analiticne prednosti in omejitve.

Nekateri teoretiki in analitiki trdijo, da moramo razlikovati med
‘dnevno’ politiko procesa evropske integracije in celotnim procesom
evropske integracije (Hix 1994) oziroma med vsakodnevnimi in
zgodovinskimi odlocitvami (Peterson 1995). Vendar ta delitev ni in ne
more biti ostra. Odnos med politiko in procesom, v okviru katerega se
sprejemajo vsakodnevne odlocitve, je v stevilnih zadevah reciprocen.
Tudi velike zgodovinske odlocitve so sprejete pod vplivom
preteklega razvoja integracije.?' Analize vsakodnevnih politik EU niso
samo nekaj, kar bi zgolj spremljalo razvoj integracijske teorije. Te
analize pripomorejo h globljemu razumevanju procesa evropske
integracije in okolis¢in, v katerih so nastale ‘zgodovinske odlocitve’, in
s tem tudi k zaokrozenemu razumevanju procesa integracije nasploh.

V prispevku smo pokazali razlicne poglede na proces integracije.
V naslovu prispevka je zaobjet dinamicen vidik razvoja integracije,
ki smo ga predstavili posredno skozi razli¢ne pristope. Tako lahko
ugotovimo, da obstajajo Stirje pogledi na razvoj integracije.
Neofunkcionalisti in (neo)federalisti (Pinder 1991) pri¢akujejo
linearen razvoj, to je precej neproblematic¢en razvoj integracije do
konc¢ne faze ‘federalne unije’ (glej sliko 3). V nasprotju s klasi¢nim
federalizmom (Spinelli) projektov, kot je bila maastrichtska pogodba,
ne obravnavajo kot preskok v novo kvaliteto, temvec kot naravni in
nezadrzen korak naprej. Pogled, ki bi ga na splosno lahko povezali
s pristopi upravljanja na razli¢nih ravneh (evropski, nacionalni in
subnacionalni) predpostavlja v skladu s tezo o nihalu (pendulum
thesis) (Wallace 1996: 12) nekaksno cikli¢no gibanje med integracijo
in dezintegracijo, kar pomeni, da je celoten proces integracije
nekaksno nestabilno ravnoteZje (Wallace 1996: 450) (glej sliko 4).
Pricakovanja glede prihodnjega razvoja integracije, povezana z
realisti¢nim pristopom, so precej pesimisticna. Evropska integracija,
kije bila delno tudi produkt hladne vojne, je s padcem berlinskega
zidu izgubila motiv in zagon. Z maastichtsko pogodbo je evropska
integracija dosegla svoj zenit in obdobje po njej Ze pomeni njen
pocasni zaton — oziroma pocasno vracanje v klasi¢ni mednarodni
sistem (glej sliko 5). Wessels (1997: 273) pa trdi, da lahko iz
dosedanjega razvoja integracije razberemo trend strukturne rasti
integracije, ki so jo spremljala cikli¢na gibanja v posameznih obdobjih
navzgor, v drugih navzdol (glej sliko 6). Glavni argument za svojo
tezo vidi v nezadrznem procesu evropeizacije nacionalnih subjektov,
institucij, politik in tudi javnega Zivljenja, ko cedalje bolj izginja meja
med domacimi in evropskimi zadevami.

21 Teoreticno lahko
zgodovinske ali konsti-
tucionalne odlocitve
razdelimo na t.i. odlocitve
ex-post, ki v bistvu
pravno kodificirajo
pretekli proces neformalne
integracije, in t.i. odlocitve
ex-ante, ki so pravna
osnova prihodnjega
procesa integracije.
Vendar taka delitev v
vecini primerov ne odraza
realnega stanja, saj so
tudi odlocitve ex-ante
posredno  posledica
preteklega razvoja

(na primer odlocitev o
gospodarski in denarni
uniji je bila posledica
relativno uspesnega
zakljucka projekta
vzpostavitve enotnega
notranjega trga).
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Evropska unija kot primer najbolj razvite oblike ekonomske in
politi¢ne integracije je predmet Stevilnih nasprotujocih si teoreti¢nih
razprav, katerih sklepe bi lahko razporedili na kontiniumu ‘vec kot
mednarodna organizacija in manj kot drzava’. Evropska unija zdruzuje
mnozico razli¢nih subjektov, od drzavnih (drzave), nadnacionalnih
(evropske institucije), transnacionalnih (nacionalne in evropske
politicne in ekonomske elite) do subnacionalnih (Iokalne in
regionalne oblasti). Iz tega izhaja zapleten proces odlocanja in
izvajanja odlocitev, ki poteka na treh ravneh (evropski, nacionalni
in subnacionalni). Ce upostevamo $e Stevilo razli¢nih podrocij, ki se
med seboj razlikujejo glede ravni upravljanja, oziroma pristojnosti
razli¢nih subjektov odlocanja, postane matrika proucevanja tako
kompleksna, da je ni mogoce zajeti s samo enim teoreti¢nim
pristopom. Kompleksnost evropske integracije od nas zahteva, da
moramo uporabiti kombinacijo razli¢nih analiticnih modelov, ¢e se
Zelimo v svojih sklepih ¢im bolj pribliZati realnosti. Ce zanemarimo
tiste pristope, ki se ukvarjajo izklju¢no s kon¢nim stanjem integracije,
kar je lahko predmet subjektivne odlocitve raziskovalca, potem bi
moral t.i. sinteti¢ni pristop vkljucevati predpostavke medvladnega
pristopa v toliko, da pojasni (relativno) osrednjo vlogo drzav. Samo
drzave lahko vzpostavijo kakrsnokoli obliko mednarodnih institucij,
kot je to storilo Sest drzav leta 1951, in samo drzave lahko vstopijo v
taksno obstojeco mednarodno institucijo, kar so na primeru evropske
integracije storile tri drzave leta 1995. DrZzave so tudi tiste, ki
sprejemajo (najmanj) vse odlocitve, povezane z nadaljnjim
konstitucionalnim razvojem integracije. Pri tem pa ne moremo
zaobiti vloge institucij, ki ne delujejo vis-a-vis drzav, temvec vplivajo
na odlocitve vseh, ki tako ali drugace odlocajo o evropskih politikah,
zato sinteticni pristop vkljucuje tudi institucionalisticne
predpostavke. Ne nazadnje mora celovit pristop vkljucevati tudi
(neo)funkcionalisti¢ne predpostavke ne samo zaradi vloge, ki jo
imajo razli¢ni nedrzavni in subnacionalni subjekti v okviru
‘medinstitucionalnega’ procesa odlocanja, ampak tudi zaradi
vkljucitve ¢asovne razseznosti razvoja integracije in t.i. u¢inkov
Jeed-back, kipospesujejo proces integracije. Medvladni pristop na
eni strani in institucionalisti¢ni ter neofunkcionalisti¢ni pristop na
drugi, niso med seboj izkljucujoci se teoreti¢ni modeli proucevanja
evropske integracije. Lahko bi celo trdili, da obravnavajo dve strani
istega kovanca. Seveda taksen sinteticen pristop ne zmanjsuje
uporabnosti posameznih analiti¢nih pristopov. V posameznih
primerih (odvisno od metodoloskega izhodisc¢a proucevanja) je
proucevanje posameznih komponent integracije z upostevanjem
klavzule ceteris paribus celo zelo koristno, saj tako dobimo izostreno
in povecano sliko posameznega segmenta integracije. Z drugimi
besedami: integracija je pragozd in pragozd sestavljajo tudi drevesa.
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Integracija

A

Koncna stopnja —
federalna unija

C‘a s

Slika 3: (Neo)federalni/neofunkcionalni pogled: linearni razvoj Evropske unije

Integracija

A
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Slika 4: Pogled z vidika pristopa upravljanja: ciklicno gibanje navzgor in navzdol
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Slika 5: Realisticni pogled: zaton Evropske unije
Integracija
Odprte moznosti
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Slika 6: Celovit pogled: strukturna rast s ciklicnimi vzponi in padci

VIR: WESSELS, 1997: 271-272.
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