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POPIS KRATICA

Kratica na izvornom jeziku Kratica / Prijevod na hrvatski jezik
ACP ≤ EU
(African, Caribbean and Pacifi c States and the EU) Dræave Afrike, Kariba i Tihog oceana te EU
ALDE
(Alliance of Liberals and Democrats for Europe) Savez liberala i demokrata za Europu
ANCESCAO
(Associazione Nazionale Centri Sociali, Comitati Anziani e 
Orti )

Nacionalno udruæenje druπtvenih centara i odbora osoba 
starije æivotne dobi

BEUC 
(Bureau Européen des Unions des Consommateurs ) Europski ured za zaπtitu potroπaËa
CAP
(Common Agricultural Policy)

ZPP
(ZajedniËka poljoprivredna politika EU-a)

CBO
(Community based organisations) Organizacije koje djeluju u zajednici
CIDSE
(Coopération Internationale pour le Développement et la 
Solidarité)

Meunarodna suradnja za razvoj i solidarnost

CILAP
(Collegamento Italiano di Lotta alla Poverta) Mreæa za borbu protiv siromaπtva
CIVCOM
(Committee for Civilian Aspects of Crisis Management) Odbor za civilne aspekte upravljanja kriznim situacijama
CNVOS
(Zavod Center za informiranje, sodelovanje in razvoj 
nevladnih organizacij)

Centar za informiranje, sudjelovanje i razvoj nevladinih 
organizacija Slovenije

COHOM
(Working party on Human Rights) Radna skupina za ljudska prava
CONECCS
(Consultation, European Commission and Civil Society) Savjetovanje, Europska komisija i civilno druπtvo
COREPER
(Comité des représentants permanents) Odbor stalnih predstavnika
CSR
(Corporate Social Responsibility)

DOP
(Druπtveno odgovorno poslovanje)

DG
(Directorate General) OpÊa uprava
DG DEV
(The Directorate General For Development) OpÊa uprava za razvoj
DG ECHO
(The European Community Humanitarian Aid 
Department)

OpÊa uprava Europske komisije za humanitarnu pomoÊ

DG EMPL
(The Directorate General for Employment, Social Affairs 
and Equal Opportunities)

OpÊa uprava za zapoπljavanje i socijalna pitanja 

DG ENV
(The Directorate General for Environment) OpÊa uprava za okoliπ
DG SANCO
(The Directorate general Health and Consumer Protection) OpÊa uprava za zdravstvo i zaπtitu potroπaËa
DROI
(Sous-commission “droits de l’homme”) Pododbor Europskog parlamenta za ljudska prava
EAPN
(European Anti Poverty Network) Europska mreæa za borbu protiv siromaπtva
EASPD
(European Association of Service Providers for Persons with 
Disabilities)

Europsko udruæenje pruæatelja usluga osobama s 
invaliditetom

EC
(European Commission)

EK
(Europska komisija)

EC
(The European Community)

EZ
(Europska zajednica)
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ECAS
(European Citizen Action Service) Europska sluæba za graansku akciju 
ECOSOC
(Economic and Social Council) Gospodarsko i socijalno vijeÊe UN-a
EEB
(European Environmental Bureau) Europski ured za okoliπ
EESC
(The European Economic and Social Committee) Europski gospodarski i socijalni odbor
EFBRS
(European Forum on Business Related Services)

EFUVP
(Europski forum usluga vezanih uz poduzetniπtvo)

EFOSIM
(European Forum on Services in the Internal Market)

EFUUT
(Europski forum o uslugama na unutarnjem træiπtu)

EHPF
(European Health Policy Forum) Europski forum zdravstvene politike
EIDHR
(European Initiative for Democracy and Human Rights) Europska inicijativa za demokraciju i ljudska prava
EKAK
(Eesti Kodanikuühiskonna Arengukontseptsioon) Koncept razvoja estonskog civilnog druπtva
EP
(European Parliament) Europski parlament
EPHA
(European Public Health Alliance)

ESJZ
(Europski savez za javno zdravstvo)

EPHF
(European Public Health Forum)

EFJZ
(Europski forum za javno zdravstvo)

EPLO
(European Peace Building Liaison Offi ce) Europski ured za izgradnju mira
ESRC
(Economic and Social Research Council) VijeÊe za gospodarska i socijalna istraæivanja
ETI
(European Transparency Initiative)

EIT
(Europska inicijativa za transparentnost)

EU
(European Union)

EU
(Europska unija)

FEANTSA
(Fédération Européenne d’Associations Nationales 
Travaillant avec les Sans-Abri)

Mreæa organizacija koje rade na problemu beskuÊniπtva

FIDH 
(La Fédération Internationale des Droits de l’Homme) Meunarodni savez udruga za ljudska prava
FIP
(Forum Inicjatyw Pozarządowych) Forum nevladinih inicijativa
FP6
(The Sixth Framework Programme) ©esti okvirni program za istraæivanje i razvoj
HPF
(Health Policy Forum) Forum zdravstvene politike
HRDN
(Human Rights and Democracy Network) Mreæa za ljudska prava i demokraciju
ILGA
(International Gay and Lesbian Association) Meunarodno udruæenje lezbijki i gay osoba
ILO
(International Labour Organisation) Meunarodna organizacija rada 
INGO
(International non-governmental organisations)

MNVO
(Meunarodne nevladine organizacije)

LAPAS
(Latvijas Platforma attistı̄bas sadarbiba) Letonska platforma NVO-a koji se bave razvojnom 

politikom
LGTB
(Lesbian, Gay, Bisexual and Transgender people) Lezbijke, gay osobe, biseksualci i transrodne osobe
LVSADA
(Latvijas veselı̄bas un sociālās aprūpes darbinieku 
organizācija) 

Sindikat zaposlenika u zdravstvu i socijalnoj skrbi

MAI
(Multilateral Agreement on Investment)

MSU
(Multilateralni sporazum o ulaganjima)

MEP
(Member of European Parliament) Zastupnik/zastupnica u Europskom parlamentu
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NAP
(National Action Plan)

NAP
(Nacionalni akcijski plan)

NATO
(North Atlantic Treaty Organization) Organizacija Sjevernoatlantskog ugovora
NCVO
(The National Council for Voluntary Organisations) Nacionalno vijeÊe za volonterske organizacije
NGO 
(Non-governmental organisation)

NVO
(Nevladina organizacija)

NICVA
(Northern Ireland Council of Voluntary Agencies) VijeÊe Sjeverne Irske za volonterske organizacije
NIZA
(Nederlands Institut voor Zuid Afrika) Nizozemski institut za juænu Afriku
NIZV
(Nederlands Instituut voor Zorg en Welzijn) Nizozemski institut za brigu i socijalnu skrb
NROS
(Nadace Rozvoje ObËanské SpoleËnosti) Zaklada za razvoj civilnog druπtva
NSR
(National Strategy Report) IzvjeπÊe o nacionalnoj strategiji
OECD
(Organisation of Economic Cooperation and Development)

OGSR
(Organizacije za gospodarsku suradnju i razvoj)

OLAF
(Offi ce européen de lutte anti-fraude) Europski ured za borbu protiv prijevara
OMC
(Open Method of Coordination)

OMK
(Otvorena metoda koordinacije)

OMC/incl
(Open Method of Coordination on Social Inclusion)

OMK/ukljuËenost
(Otvorena metoda koordinacije na podruËju socijalne 
ukljuËenosti)

PHARE
(Pologne et Hongrie ≤ Aide á Restructuration Economique) Program pretpristupne pomoÊi EU-a
REACH
(Registration, Evaluation, Authorisation and Restriction of 
Chemical substances)

Registracija, vrednovanje i odobravanje kemikalija

ROCS
(Role of Civil Society) Uloga civilnog druπtva
SCVO
(The Scottish Council for Voluntary Organisations) ©kotsko vijeÊe za volonterske organizacije
SER
(Sociaal Economische Raad) Socijalni i gospodarski odbor
SKOK
(Spolek Oborové Konference nestátních neziskových 
organizací působících v sociální a zdravotně sociální 
oblasti)

Udruæenje nevladinih, neprofi tnih organizacija aktivnih na 
podruËju socijalne pomoÊi i socijalne zdravstvene zaπtite

SPC
(Social Protection Committee)

OSZ
(Odbor za socijalnu zaπtitu)

SSRN
(Social Science Research Network) Mreæa za druπtvena istraæivanja
TRIPS
(Trade Related Aspects of Intellectual Property Rights) Trgovinski aspekti prava intelektualnog vlasniπtva
UNECE
(United Nations Economic Commission for Europe) Gospodarsko povjerenstvo Ujedinjenih naroda za Europu
UNICE
(Union of Industrial and Employers’ Confederations of 
Europe)

Savez europskih konfederacija industrije i poslodavaca

WCVO
(The Welsh Council for Voluntary Action) Velπko vijeÊe za volonterske aktivnosti
WTO
(World Trade Organisation)

STO
(Svjetska trgovinska organizacija)

WWF
(World Wildlife Fund) Svjetski fond za zaπtitu prirode
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Predgovor hrvatskom izdanju

Uloga organizacija civilnog društva u procesu kreiranja javnih politika proteklog je desetljeÊa postupno 
dobivala na važnosti u Europskoj uniji. Civilno društvo izrasta u gotovo nezaobilazan Ëimbenik u donošenju 
odluka na razini institucija EU-a te postaje vrlo prepoznatljiv akter u kljuËnim društvenim, politiËkim ali i 
gospodarskim procesima u državama Ëlanicama Unije. Trend razvoja strukturiranog dijaloga sa i meu or-
ganizacijama civilnog društva na razini EU-a te njegova institucionalizacija u okviru Europskog gospodarskog 
i socijalnog odbora potaknula je sve ËešÊe korištenje termina „civilni dijalog“, usporedno s veÊ uvriježenim 
„socijalnim dijalogom“ izmeu tradicionalnih socijalnih partnera. 

TumaËenje koncepta civilnog dijaloga vrlo je heterogeno. Dio organizacija civilnog društva koje nisu 
obuhvaÊene veÊ jasno kodifi ciranim socijalnim dijalogom sklon je ograniËiti taj pojam na dijalog institucija 
vlasti s nevladinim organizacijama u užem smislu rijeËi i veÊ godinama na europskoj razini nastoji potaknuti 
uvoenje pravne osnove za tako shvaÊeni civilni dijalog, Ëime bi se on po stupnju obvezatnosti i važnosti 
izjednaËio sa socijalnim dijalogom u koji su ukljuËeni sindikati i poslodavci. Prema Ëesto korištenoj defi niciji 
koju nudi Europski gospodarski i socijalni odbor, civilni dijalog se može promatrati na vertikalnoj razini kao 
dijalog meu predstavnicima organiziranog civilnog društva i njihovih sugovornika na razini zakonodavnih 
i izvršnih tijela, ali i na horizontalnoj razini, kao strukturirani dijalog izmeu samih organizacija civilnog 
društva o kljuËnim pitanjima razvoja i provedbe javnih politika. U tom pogledu se civilni dijalog smatra 
komplementarnim socijalnom dijalogu i drži se sastavnim dijelom i izvrsnim primjerom praktiËne provedbe 
sudioniËke demokracije.

Sudjelovanje u civilnom dijalogu veÊ godinama povlaËi niz otvorenih pitanja i dilema. Kako osigurati što 
jasnije kriterije sudjelovanja vrlo raznolikih oblika organiziranog civilnog društva? Kakve standarde postaviti 
za razliËite razine formalizacije dijaloga odnosno za razliËite stupnjeve ukljuËivanja organizacija ≤ od infor-
miranja, savjetovanja do aktivnog sudjelovanja? Na koji naËin unaprijediti praksu na razini država Ëlanica i 
uskladiti je sa standardima koji se posljednjih godina razvijaju na razini institucija EU-a? Kakvi su kapaciteti 
institucija vlasti, ali i organizacija civilnog društva, za uËinkovitu primjenu naprednih standarda civilnog 
dijaloga? To su samo neka od pitanja kojima se bavi studija o civilnom dijalogu koju je izradila Kontaktna 
skupina civilnog društva, mreža najveÊih europskih nevladinih udruženja, sa sjedištem u Bruxellesu. 
 
»ini se da hrvatsko izdanje ove vrijedne studije dolazi u dobar Ëas. Proteklog desetljeÊa ostvaren je znatan 
napredak u ukljuËivanju civilnog društva u procese politiËkog odluËivanja na nacionalnoj, regionalnoj i 
lokalnoj razini u Hrvatskoj. Osnivanje Ureda za udruge i Savjeta za razvoj civilnog društva, uspostava Gos-
podarskog i socijalnog vijeÊa i Ureda za socijalno partnerstvo, usvajanje Programa suradnje izmeu Vlade i 
nevladinog, neprofi tnog sektora, prihvaÊanje Nacionalne strategije stvaranja poticajnog okruženja za razvoj 
civilnoga društva ≤ to su samo neki u nizu koraka koji su oznaËili prekretnicu u smislu veÊeg prihvaÊanja 
civilnog društva kao partnera u kreiranju javnih politika, odnosno pomak od primarno državocentriËne vla-
davine prema primjeni novih, europskih naËela dobre vladavine. Priprema novih standarda u savjetovanju 
izmeu države i civilnog društva u postupku donošenja zakona i drugih akata predviena je „Operativnim 
planom provedbe Nacionalne strategije stvaranja poticajnog okruženja za razvoj civilnog društva“, usvo-
jenim na sjednici Vlade RH 1. veljaËe 2007. godine. Naime, u poglavlju 4. Strategije i Operativnog plana 
„Sudjelovanje graana u oblikovanju javne politike” predvieno je usvajanje Kodeksa pozitivne prakse za 
savjetovanje i poticanje njegove provedbe. Kao nositelj provedbe te mjere, Ured za udruge u suradnji sa 
Savjetom za razvoj civilnoga društva planira tijekom 2008. godine nastaviti javnu raspravu na tu temu. 

Nadam se da Êe nam ova publikacija barem donekle pomoÊi u iznalaženju novih rješenja za niz izazova koji 
stoje na putu jaËanja kulture dijaloga u Hrvatskoj. ImajuÊi u vidu vrlo oskudnu domaÊu literaturu na ovome 
podruËju, vjerujem da Êe pružiti vrijedan poticaj daljnjoj europeizaciji javnog diskursa o temama koje su se 
u europskoj javnoj sferi veÊ odavno uvriježile.

dr. sc. Igor VidaËak
Predstojnik Ureda za udruge Vlade RH
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SAÆETAK

1. Koja je svrha ovog istraæivanja?
Proteklog desetljeÊa su uloga i doprinos organizacija civilnog druπtva (posebice NVO-a) u procesu stva-

ranja politika EU-a uvelike porasli. Institucije EU-a sve viπe prepoznaju njihovu vrijednost, kako u pogledu 
specifi Ëne struËnosti koju unose u proces stvaranja politika tako i kroz njihov doprinos bavljenju takozvanim 
„demokratskim defi citom EU-a“ kroz razvijanje oblika upravljanja s veÊom razinom sudjelovanja. U tom su 
razdoblju nastale strukturirane prakse dijaloga izmeu europskih institucija i NVO-a, koje se obiËno nazivaju 
civilnim dijalogom, a ta je novina uvrπtena i u nacrt Ustavnog ugovora.

Uvrπtavanje Ëlanka 47. u Ustavni ugovor, kao i francusko i nizozemsko „ne“ tom dokumentu u svibnju 
i lipnju 2005., bili su tek neki od izazova koji su potaknuli ovo istraæivanje. Nakon nekoliko desetljeÊa inte-
rakcija s institucijama EU-a, Ëlanovi Kontaktne skupine civilnog druπtva iskusili su neke trendove koji su ih 
naveli da prepoznaju nuænost zajedniËkog promiπljanja: velika fragmentacija dijaloga kroz razliËita podruËja 
politika, poteπkoÊe aktivnog ukljuËivanja njihova Ëlanstva u europsku raspravu, jednakost pristupa s akterima 
iz privatnog sektora, izazovi koje je donijelo proπirenje, ali i nuænost razmjene dobrih praksi.

Stoga je svrha ovog istraæivanja istraæiti postojeÊe prakse civilnog dijaloga o pitanjima vezanim uz EU 
kako bismo:

dali pregled postojeÊih praksi, ♦
identifi cirali dobre i loπe prakse i ♦
dali zajedniËki doprinos aktualnoj raspravi o civilnom dijalogu. ♦

2. Metodologija
Na temelju pet studija sluËaja, istraæivanje prouËava prakse civilnog dijaloga koje se odnose na glavna 

podruËja politika EU-a. Iskazi su prikupljani kroz intervjue, anketne listiÊe i istraæivanja sekundarnih podataka 
od srpnja 2005. do svibnja 2006. Intervjuirali smo ukupno 42 osobe u Bruxellesu i 59 osoba u 6 zemalja koje 
su bile predmet naπeg istraæivanja. Veliku veÊinu tih intervjua osobno su provela dva istraæivaËa zaduæena za 
specifi Ëne dijelove istraæivanja. I dok se prva tri poglavlja temelje na vaænoj razini istraæivanja sekundarnih 
podataka i anketnom listiÊu, koji su bili osnova za intervjue s Ëimbenicima na razini EU-a, Ëetvrto i peto po-
glavlje posveÊeno je studijama sluËaja koja se temelje na specifi Ënim upitnicima i intervjuima s Ëimbenicima 
na nacionalnoj razini i na razini EU-a. 

3. Glavni nalazi

3.1. „©arena“ slika civilnog dijaloga

„Meki“ pristup na razini EU-a ≤ Izvjeπtaj poËinje uvodnim pregledom povijesti i koncepta civilnog 
dijaloga izmeu EU-a i NVO-a, u kojem se kratko opisuje kako su se te interakcije razvijale u svjetlu „demo-
kratskog defi cita“ i odsutnosti snaænih mehanizama odgovornosti EU-a, kao i u svjetlu sve veÊeg ukljuËivanja 
NVO-a u arene stvaranja politika u Uniji i na nacionalnoj razini. Razvoj civilnog dijaloga u Europskoj uniji, 
koji je bio nadahnut praksama na nacionalnoj i meunarodnoj razini, karakterizira puno „mekπi“ pristup, 
a glavni su elementi tog pristupa: snaæna uloga odreene institucije (Europske komisije), neobvezujuÊi 
karakter, otvoren pristup (izostanak obvezujuÊih kriterija reprezentativnosti i odsutnost akreditacija za spe-
cifi Ëne organizacije), „πiroka“ i potencijalno nejasna defi nicija civilnog druπtva (koja ukljuËuje i gospodarske 
aktere).

Izostanak jasne defi nicije: kontinuum od neformalnog lobiranja do strukturiranih od-
nosa ≤ Drugo poglavlje istiËe poteπkoÊu pruæanja obuhvatnog pregleda postojeÊih oblika civilnog dijaloga 
u EU, koji se pokazao sloæenim i fragmentiranim. Pregled interakcija institucija EU-a i NVO-a otkriva kako 
se civilni dijalog zapravo temelji na kontinuumu od neformalnog lobiranja do strukturiranih odnosa, te da 
se stupanj njegove otvorenosti πiroj javnosti bitno razlikuje ovisno o njegovim kanalima. Tako civilni dijalog 
obiljeæava trajno uravnoteæivanje izmeu struËnosti, uËinkovitosti i sudjelovanja.
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Nejednakost praksi izmeu institucija i izmeu razliËitih podruËja politika ≤ Stvarna 
praksa dijaloga bitno se razlikuje od institucije do institucije, kao i meu podruËjima politika. Motivirana 
snaænom æeljom da podigne razinu odgovornosti, ali i kvalitete odluka, Europska se komisija pokazuje 
glavnim pokretaËem strukturiranih oblika interakcija. Tu je i Europski gospodarski i socijalni odbor, koji sebe 
sve viπe doæivljava kao „prvaka dijaloga“ (zbog Ëega nisu izostale brojne kontroverze Ëak i meu samim 
NVO-ima). UnatoË visokoj razini otvorenosti spram pitanja koja muËe NVO te njihovih doprinosa, Europski 
parlament se do sada uglavnom opredjeljivao za neformalnije oblike interakcija, dok VijeÊe karakterizira vi-
sok stupanj zatvorenosti prema NVO-ima i πiroj javnosti (naroËito u 1. stupu, koji pokriva politike Zajednice). 
Takoer, pokazalo se da je civilni dijalog nejednako razvijen u razliËitim podruËjima politika, πto se moæe 
objasniti Ëimbenicima kao πto su pravna osnova, povijesni razvoj, ali i poloæaj i status same organizacije 
civilnog druπtva.

3.2. Izazovi na koje treba odgovoriti 

TreÊe poglavlje upuÊuje na neke od kljuËnih izazova s kojima se susreÊu NVO u interakciji s institucijama 
EU-a, a u Ëetvrtom ih poglavlju nadopunjuju opseænija istraæivanja primjera procesa voenja dijaloga: 
Ustavnog procesa, Dijaloga OpÊe uprave za trgovinu s civilnim druπtvom, Foruma glavnih dionika druπtveno 
odgovornog poslovanja, Direktive o uslugama, te Otvorene metode koordinacije na podruËju socijalne 
ukljuËenosti. Izazovi koje donosi ukljuËivanje nacionalnih organizacija posebno su istaknuti u petom po-
glavlju, koje daje pregled stanja u 6 zemalja koje su predmet istraæivanja: »eπka Republika, Italija, Letonija, 
Nizozemska, Poljska i Ujedinjeno Kraljevstvo.

SljedeÊa Ëetiri pitanja nameÊu se kao kljuËni izazovi buduÊem razvoju civilnog dijaloga:

Osigurati poticajnu strukturu koja Êe dovesti do konkretnih rezultata ≤ KljuËni izazov nije 
premalo prigoda za sudjelovanje, nego osiguravanje uËinkovite i djelotvorne strukture koja omoguÊuje da 
se dijalogom zaista neπto postigne, a da se pri tome ne „zarobi“ fluidna priroda civilnog druπtva. Stoga, sa-
vjetovanja s NVO-ima trebaju biti dio pravodobnog i usmjerenog procesa, koji jasno istiËe ciljeve i aktivnosti 
koje Êe slijediti nakon savjetovanja. To je naroËito vaæno uzmemo li u obzir da NVO Ëesto imaju nedostatne 
ljudske potencijale i novËana sredstva za upuπtanje u aktivnosti zagovaranja, kao πto je prikazano u studiji 
sluËaja o Forumu glavnih dionika druπtveno odgovornog poslovanja (4. poglavlje). U tom specifi Ënom 
primjeru takoer se istiËe da Ëak i kad civilni dijalog ima snaænu dodanu vrijednost sam po sebi (posebice 
za ponovnu uspostavu povjerenja izmeu NVO-a i izmeu njih i institucija), glavni je poticaj za ukljuËivanje 
NVO-a njihov moguÊi utjecaj na proces stvaranja politika. Budu li NVO imali dojam da ih se sluπa samo zbog 
toga da se zadovolji forma, postoji moguÊnost da se neki od njih sve viπe poËnu koristiti manje formalnim 
kanalima sudjelovanja. Stoga bi podizanje kvalitete povratnih informacija o savjetovanju trebalo biti prioritet 
kako bi se izbjegli zamor savjetovanja i pretjerana oËekivanja. 

Potreba za boljom horizontalnom koordinacijom i ravnopravnim pristupom ≤ Uspostava 
prave strukture takoer podrazumijeva bolju koordinaciju izmeu razliËitih aktera kako bi se usvojio jedin-
stveni pristup. Izvjeπtaj istiËe da se Ëesta predodæba kako se stajaliπta NVO-a ne uzimaju u obzir, posebice 
u odnosu na stajaliπta poslovnog sektora, moæe djelomice objasniti nepostojanjem horizontalnog pristupa 
dijalogu. U specifi Ënom sluËaju Europske komisije Ëini se kako je dijalog dobro razvijen s odreenim brojem 
OpÊih uprava koje se bave politikama koje su izravno vezane uz podruËja djelovanja NVO-a (npr. OpÊa 
uprava za zapoπljavanje i socijalna pitanja, OpÊa uprava za okoliπ, OpÊa uprava za razvoj), ali da je mnogo 
slabiji s nekim drugim upravama koje su sklone ukljuËivanju drugih vrsta dionika (npr. OpÊa uprava za 
unutarnje træiπte i usluge). Nepostojanje horizontalnog pristupa takoer donosi veliku neravnoteæu izmeu 
razliËitih vrsta dionika, pri Ëemu je poslovni sektor glavni sugovornik najutjecajnijih OpÊih uprava. Prioritet 
postaje bolja koordinacija izmeu razliËitih OpÊih uprava Europske komisije, kao i potreba da se izbjegne 
savjetovanje koje ukljuËuje samo poslovne interese, na πto bi, meu ostalim, trebalo odgovoriti poveÊanjem 
transparentnosti odnosa sluæbenika EU-a i dionika. 

JaËanje povjerenja i meusobnog razumijevanja izmeu NVO-a i institucija EU-a ≤ Po-
sljedica pomanjkanja horizontalnosti je niæa razina povjerenja i meusobnog razumijevanja izmeu NVO-a 
i institucija EU-a u tim specifi Ënim podruËjima. Ipak, potreba za ponovnom uspostavom povjerenja sve 
viπe postaje izazov za institucije opÊenito. Nedostatno poznavanje naËina djelovanja NVO-a Ëesto uzrokuje 
nerealna oËekivanja. Osim toga, podizanje razine znanja jednih o drugima trebalo bi pridonijeti otklanja-
nju neutemeljenih sumnji i napada na NVO proteklih godina zbog navodne nedovoljne odgovornosti i 
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transparentnosti. I dok se napadi koji se odnose na fi nancijsku transparentnost mogu vrlo lako odbaciti, od 
presudne je vaænosti da NVO preuzmu vodeÊu ulogu u raspravi o transparentnosti i odgovornosti u kojoj 
je, Ëini se, poslovni sektor preuzeo vidljiviji (iako katkada priliËno slab) pristup. 

Potreba za ukljuËujuÊim pristupom ≤ U poËetku voen potrebom da odgovori na nedostatke 
predstavniËke demokracije, civilni dijalog postaje sredstvom kojim se u proces donoπenja politika vraÊaju 
graani, Ëiji se glas ne Ëuje uvijek dovoljno. Pa ipak, ukljuËivanje i sudjelovanje redovito su suprotstavljeni za-
htjevima za veÊom uËinkovitoπÊu. Pojavljuju se tri kljuËna izazova: osiguravanje pristupa πto veÊem broju or-
ganizacija, ukljuËivanje onih skupina do kojih je teπko doÊi, posebice kroz poveÊanu svijest o moguÊnostima 
sudjelovanja, te uËinkovito ukljuËivanje nacionalnih NVO-a (posebice iz novih dræava Ëlanica) u proces 
donoπenja odluka. Tako podjela poslova izmeu europskih ureda1 i njihovog nacionalnog Ëlanstva postaje 
jedan od kljuËnih izazova u ostvarivanju stvarnog sudjelovanja, uvaæavajuÊi pri tome model supsidijarnosti 
i uËinkovitosti. KljuËan je opseg sustava i struktura koje su na raspolaganju NVO-ima, kojima mogu u sva-
kom trenutku provjeriti koliko europski NVO zastupaju stajaliπta i interese svojeg (nacionalnog) Ëlanstva i 
koliko ih to (nacionalno) Ëlanstvo moæe u potpunosti pozvati na odgovornost. Uloga nacionalnih vlada i 
predstavniπtava Europske komisije u dræavama Ëlanicama takoer je vaæna jer osiguravaju da sudjelovanje 
nacionalnih NVO-a dosegne svoj puni potencijal.

4. Preporuke
Podaci koji su sastavni dio ovog izvjeπtaja pruæaju bogatu i πiroku analizu stanja postojeÊih praksi dijaloga 

izmeu EU-a i NVO-a. Na kraju ovog izvjeπtaja, predloæeni su Koraci za unapreenje sudjelovanja civilnog 
druπtva u procesu stvaranja politika Europske unije, koji podrobno opisuju aktivnosti koje Unija treba po-
duzeti u sljedeÊim podruËjima:

vrednovanje i jaËanje civilnog dijaloga ♦
postavljanje uËinkovite i djelotvorne strukture dijaloga ♦
poveÊavanje vaænosti sudjelovanja ♦
poveÊavanje transparentnosti i ravnoteæe izmeu dionika ♦
otvaranje VijeÊa ♦
omoguÊavanje stvarnog savjetovanja o horizontalnim pitanjima ♦
osiguravanje poticajnog okruæenja za sudjelovanje nacionalnih NVO-a u europskim raspravama. ♦

1 U izvorniku: European Secretariats. (prim. prev.)
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UVOD

1. Kontekst i razlozi provoenja ovog istraæivanja
Potreba za zajedniËkim osvrtom na doprinos NVO-a europskom projektu

Od 1990-ih, europske institucije sve viπe uvaæavaju ulogu i doprinos civilnog druπtva. Takoer, razvile 
su se priliËno strukturirane prakse dijaloga izmeu europskih institucija i nevladinih organizacija u πirokom 
spektru politika. Te prakse dijaloga obiËno se nazivaju civilni dijalog.

Ipak, nakon viπe od 15 godina zamjetni su i veliki nedostaci, a uloga NVO-a u projektu europskih inte-
gracija postaje sve viπe predmetom rasprave. Razlog provoenja ovog istraæivanja je sve veÊe nepovjerenje 
koje NVO organizirani u Kontaktnu skupinu civilnog druπtva (Civil Society Contact Group)2 osjeÊaju prema 
naËinima ostvarivanja interakcija s institucijama Europske unije.

Premda se NVO suoËavaju s mnogim poteπkoÊama kad svoja stajaliπta æele pribliæiti institucijama EU-a, 
te premda svakom NVO-u neki problemi padaju teæe od drugih, neka temeljna pitanja moæemo odmah 
istaknuti: 

OpÊa naËela i minimalni standardi za savjetovanje zainteresiranih strana ♦  koje je postavila Komisija3 ne pri-
mjenjuju se dosljedno i nije jasno podruËje njihove primjene. NVO u Bruxellesu, a posebno u dræavama 
Ëlanicama EU-a, nisu dovoljno upoznati s postojeÊim okvirom savjetovanja.
Neke institucije EU-a, posebice Europsko vijeÊe i neke OpÊe uprave Europske komisije, zatvorene su za  ♦
doprinose NVO-a ili sumnjaju u vrijednost takvog doprinosa. Ta se sumnja preslikava u stajaliπte nekih 
nacionalnih vlada, koje bi trebale imati kljuËnu ulogu u omoguÊavanju sudjelovanja nacionalnih NVO-a 
u procesu stvaranja politika EU-a.
Sustavi za koordinaciju savjetovanja o prijedlozima koji ulaze u nadleænost razliËitih OpÊih uprava Ëesto  ♦
nisu adekvatni. Sustavi razmjene informacija izmeu NVO-a trebali bi nadopuniti, a ne zamijeniti primar-
nu odgovornost same Europske komisije da osigura odgovarajuÊu horizontalnu koordinaciju.
Nedovoljno je jasan i transparentan naËin na koji se biraju dionici za sudjelovanje u dijalogu. ♦
Povratnih informacija o uËincima sudjelovanja NVO-a u dijalogu u pravilu je malo (povratna informacija o  ♦
tome prihvaÊa li dana institucija ili odbacuje odreeni doprinos NVO-a te koji su razlozi takve odluke). 

Kontaktna skupina civilnog druπtva naruËila je ovo istraæivanje koje se provodi u kontekstu πire rasprave 
o krizi politiËke legitimacije EU-a kako bi skrenula pozornost na te izazove i ponudila rjeπenja.

Doprinos raspravi o „krizi legitimacije“ EU-a

Pogoena odbacivanjem Ustavnog ugovora u Francuskoj i Nizozemskoj u prvoj polovici 2005., EU je i 
sama priznala da je udaljena od svojih graana i da se, prema rijeËima jednog od potpredsjednika Europske 
komisije, „suoËava s krizom politiËke legitimacije“4. Stoga postoji moguÊnost da EU, u sklopu svojih nasto-
janja da ostvari veÊu otvorenost i prijemljivost, obrati viπe pozornosti na pitanja koja muËe NVO i koja se 
odnose na organizaciju, vrednovanje, te povratne informacije vezane uz njihovo sudjelovanje u kreiranju 
politika. 

2 O Êlanstvu i podruÊju djelovanja Kontaktne skupine ci-
vilnog druπtva vidi na: http://www.act4europe.org/code/
en/civi.asp?Page=2&menuPage=2.

3 OpÊa naËela i minimalni standardi za savjetovanje zain-
teresiranih strana jesu „pravila“ Komisije o odnosima s 
civilnim druπtvom. OpËa naÊela i minimalni standardi 
za savjetovanje zainteresiranih strana objavljeni su 
2002., dobrovoljni su i svrha im je „defi nirati okruæenje 
u kojem se odvijaju odnosi izmeu Komisije i zaintere-
siranih strana“; Europska komisija: Towards a reinforced 

culture of consultation and dialogue ∑ General principles and 
minimum standards for consultation of interested parties by 
the Commission, COM (2002) 704.

4 Transparentnost vraÊa povjerenje u Europu (Transparen-
cy Restores Confi dence in Europe), govor Siima Kallasa 
Mreæi europskih instituta za politike, u Centru za 
studije europskih politika. Bruxelles, 20. listopada 2005. 
http://ec.europa.eu/commission_barroso/kallas/doc/
speech_201005_en.pdf.
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Nakon francuskog i nizozemskog „ne“, Europsko je vijeÊe priopÊilo kako postoji potreba za „razdobljem 
razmiπljanja“ i raspravom u svakoj dræavi Ëlanici EU-a o vrijednostima i metodama EU-a5. Europska je komisija 
dala svoj doprinos razdoblju razmiπljanja predlaæuÊi Plan-D za demokraciju, dijalog i raspravu. Plan-D ima 
jasno stajaliπte o pitanju premoπÊivanja jaza izmeu EU-a i njenih graana:

PostojeÊa se kriza moæe prebroditi jedino stvaranjem novog konsenzusa o europskom projektu, koji ima 
uporiπte u oËekivanjima graana. (…) U konaËnici, kroz Plan-D za demokraciju, dijalog i raspravu, Europ-
ska unija Êe vjeæbati sluπanje, kako bi mogla odgovoriti na probleme graana. Cilj Komisije je poticati tu 
raspravu i nastojati da se prepozna dodana vrijednost koju moæe pruæiti Europska unija. Proces demokratske 
obnove znaËi da graani EU-a moraju imati pravo da se njihov glas Ëuje.6

Komisija je Plan-D dopunila Bijelom knjigom o europskoj komunikacijskoj politici, kojoj je svrha 
„predloæiti daljnje korake i pozvati sve aktere da iznesu svoje miπljenje o najboljem naËinu zajedniËkog rada 
na premoπÊivanju jaza [izmeu Europske unije i njenih graana]“7.

TreÊi vaæan dio odgovora na uoËeni jaz izmeu EU-a i graana jest prijedlog za pokretanjem Europske 
inicijative za transparentnost (European Transparency Initiative ≤ ETI). Iako je na nju prvi upozorio europski 
povjerenik Siim Kallas u oæujku 2005., EIT se od svojeg pokretanja izravno bavi tom ‘krizom’ EU-a:

U ovom trenutku, veliki broj graana smatra Bruxelles „crnom kutijom“ u kojoj se odluke donose u 
potpunom mraku. Nedostatak znanja pretvara Europsku uniju u anonimnu tvorevinu u kojoj nepoznati 
ljudi donose misteriozne mjere. Transparentnost mora razmaknuti zastore i omoguÊiti ljudima da vide πto 
se dogaa8.

Zelena knjiga o EIT-u, koja je objavljena 3. svibnja 2006., utvruje blisku povezanost savjetovanja i 
sudjelovanja s jedne, i transparentnosti s druge strane. Transparentnost je kljuËna ≤ ona daje legitimnost 
savjetovanju jer su tada opseg podruËja rasprave i uËinci te rasprave jasni. Nadalje, otkriva druge kanale 
utjecaja koje mogu iskoristiti akteri koji imaju velike resurse, napose ekonomske. Jedan dio javnog savjeto-
vanja o EIT-u poËeo je objavljivanjem Zelene knjige, Ëime se pokuπala dobiti povratna informacija o OpÊim 
naËelima i minimalnim standardima za savjetovanje zainteresiranih strana. 

Plan-D, Europska komunikacijska politika i Europska inicijativa za transparentnost zajedniËki tvore glavni 
dio odgovora politike Europske komisije na odbacivanje Ustavnog ugovora i πiru krizu politiËke legitimacije 
EU-a.

Ovaj izvjeπtaj zastupa stajaliπte da nevladin sektor moæe igrati vaænu ulogu u premoπÊivanju jaza 
izmeu graana i EU-a, a kako bi u tome bio uËinkovit, EU bi u svojim politikama trebala obratiti 
duænu pozornost omoguÊavanju doprinosa NVO-a i mjeri u kojoj se uzimaju u obzir njihova stajaliπta. 
Europske Êe politike biti kvalitetnije, graani Êe ih bolje razumjeti i vjerojatnije je da Êe odraæavati æelje i 
interese graana ako procesi savjetovanja s NVO-ima budu uËinkoviti i djelotvorni. 

OËekivanja: Koje su implikacije Ëlanka 47. Ustavnog ugovora?

Jedan od poticaja za ovo istraæivanje jest dio teksta Ustavnog ugovora, konkretno, Ëlanak 47. ≤ „NaËelo 
sudioniËke demokracije“. U njemu se, meu ostalim, kaæe kako Êe „institucije Unije odræavati otvoren, 
transparentan i redovit dijalog s reprezentativnim udrugama i civilnim druπtvom“. Iako Kontaktna skupina 
civilnog druπtva nema jedinstveno stajaliπte o kvalitetama ili nekim drugim osobinama Ustavnog ugovora, 
zainteresirana je da institucije EU-a preuzmu duh i odredbe Ëlanka 47. i da oni postanu vodeÊa naËela 
njihovih odnosa s NVO-ima. Svrha je izvjeπtaja naroËito dati pregled brojnih izazova koje je postavio Ëlanak 
47. i na koje Êe trebati odgovoriti ako on ikada stupi na snagu. 

5 http://www.eu2005.lu/en/actualites/
conseil/2005/06/17conseur-decl/index.html.

6 Obavijest Europske komisije: The Commission’s contri-
bution to the period of refl ection and beyond: Plan-D for 
Democracy, Dialogue and Debate, COM(2005) 494, fi nal.

7 Europska komisija: White Paper on a European Communica-
 tion Policy: Debating Europe, involving people, COM (2006) 

35. Prijevod Bijele knjige o europskoj komunikacijskoj politi-

ci: Rasprava o Europi uz ukljuËivanje graana moæe se naËi 
na stranicama Nacionalne zaklade za razvoj civilnog 
druπtva: http://zaklada.civilnodrustvo.hr/fi les/upload/
hr/knjige_prirucnici/bijela_knjiga.pdf (prim. prev.)

8 Transparency Restores Confi dence in Europe, govor Siima 
Kallasa Mreæi europskih instituta za politike, u Centru za 
studije europskih politika. Bruxelles, 20. listopada 2005.;
http://ec.europa.eu/commission_barroso/kallas/doc/
speech_201005_en.pdf.
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2. Metodologija 
Istraæivanje prouËava prakse civilnog dijaloga na temelju pet studija sluËaja koje se odnose na glavna 

podruËja politika EU-a. Iskazi su prikupljani kroz intervjue, anketne listiÊe i istraæivanje sekundarnih podataka 
od srpnja 2005. do svibnja 2006. Intervjuirali smo ukupno 42 osobe u Bruxellesu i 59 osoba u 6 zemalja koje 
su bile predmet naπeg istraæivanja. Veliku veÊinu tih intervjua osobno su provela dva istraæivaËa zaduæena za 
specifi Ëne dijelove istraæivanja. I dok se prva tri poglavlja temelje na vaænoj razini istraæivanja sekundarnih 
podataka i anketnim listiÊima, koji su posluæili kao temelj za intervju s akterima na razini EU-a, Ëetvrto i peto 
poglavlje posveÊeno je studijama sluËaja koje se temelje na specifi Ënim upitnicima i intervjuima s akterima 
na nacionalnoj razini i na razini EU-a. 

Izvjeπtaj poËinje pregledom povijesti dijaloga izmeu EU-a i NVO-a. Opisuje se kako su se te interakcije 
razvijale u svjetlu „demokratskog defi cita“ i odsutnosti snaænih mehanizama odgovornosti EU-a te sve veÊeg 
ukljuËivanja NVO-a u arene stvaranja politika u Uniji i na nacionalnoj razini. Prvo poglavlje daje opÊi pregled 
okvira dijaloga s NVO-ima koje koriste neke druge institucije, kao πto su Ujedinjeni narodi i VijeÊe Europe, 
te opisuje nastanak okvira na razini EU-a.

Drugo poglavlje daje pregled opsega i podruËja dijaloga, formalnog i neformalnog, koji NVO vode s 
razliËitim institucijama EU-a. TemeljeÊi se na intervjuima s predstavnicima NVO-a, to poglavlje nema na-
mjeru opisati sve razliËite vrste dijaloga u koje su NVO ukljuËeni. Pa ipak, ponueni je pregled dostatan da 
opravda zakljuËak o nedostatnoj usklaenosti odnosa EU-a prema NVO-ima ne samo izmeu institucija, 
nego i unutar svake institucije. 

PolazeÊi od tog pregleda, treÊe poglavlje prepoznaje neke od kljuËnih problema praksi dijaloga izmeu 
EU-a i NVO-a. Posrijedi je nekoliko povezanih problema: okvir za dijalog s NVO-ima nije savrπen, ali uz to se 
i nedosljedno provodi i o njemu se ne zna dovoljno. Iako NVO trebaju odigrati svoju ulogu i meusobno se 
informirati o savjetodavnim procedurama i moguÊnostima, odgovornost za osiguravanje doprinosa NVO-a 
leæi prije svega na samim institucijama.

»etvrto poglavlje proπiruje analizu iz treÊeg poglavlja dubljim istraæivanjem pet specifi Ënih primjera pro-
cesa dijaloga. Radi se o sljedeÊim studijama sluËaja: Direktiva o uslugama, Otvorena metoda koordinacije na 
podruËju socijalne ukljuËenosti, Dijalog OpÊe uprave za trgovinu s civilnim druπtvom, Forum glavnih dionika 
druπtveno odgovornog poslovanja (DOP) te Europska konvencija i Ustavni ugovor9. Ti su primjeri izabrani 
jer se razlikuju u pogledu institucija koje su ih pokrenule, po tome je li dijalog vezan uz specifi Ëan zakonski 
prijedlog te je li dio procesa koji je u tijeku. Kao i prije, ne æelimo reÊi da je tih pet sluËajeva dostatno za 
sveobuhvatnu analizu razliËitih vrsta dijaloga. Glavni izvor informacija za to poglavlje predstavljaju intervjui 
s NVO-ima sa sjediπtem u Bruxellesu i nacionalni NVO.

Naposljetku, u petom poglavlju izvjeπtava se o istraæivanju razine ukljuËenosti nacionalnih NVO-a u pro-
ces kreiranja politika, provedenom u sljedeÊih πest zemalja: »eπka Republika, Italija, Letonija, Nizozemska, 
Poljska i Ujedinjeno Kraljevstvo. Informacije su dobivene intervjuima provedenim osobno s predstavnicima 
NVO-a u svakoj zemlji. Analiza je usredotoËena na relativnu vaænost razliËitih kanala putem kojih nacionalni 
NVO stupaju u interakcije s institucijama EU-a, bilo preko njihovih vlada, kroz europske mreæe NVO-a kojih 
su Ëlanovi ili izravnim kontaktom sa sluæbenicima i duænosnicima EU-a.

9 Svaka je od tih studija sluÊaja na ovaj ili onaj naÊin joπ 
uvijek aktualna: nova obavijest komisije o DOP-u proi-
zlazi iz zakljuÊaka Foruma o DOP-u na naÊin koji NVO 
ne podupiru; Otvorena metoda koordinacije je u tijeku, 
a novi paketi nacionalnih akcijskih planova za socijalnu 
ukljuÊenost su u nastanku; novi Forum o uslugama na 

unutarnjem træiπtu, Êini se, malo je nauÊio iz nedosta-
taka savjetovanja o Direktivi o uslugama; OpËa uprava 
za trgovinu, pokrovitelj Dijaloga civilnog druπtva o 
trgovini, sama preispituje svoj okvir i metode, a Ustavni 
ugovor nalazi se u „razdoblju razmiπljanja“.
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1. POGLAVLJE ≤ NASTANAK CIVILNOG DIJALOGA: 
KONCEPTI, EVOLUCIJA I OKVIRI

Pojam demokracija poznat je veÊini nas, naroËito preko defi nicije koju je dao Abraham Lincoln: „Vladavina 
naroda, od strane naroda i za narod“. Pa ipak, skloni smo zaboraviti kako je demokracija prije svega ideal, 
skup predodæaba o slobodi i sudjelovanju, koje se provode kroz prakse i procedure oblikovane na dugom 
i Ëesto zavojitom putu, te da je njihova provedba duboko ukorijenjena u specifi Ëan povijesni, socioloπki i 
politiËki kontekst. Stvarni oblici ostvarivanja demokracije daleko su od ideala i po svojoj prirodi nesavrπeni, te 
predstavljaju rezultat izborâ najboljeg moguÊeg sustava upravljanja ≤ izborâ koji su izloæeni kontroverzama i 
koje treba smjestiti u kontekst. Prastari sukobi izmeu predstavniËke i neposredne demokracije, izmeu de-
mokracije veÊine i prava manjina, dovoljno dobro govore kako ne moæe postojati jedan demokratski model 
i da se shvaÊanje demokracije tijekom povijesti znatno mijenjalo. Stoga je cilj ovoga prvog poglavlja istraæiti 
razvoj alternativnih oblika demokratskog sudjelovanja nekoliko posljednjih desetljeÊa, oblika koji su htjeli 
odgovoriti na izazove πto ih postavljaju tradicionalni predstavniËki kanali na nacionalnoj i meunarodnoj 
razini, a posebice na razini EU-a. Stoga se ovo poglavlje bavi sljedeÊim pitanjima: 

©to je sudioniËka demokracija i kako je moæemo usporediti s tradicionalnijim oblicima predstavljanja? ♦
Koji su njeni glavni Ëimbenici i u kakvom su meusobnom odnosu? ♦
Koje su vrste okvira uspostavljene kako bi poduprle njezin razvoj? ♦

1. Od „demokratskog defi cita“ do nastanka 
sudioniËke demokracije 

SudioniËka demokracija i civilni dijalog pojavljuju se kao izravna posljedica izazova πto su ih postavili 
tradicionalni oblici sudjelovanja u liberalnoj demokraciji, odnosno izazova predstavniËke demokracije. To 
se posebno odnosi na Europsku uniju, „neidentifi cirani politiËki objekt“ (prema rijeËima Jacquesa Delor-
sa, bivπeg predsjednika Europske komisije), u kojoj se demokratsko predstavljanje temelji na mjeπovitom 
pristupu.

1.1. Kriza predstavniËke demokracije?

PredstavniËka demokracija ≤ S institucionalnog glediπta, moderna je demokracija predstavniËka 
demokracija u kojoj graani putem izbora biraju svoje predstavnike. U usporedbi s neposrednom demo-
kracijom10, predstavniËka demokracija rjeπava problem proporcionalnosti koji obiljeæava modernu naciju-
dræavu. PredstavniËka demokracija smatra se „sintezom dvaju naËela11, naËela demokracije i naËela vlasti12“. 
Kombinacija demokracije i zastupanja ima institucionalne posljedice na osnovne dimenzije svakog sustava 
vladavine13, naËine njegova ostvarivanja te na izbor vladajuÊih. U ovom kontekstu, poveÊava se vaænost 
izbora, jer oni Ëine da sustav bude demokratiËan time što graanima pruæaju moguÊnost da izaberu svoje 

10 Jedna od glavnih znaÊajki antiÊke demokracije, poznate 
i kao neposredna demokracija, bilo je i trajno i 
sveobuhvatno sudjelovanje demosa, obiljeæeno snaænom 
etniÊkom i kulturnom homogenoπËu. Ne moæe se poreËi 
kako je unutarnje iskljuÊivanje takoer bila jedna od 
njenih glavnih znaÊajki, jer je graanski status bio 
uskraËen æenama, robovima i slobodnim strancima koji 
su æivjeli i radili u Ateni. Modernu neposrednu de-
mokraciju odreuju tri stupa: inicijativa, referendum i 
opoziv. Inicijativa omoguËava da graani putem petici-
je, koju je potpisao odreeni minimalni broj registriranih 
biraÊa, iznude javno glasovanje o prijedlogu zakonske 
odredbe, promjeni ustava, povelja ili uredbi. Referendum 
ili plebiscit je izravno glasovanje kod kojeg se od cijelog 
biraÊkog tijela traæi da ili prihvati ili odbije odreeni 
prijedlog. Opoziv glasovanjem je postupak 

putem koje glasaÊi mogu smijeniti s duænosti izabranog 
duænosnika.

11 Kielmansegg, P. G., Das Experiment der Freiheit. Zur 
gegenwartigen Lage des Demokratischen Verfassungsstaates, 
Klett-Cotta, Stuttgart, 1988.

12 NaÊelo vlasti oznaÊava zakonski ograniÊenu moË 
predstavnika da donose odluke u ime ljudi koje pred-
stavljaju. Zakonska ograniÊenost vlasti osigurava zaπtitu 
pojedinca pred eventualnim autoritarnim teænjama 
dræave, kao i zaπtitu manjina.

13 Fuchs, D., Models of Democracy: Participatory, Liberal and 
Electronic Democracy, rad pripremljen za zajedniÊku sesiju 
radionica ECPR-a, Edinburgh, 28. oæujka - 2. travnja 
2003.
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predstavnike. Koncept odgovornosti14 ustanovljen je kako bi se opisalo to stanje stvari, jer se odgovornost 
strukturno generira kroz periodiËnost izbora i moguÊnost promjene vlade. 

Aktualna kriza predstavništva ≤ KritiËari se veÊ dugo æale kako strukturni nedostaci predstavniËke 
demokracije sprjeËavaju nastanak pravog demosa, odnosno politiËke zajednice. U modernim demokra-
cijama, demos nije kolektivni subjekt, nego nastupa kao skup individualnih subjekata15 ili kao apstraktna 
zajednica. Odgovornost onih na vlasti, koja se uglavnom organizira kroz izbore cikliËne prirode, ne postavlja 
temelj za trajno sudjelovanje graana. Takoer, upitna je uloga politiËara u omoguÊavanju pristupa poli-
tiËkim procesima onim dijelovima druπtva koji su u njima nedovoljno zastupljeni, osobito æenama. Doista, 
s obzirom na broj ljudi koji glasuju na izborima i broj Ëlanova politiËkih stranaka moæemo reÊi kako smo 
svjedoci velikog slabljenja politiËkog sudjelovanja graana. UnatoË tome πto krizu politiËkog sudjelovanja 
ne treba izjednaËavati s krizom demokracije16, postavlja se sljedeÊe pitanje: u kojem trenutku niska razina 
sudjelovanja ugroæava funkcioniranje sustava? 

1.2. Primjer Europske unije: kombiniranje razliËitih demokratskih modela 

Kada je u pitanju Europska unija, koja se temelji na kombinaciji kanala predstavljanja, demokratska kriza 
poprima posebnu prirodu. 

Raznolikost mehanizama i dominacija predstavniËke demokracije ≤ PredstavniËku demo-
kraciju Ëesto se smatra glavnim izvorom legitimacije EU-a. Meutim, umjesto jedne vrste demokratskog 
predstavljanja, Europska unija se temelji na ad hoc pristupu, kombinaciji razliËitih modela koji vuku korijene 
iz specifi Ënih vrsta predstavljanja i naËina povezivanja s graanima, koji se zrcale u prirodi njenog „institu-
cionalnog trokuta“:

tehnokracija je ukorijenjena u davanju prednosti struËnom znanju i planiranju pred uoËenim kratkoroËnim  ♦
politiËkim interesima17 te je ujedno jedno od temeljnih naËela Europske komisije;
meuvladina suradnja temelji se na interesima vlada koje zastupaju demokratski izabrani Ëlanovi VijeÊa  ♦
Europske unije i Europskoga vijeÊa;
parlamentarizam se temelji na neposrednom zastupanju europskih graana kroz Europski parlament. ♦

S vremenom se odnos izmeu tih elemenata znatno mijenjao i zato je naroËito teπko defi nirati bit „de-
mokracije EU-a“. I dok je Visoka vlast (preteËa Europske komisije) bila kamen temeljac Europske zajednice 
za ugljen i Ëelik nastale 1952., postupno ju je s mjesta kljuËnog Ëimbenika procesa stvaranja politika EU-a 
zamijenilo VijeÊe Europske unije. Europski parlament, u koji se zastupnici biraju neposredno tek od 1979., 
posljednjih je 20 godina znatno poveÊao svoje zakonodavne ovlasti.

Tradicionalni proces kreiranja politika EU-a takoer su postupno nadopunjavali drugi mehanizmi kao 
πto je socijalni dijalog18, koji prema defi niciji Meunarodne organizacije rada (International Labour Organi-
sation) „ukljuËuje sve vrste pregovaranja, savjetovanja ili samo razmjenu informacija izmeu predstavnika 
vlada, poslodavaca i radnika, o pitanjima od zajedniËkog interesa koja se odnose na gospodarske i socijalne 
politike“19. Za razliku od mehanizama institucionalnog trokuta, socijalni dijalog proistjeËe iz suradniËkog 
pristupa, koji se temelji na pregovaranju s onima na koje neka odluka izravno utjeËe. Meutim, vaæno je 
napomenuti da se socijalni dijalog ne moæe smatrati opÊim okvirom upravljanja u EU. On se odnosi na 
ograniËeni broj procesa kreiranja politika, uglavnom onih koji se odnose na zapoπljavanje, a temelji se na 
interakciji jasno prepoznatih vrsta Ëimbenika.

„Demokratski defi cit“ EU-a: kriza informacija, ali i legitimacije? Zbog sloæene prirode 
Europske unije i nepostojanja nekog drugog politiËkog sustava s kojim bi se mogla usporediti, jasno je kako 

14 Dahl, R., Polyarchy. Participation and Opposition, New 
Haven, London, 1971. (v. hrvatski prijevod: Poliarhija, 
PolitiÊka kultura, Zagreb, 1998.)

15 Fuchs, D., op. cit.
16 Sartori, G., The Theory of Democracy Revisited, Chatham, 

Chatham House Publishers, 1987.
17 Umjesto „demokratskog naÊela“, taj bismo pristup mogli 

bolje defi nirati kao „Êimbenik legitimacije“. Vidi Lord C. 

i Magnette, P., Notes Towards a General Theory of Legitima-
cy in the European Union, radni materijal 39/02, VijeËe za 
gospodarska i socijalna istraæivanja (ESRC), One Europe 
or Several Programme, Bruxelles, 2002, http://www.one-
europe.ac.uk/pdf/w39lord.pdf.

18 Za viπe informacija o razvoju socijalnog dijaloga na 
razini EU-a vidjeti IV. prilog.

19 http://www.ilo.org/public/english/dialogue/download/
brochure.pdf.
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EU boluje od „demokratskog defi cita“. Na putu ostvarivanju stvarnog demokratskog predstavljanja stoji 
odsutnost uËinkovitih mehanizama kontrole i ravnoteæe (koja je rezultat velike udaljenosti izmeu tvoraca 
politika i graana), pomanjkanje odgovornosti nacionalnih vlada kada se radi o pitanjima vezanim uz EU, 
kao i pomanjkanje europske dimenzije u europskim izborima. Meutim, moramo napomenuti da je pojam 
„demokratski defi cit“ nastao 1990-ih, kada je sudjelovanje graana u procesu stvaranja politika EU-a bilo 
veÊe nego ikad, naroËito zbog proπirenja ovlasti Europskoga parlamenta. Moæda je primjerenije gledati na 
tu situaciju kao na „defi cit informacija“ ili „defi cit legitimacije“, koji je posljedica sve veÊih poteπkoÊa πto ih 
EU ima s donoπenjem politika koje odgovaraju na interese graana te poteπkoÊa u rjeπavanju gospodarske 
krize20. U svakom sluËaju, na nepovezanost izmeu graana i donositelja odluka dramatiËno su upozorile 
ankete provedene nakon francuskog i nizozemskog referenduma o Ustavnom ugovoru, u kojima su nizo-
zemski glasaËi kao glavni razlog svojeg odbacivanja tog dokumenta naveli nedostatak informacija (32%). 
Istraæivanje Eurobarometra, objavljeno u srpnju 2007., otkriva kako 53% europskih graana smatra da se 
njihov glas u Europskoj uniji ne uvaæava, dok samo 38% misli suprotno.21 

1.3. Nastanak sudioniËke demokracije: rjeπenje za „demokratsku krizu“?

JaËanje alternativnih oblika participacije u javnoj sferi ≤ Posljednjih se pedeset godina poveÊao 
broj alternativnih oblika sudjelovanja graana u javnom æivotu, djelomice kao odgovor na prepreke na koje 
nailaze æene i manjine u predstavniËkoj demokraciji, a djelomice kako bi se osigurala odgovarajuÊa odgo-
vornost vlada. Ti su oblici bili pod snaænim utjecajem povijesnog iskustva Sjedinjenih AmeriËkih Dræava, 
koje je obiljeæila pojava pokreta za graanska prava 1960-ih godina, kada su tisuÊe graana iskoristile svoje 
moguÊnosti djelovanja na okruæenje u kojem æive, moguÊnosti da ustanu i prosvjeduju protiv pitanja kao 
πto je rasna segregacija, da zagovaraju æenska prava, prava seksualnih manjina i zaπtitu okoliπa ili traæe veÊa 
prava za studente22. Povijesno gledano, cilj tih pokreta bilo je osporavanje ili upotpunjavanje tradicional-
nih oblika predstavljanja kroz neinstitucionalizirano sudjelovanje u javnom æivotu. Primjera neposrednog 
sudjelovanja graana u javnoj sferi ima u svijetu sve viπe, od sudjelovanja na lokalnoj do sudjelovanja na 
globalnoj razini. Iskustva kao πto su Kvartovska upraviteljska vijeÊa grada Chicaga, sudioniËki proraËun 
grada Porto Allegra23, Panchayat reforme u Zapadnom Bengalu i Kerali24, uliËni prosvjedi u Genovi ili Hong 
Kongu i mnogobrojni internetski forumi tijekom francuskog referenduma o Ustavnom ugovoru govore da 
postoji veoma mnogo naËina na koje se graani mogu ukljuËiti u javnu sferu, bilo da se radi o izravnoj ili 
neizravnoj interakciji s javnim institucijama. UnatoË raznolikosti, svi se ti procesi mogu smatrati praksama 
sudioniËke demokracije. 

SudioniËka demokracija ≤ svestrani koncept ≤ Ne postoji opÊenito prihvaÊena defi nicija sudi-
oniËke demokracije, koncepta koji je teoretski razradila naroËito nova ljevica25. Participativna demokracija 

20 To odraæava razliku izmeu legitimnosti doprinosa (input 
legitimacy) i legitimnosti ostvarenih rezultata (output 
legitimacy), koju prvi spominje Fritz Scharpf. Na razini 
EU-a, pomanjkanje legitimacije doprinosa (tj. legitima-
cije koja se odnosi na aktere i strukturu samog procesa 
kreiranja politika) godinama se kompenziralo jakom 
legitimacijom ostvarenih rezultata (koji se zasnivaju na 
uspjehu EU-a u ostvarivanju mira i boljitka). KljuÊno je 
bilo preispitivanje legitimacije tijekom devedesetih, a 
jedan od primjera za to je i sluÊaj Vilvoord iz 1997., kada 
je Renault najavio zatvaranje svoje tvornice u belgij-
skom Vilvoordu kako bi racionalizirao svoju proizvod-
nju u Europi. Taj je dogaaj snaæno utjecao na javno 
mnijenje istaknuvπi poteπkoËe koje imaju institucije EU-a 
u reguliranju gospodarske integracije i dræanju obeËanja 
vezanih uz zapoπljavanje i boljitak.

Za viπe informacija o legitimaciji doprinosa i legitima-
ciji ostvarenih rezultata, molim pogledati: Scharpf, F., 
Interdependence and Democratic Legitimation, MPIfG radni 
materijal 98/2, rujan 1998., http://www.mpi-fg-koeln.
mpg.de/pu/workpap/wp98-2/wp98-2.html.

21 Standard Eurobarometer, srpanj 2005., http://europa.
eu.int/comm/public_opinion/archives/eb/eb63/eb63_
en.htm

22 Ovo se istraæivanje uglavnom bavi perspektivom NVO-a, 
ali ne bismo trebali zaboraviti ni vaænu ulogu koju je od 

kraja 19. stoljeËa odigrao sindikalni pokret, koji je utro 
put nastanku tih novih druπtvenih pokreta.

23 …koji omoguËuje stanovnicima toga grada da izravno 
sudjeluju u stvaranju gradskog proraÊuna.

24 …koje su stvorile i neposredne i predstavniÊke demokrat-
ske kanale, koji prenose znatnu koliÊinu administrativ-
nih i fi skalnih razvojnih ovlasti na pojedina sela. Viπe 
informacija moæe se naËi na: http://econ.lse.ac.uk/staff/
mghatak/epw.pdf.

25 Znanstvenici koji podupiru tu teoriju smatraju dræavu 
odrazom ljudi, pa tako vjeruju da Ëe njihovo daljnje 
ukljuÊivanje u proces donoπenja odluka konaÊno dovesti 
do toga da institucije bolje zadovoljavaju njihove potre-
be. „Nova ljevica“ je pojam koji se koristi u politiÊkom 
diskursu, a odnosi se na ljeviÊarske pokrete od 1960. na-
ovamo. Oni se razlikuju od ranijih lijevih pokreta koji su 
bili viπe orijentirani na radniÊki aktivizam jer su usvojili 
πiru defi niciju politiÊkog aktivizma, koja se uobiÊajeno 
naziva druπtveni aktivizam. Za daljnje informacije na 
temu sudioniÊkee demokracije moæemo navesti nekoliko 
tekstova teoretiÊara nove ljevice: Pateman, C., Participa-
tion and Democratic Theory, Cambridge University Press, 
Cambridge, 1970.; Macpherson, C. B., The Life and Times 
of Liberal Democracy, Oxford Press, Oxford, 1977.; Miller 
J., Democracy in the Streets, Simon and Schuster, New 
York, 1987.
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pokriva πirok spektar praksi koje povijesno potjeËu iz dinamike prosvjeda, ali takoer raaju oblike partner-
stva s tijelima javne vlasti u kasnijoj fazi.

ZajedniËki prihvaÊena obiljeæja sudioniËke demokracije obuhvaÊaju sljedeÊe aspekte, koji Êe se ko-
ristiti kao radna verzija defi nicije u daljnjim fazama istraæivanja:

Participativna demokracija ukljuËuje  — nedræavne aktere, uglavnom pojedinaËne graane i orga-
nizacije civilnog druπtva.
Ona nastoji  — proπiriti koncept graanstva i izvan konvencionalne politiËke sfere.
Temelji se na naËelu  — trajne odgovornosti donositelja odluka, dakle i u razdoblju izmeu 
izbora.
Priznaje pravo graana da  — sudjeluju u javnom æivotu putem alternativnih kanala kako bi 
odgovorili na nedostatke predstavniËke demokracije.
OmoguÊuje graanima da preuzmu  — izravnu odgovornost u javnom æivotu.
To je naËin na koji  — æene i graani koji pripadaju manjinskim skupinama mogu postiÊi da 
se njihov glas Ëuje u javnoj raspravi.
UkljuËuje i  — neke prakse neposredne demokracije. Meutim, participativna demokracija 
takoer istiËe ulogu organizacija civilnog druπtva kao vaænih posrednika u raspravama.
Temelji se na naËelu integracije i  — osnaæivanja civilnog druπtva.

Zamjena za predstavniËku demokraciju? Izazove koje postavlja sudioniËka demokracija, naroËito 
kada se radi o njihovu uklapanju u obuhvatniji okvir predstavniËke demokracije, ne treba zanemariti. U 
tvrdnjama koje su iznijete protiv sudioniËke demokracije navodi se kako iz nje ne moæe proizaÊi specifi Ëan 
model reformiranja predstavniËke demokracije26. Postoje odreena stajaliπta koja su u manjini, a koja bi 
htjela predstavniËku demokraciju zamijeniti neposrednim sudjelovanjem graana. Meutim, opÊenito je 
prihvaÊena teza da bit legitimacije modernih demokracija leæi u predstavniËkoj demokraciji i demokratskim 
izborima, dok za sudioniËku demokraciju sliËni procesi ne postoje. Ta se dva kanala meusobno dopunjuju: 
veÊa koliËina znanja i osjeÊaj vlasniπtva nad javnom raspravom moæe samo poveÊati razinu ukljuËivanja u 
tradicionalne kanale predstavljanja i na taj naËin uËvrstiti njihovu legitimaciju27. 

2. RastuÊa uloga NVO-a kao demokratskih aktera
Za razliku od neposredne demokracije, sudioniËku demokraciju obiljeæava snaæna uloga posrednika 

izmeu graana i javne vlasti. Ti se posrednici Ëesto nazivaju organiziranim civilnim druπtvom. U velikoj razno-
likosti organizacija civilnog druπtva, ovo istraæivanje se usredotoËuje na specifi Ënost predodæbe o nevladinim 
organizacijama, koje su postale nezaobilazni akteri suvremene politiËke debate posebice u Europskoj uniji. 
Koliko se NVO razlikuju od drugih dijelova civilnog druπtva i koje su njihove glavne funkcije?

2.1. Civilno druπtvo: prijeporna defi nicija

Dræavni i nedræavni akteri i civilno druπtvo ≤ Koncept civilnog druπtva privukao je veliku po-
zornost pravnika, politologa i sociologa. Za civilno se druπtvo obiËno kaæe da se sastoji od πirokog spektra 
nedræavnih aktera, koji djeluju odvojeno od vlada i koji su ukljuËeni u aktivnosti od javnog znaËaja. Civilno 
druπtvo se sastoji od aktera kao πto su nevladine organizacije, dobrotvorne udruge, organizirane skupi-
ne, druπtveni pokreti, interesne skupine, obitelji, crkve, zadruge. Sindikati se uglavnom prikazuju kao dio 
civilnog druπtva, iako su ukljuËeni u specifi Ëne procese sudjelovanja (socijalni dijalog). Ta je uobiËajena 
defi nicija uglavnom plod automatskog zakljuËivanja koje polazi od dviju znaËajki koje su tim skupinama 
zajedniËke (njihova neprofi tna i nevladina priroda) te propuπta pozabaviti se njihovom raznolikoπÊu, kao i 
ulogom treÊeg sektora u socijalnoj ekonomiji, Ëija se aktivnost moæe opisati kao ostvarivanje dobiti, ali ne i 
kao stvaranje kapitala. Jedno od kljuËnih pitanja o kojima se najviπe raspravlja jest ukljuËivanje ekonomskih 

26 Sartori, G., op. cit.

27 Francuska referendumska kampanja o Ustavnom ugo-
voru moæe u ovom pogledu biti posebno vaæan primjer: 

pokrenuta priliÊno „nekonvencionalnim“ metodama 
(obiljeæenim vaænoπËu novih tehnologija i foruma za 
raspravu), potaknula je veliku ukljuÊenost Êimbenika 
civilnog druπtva u politiÊku raspravu. 
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aktera, koje neki znanstvenici, zajedno s drugim interesnim skupinama, smatraju dijelom civilnog druπtva. 
Europske su se institucije uglavnom opredijelile za tu πiru defi niciju. 

Nejedinstven pristup civilnom druπtvu moæe uzrokovati znatne poteπkoÊe pri defi niranju naËina na koji 
Êe javna uprava uzimati u obzir javne i privatne interese. Iz tih prijepora same nevladine organizacije nisu 
izuzete, ali u njihovim defi nicijama civilno druπtvo uglavnom nije povezano s dræavom i træiπtem. 

Radna defi nicija koriπtena u ovom istraæivanju je defi nicija koju su usvojili brojni europski 
NVO koji se bave razvojnom politikom u svojem stajaliπtu Uloga civilnog druπtva u razvojnoj politici EK-a 
objavljenom 2002.28 Organizacije civilnog druπtva imaju Ëetiri glavne znaËajke:

graani su ih osnovali dobrovoljno kako bi promicali svoje interese, vrijednosti i identitete; —
organiziraju se kako bi promovirali odreeno pitanje ili interese odreenog dijela druπtva; —
nezavisni su od dræave, πto je kljuËno za pruæanje vjerodostojnog doprinosa u ime njihovih brojnih  —
i raznovrsnih konstituenata29;
i konaËno, nije im cilj ostvarivanje dobiti. —

Tri glavne vrste funkcija ≤ OpÊenito se smatra kako civilno druπtvo ispunjava tri glavne funkcije:
Demokratske funkcije ♦  ≤ prikazane u mnogim istraæivanjima koja su razmatrala utjecaj civilne kulture na 
politiËko sudjelovanje.30 Neka od tih istraæivanja spominju Ëak sposobnost civilnog druπtva da uspostavi 
protuteæu vladama31 kako bi sprijeËilo tiranske teænje.
StabilizirajuÊe funkcije ♦  ≤ Neki autori istiËu vaænost civilnog druπtva u pruæanju potpore kulturi povjerenja 
i suradnje izmeu vlada i graana kako bi se djelovanje demokratskih institucija stabiliziralo.
Gospodarske funkcije  ♦ ≤ Miπljenja o gospodarskoj funkciji civilnog druπtva se razlikuju. Meutim, opÊenito 
je prihvaÊeno da njegova osnovna uloga doduπe nije poticanje gospodarskog rasta, ali da civilno druπtvo 
na njega znatno utjeËe. Na nekim primjerima je dokazano kako civilno druπtvo djeluje na njega poticajno, 
primjerice u Inglehartovoj analizi provedenoj u 43 zemlje32, gdje je autor dokazao kako je sasvim izgledno 
da razmjerno velika umreæenost graana kroz Ëlanstvo u udrugama pogoduje gospodarskom rastu, ali 
samo u ranijim fazama razvoja.

2.2. RazliËitost NVO-a u Europi

Odsutnost zajedniËke defi nicije ≤ Pojam „NVO“ obuhvaÊa razliËitost okolnosti koje su duboko 
ukorijenjene u povijest dræava Ëlanica. Istraæivanje koje je nedavno provela Mreæa za aktivno graanstvo 
(Active Citizenship Network) pobrojalo je viπe od 30 pravnih naziva za NVO u 22 europske zemlje33, meu 
kojima su bili i charities ili friendly societies u Ujedinjenom Kraljevstvu, Wohlfahrtsverbanden/Vereine u Nje-
maËkoj ili Association Loi 1901 u Francuskoj (kao πto je prikazano na str. 21). Nastajali su na razliËite naËine u 
zapadnoj Europi i u istoËnoj Europi. BuduÊi da je centralizirani socijalistiËki sustav onemoguÊavao djelovanje 
samostalnih graanskih pokreta, nezavisne organizacije civilnog druπtva morale su se razvijati u tajnosti pa 
su se tako „osnivale druπtvene skupine na temelju nezavisno artikuliranih interesa i ciljeva“34. Graanske 

28 The Role of Civil Society in the EC’s Development Policy moæe 
se naËi na sljedeËoj stranici: http://www.eurostep.org/
pubs/position/ge2160.pdf (prim. prev)

29 U izvorniku: constituency. U engleskom se jeziku rijeÊ u 
veËini sluÊajeva odnosi na biraÊko tijelo neke stranke. 
Kada se koristi u kontekstu nevladinih organizacija, 
constituency se odnosi na njihovo Êlanstvo, korisnike, po-
dupiratelje, simpatizere... BuduËi da u hrvatskom jeziku 
ne postoji rijeÊ koja semantiÊki pokriva sva ta znaÊenja, 
na ovome mjestu i dalje rabit Ëemo rijeÊ „konstituent(i)“. 
(prim. prev.) 

30 Almond, G. i Verba, S., u knjizi The Civic Culture: Political 
Attitudes and Democracy in Five Nations, Sage Publications, 
London, 1980., zastupaju tezu da bilo koja vrsta Êlanstva 
utjeÊe na politiÊku kompetenciju, a samim time i na 
pluralizam, jedan od najvaænijih temelja politiÊke demo-
kracije. (Vidi hrvatski prijevod: Civilna kultura, PolitiÊka 
kultura, Zagreb, 2000.).

31 Vidi: Montesquieu, Inglehart, R., Weigle, M. i Butterfi eld, J.

32 Inglehart, R., Modernization and Postmodernization: Cultu-
ral, Economic and Political Change in 43 Societies, Princeton 
University Press, Princeton, 1997., str. 228.

33 Moro, G., Public Institutions Interacting with Citizens’ 
Organisations, Active Citizenship Network, 2004., http://
www.activecitizenship.net/documenti/Final%20CNE%20
Survey%20Report.pdf.

34 Weigle, M. i Butterfi eld J., „Civil Society in Reforming Co-
mmunist Regimes: the Logic of Emergence“, Comparative 
Politics, vol. 25, No 1, listopad 1992., str. 1-23. 
Od sloma SSSR-a, civilno druπtvo istoÊne i srednje Europe 
suoÊava se s velikim kulturnim promjenama, procvatom 
civilnih pokreta koji je u odreenoj mjeri potaknulo i 
proπirenje EU-a: The Europeanisation of interest represen-
tation in the new EU member states from ECE. NGOs and 
Business Interest Associations in comparative perspective, 
Nieves Pérez-Solórzano Borragán, School of Political, So-
cial and International Studies, University of East Anglia, 
Norwich, rujan 2005., http://www.uea.ac.uk/psi/people/
Perez-Solorzano%20documents/Europeansiation%20
NP-S.PDF.
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organizacije u zapadnoj Europi, pak, razvile su se u razliËitim politiËkim i društvenim okolnostima, πto se 
joπ uvijek odraæava u njihovoj strukturi, jer ih se Ëesto dijeli na Ëetiri glavna modela: rajnski, anglosaksonski, 
skandinavski i mediteranski35.

Provizorna klasifi kacija pravnih naziva za NVO36:

Kategorije Nazivi

Pravni oblik Udruga; savez; zaklada; društvo s ograniËenom odgovornošÊu; registrirano društvo; društvo; 
meunarodna organizacija; nevladina organizacija; zadruga; kolektivni subjekt javnog prava; 
udruga bez pravne osobnosti; zakladni fond; dobrovoljna organizacija.

Fiskalni status Neprofi tna organizacija; organizacija koja obavlja djelatnost od javnog interesa; dobrotvorna 
organizacija; kolektivni subjekt za javne usluge; organizacija koja djeluje za javno dobro.

Izvor: Moro, Giovanni (2004), Public Institutions Interacting with Citizens’ Organisations, Mreæa za aktivno graanstvo

BuduÊi da opÊenito prihvaÊena defi nicija NVO-a ne postoji, za potrebe ovog istraæivanja NVO su 
organizacije kojima je zajedniËka veÊina ili sva sljedeÊa obiljeæja:

nedræavni akteri —
neprofi tne organizacije —
demokratske organizacije (organizaciji se pristupa dobrovoljno i slobodno, djelovanje organizacije  —
zasniva se na demokratskim pravilima) 
neovisne o vladi —
djeluju u javnom interesu —
oslanjaju se na volonterski rad i aktivistiËko ukljuËivanje, ali Ëesto imaju stalno zaposlene osobe —
povjeren im je mandat od strane njihovih konstituenata. —

Dva „tradicionalna“ naËina sudjelovanja NVO-a u javnom æivotu: dvije strane iste me-
dalje? Kad govorimo o vaænosti sudjelovanja NVO-a u javnom æivotu, presudno je istaknuti ne samo 
razliËitost tema kojima se bave, nego i naËine na koje sudjeluju u javnom æivotu, odnosno kako pridonose 
sudioniËkoj demokraciji. NaËini rada NVO-a mogu se svrstati u dva πiroka pravca:

Pruæanje usluga ♦  oduvijek je bila jedna od kljuËnih aktivnosti NVO-a, a u nekim podruËjima, kao πto je 
borba protiv socijalne iskljuËenosti, joπ je uvijek najvidljiviji dio njihova rada. RazliËiti su pruæatelji usluga 
≤ od malih skupina lokalne zajednice do transnacionalnih organizacija, koji su aktivni u vrlo πirokom ras-
ponu podruËja djelovanja, koje ovdje ne moæemo sve spomenuti. BuduÊi da su milijuni graana diljem 
Europe na ovaj ili onaj naËin ukljuËeni u mreæe volonterskih udruga37, gdje se angaæiraju na pitanjima 
koja su im vaæna, bitno je reÊi kako volonteri daju velik doprinos pruæanju usluga kroz razliËite aktivnosti 
kao πto su pruæanje socijalnih usluga, savjetovanje izbjeglica, zaπtita lokalnih naselja38, voenje skloniπta 
za æene ærtve nasilja ili organiziranje projekta za neku zajednicu u Africi. Stoga je pruæanje usluga glavni 
element „aktivnog graanstva“. Osim pruæanja usluga, NVO takoer igraju sve veÊu ulogu u provedbi 
javnih politika, posebice u podruËjima kao πto su razvoj, izgradnja mira i ljudska prava. 
PolitiËko zagovaranje i lobiranje ♦  postali su glavne dimenzije rada NVO-a, iako joπ uvijek vlada veliko 
neslaganje oko nazivlja tih aktivnosti. Obje aktivnosti æele utjecati na javne politike, ali zagovaranje 
ukljuËuje πirok spektar aktivnosti od istraæivanja, naobrazbe ili kampanja za podizanje svijesti do nepo-
srednog kontakta s donositeljima odluka, dok lobiranje podrazumijeva uæi pristup, koji se neposrednije 
usmjerava na tvorce politika. 

35 Edith Archambault, intervju „Quatre grandes cultures 
associatives en Europe“, u Les initiatives citoyennes en Eu-
rope, Alternatives Economiques, Hors Série Pratique n°19, 
svibanj 2005.

36 Zadnji redak originalne verzije tablice, u kojem su prika-
zana podruÊja politika, izbrisan je. 

37 Europski volonterski centar (European Volunteer Centre): 
Manifesto for Volunteering in Europe, http://www.cev.be/
Documents/CEVManifesto_EN_FR_DE.pdf.

38 U izvorniku: local habitat. (prim. prev.)
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Aktivnosti lobiranja/zagovaranja i pruæanja usluga meusobno se dopunjuju, a ne iskljuËuju. U mno-
gim podruËjima u kojima djeluju NVO bavljenje politiËkim zagovaranjem bilo je sekundarni pomak, koji 
se dogodio kada je postalo jasno da treba mijenjati politiËke okolnosti podruËja u kojima djeluju39. Stoga 
ne iznenauje da je znatan broj organizacija ukljuËen u obje vrste aktivnosti, posebno zbog toga πto je 
struËnost koju su stekli pruæanjem usluga vrlo Ëesto Ëimbenik legitimacije za NVO ukljuËene u lobiranje i 
zagovaranje. 

Izmeu javnog i privatnog interesa: jesu li NVO interesne skupine (kao i drugi)? Zbog 
razliËitih funkcija NVO-a, postoje velike poteπkoÊe s postavljanjem granica kako u pogledu njihova defi ni-
ranja, tako i pri njihovu odvajanju od drugih koncepata, kao πto su interesne skupine. Znatno preklapanje 
defi nicija interesnih skupina i NVO-a Ëesto zbunjuje40. Pojam interesne skupine obiËno pokriva πiroku gru-
paciju subjekata koji koriste πirok raspon formalnih (profi tnih i neprofi tnih) i neformalnih organizacijskih 
modela kako bi promicali interese svojih konstituenata. NVO su specifi Ëni neprofi tni subjekti koji pruæaju πiri 
raspon usluga od raspona artikulacije interesa. Za razliku od drugih interesnih skupina, NVO:

su voeni vrijednostima i ciljevima, a ne profi tom ♦
djeluju u javnom interesu ♦
zastupaju odreena pitanja, graane ili dionike, a ne dioniËare i klijente ♦
nije im cilj samo zastupati interese, nego i ukljuËivati graane u javnu sferu. ♦

Svaki pokuπaj opisivanja specifi Ëne veze izmeu tih dvaju koncepata trebao bi se osloniti na njihovu 
„fluidnu prirodu“41 i utvrditi koliko NVO postaju interesne skupine kad poËnu artikulirati i iznositi zahtjeve 
svojih konstituenata, dok istodobno mnoge interesne skupine preuzimaju neprofi tni organizacijski okvir jer 
„uvjeravanje ovisi o organizaciji i zahtijeva je“42 te zato πto status NVO-a pruæa fi skalne prednosti i druπtveno-
politiËku legitimaciju.

2.3. NVO se organiziraju u Europskoj uniji

Razina ukljuËenosti NVO-a u pruæanje usluga, zagovaranje provedbe politika i/ili politiËko zagovaranje i 
lobiranje, pod velikim je utjecajem razliËitih paradigmi koje upravljaju javnim politikama, posebice stupnja 
interakcije izmeu NVO-a i javne vlasti te izdvajanjima iz proraËuna (kako u pogledu fi nanciranja NVO-a 
tako i u pitanju javnog fi nanciranja pruæanja usluga). Te su se paradigme proteklih nekoliko godina znatno 
mijenjale kako na razini EU-a tako i na nacionalnoj razini kao posljedica poveÊanog koriπtenja vanjskih uslu-
ga43 u provedbi javnih politika, kao i sve veÊe moguÊnosti utjecanja na proces donoπenja odluka.

Proteklih nekoliko desetljeÊa razvoj nadleænosti i politika EU-a imao je velike posljedice na naËin na koji 
se NVO odnose prema onome πto se dugo smatralo projektom stvaranja unutarnjeg træiπta i provedbe 
Ëetiriju sloboda44. Jedinstveni europski akt i ugovore koji su slijedili obiljeæilo je znatno πirenje nadleænosti 
EU-a u podruËjima koja su u izravnoj vezi s pitanjima od interesa organiziranog civilnog druπtva, u sva tri 
„stupa“ Europske unije. Usporedno sa πirenjem nadleænosti EU-a pojavile su se politike koje su pota-
knule viπu razinu preraspodjele, dok se prije toga EU uglavnom bavila „regulatornim politikama“, koje su 
se temeljile na zakonodavnom pristupu sa svrhom uklanjanja prepreka za ostvarivanje slobodnog træiπta45. 
Sa smanjivanjem udjela ZajedniËke poljoprivredne politike (ZPP) u izdacima EU-a, od 1980-ih godina se 
broj spomenutih javnih politika umnogostruËio, kada su i nastali novi ili ojaËali veÊ postojeÊi programi 
koje fi nancira EU, te je razvijena kohezijska politika. S obzirom na ograniËene ljudske kapacitete Europske 
komisije, sve je viπe rasla potreba za vanjskim Ëimbenicima koji bi te programe provodili. NVO koji se 
bave pruæanjem usluga pokazali su se jednim od najvaænijih aktera provedbe politika EU-a, posebice 
u nekim specifi Ënim podruËjima u kojima se radi o interesima graana, kao πto su razvoj, javno zdravstvo, 
politike rodne ravnopravnosti ili borba protiv diskriminacije.

39 Beger, N., Participatory Democracy: Organised Civil Society 
and the ‘New’ Dialogue (srpanj 2004). Federal Trust 
Constitutional Online Paper No. 09/04. Moæe se pronaËi 
na stranicama SSRN-a (Social Science Research Network): 
http://ssrn.com/abstract=581442 or DOI: 10.2139/
ssrn.581442.

40 Trevor, M., „Interest Groups“, u Smith R., Politics in Au-
stralia, Allen i Unwin, Sydney, 1993.

41 Wilson, G. K., Interest Groups, Basil Blackwell, Oxford, 
1990.

42 Pross, H., Protestgesellschaft. Von der Wirksamkeit des Wi-
derspruchs, Artemis i Winkler, München, 1992.

43 U izvorniku: outsourcing. (prim.prev.)
44 U ovom pogledu, korisno je podsjetiti kako se na pitanje 

jednakosti plaËa æena i muπkaraca, koje je veË bilo 
sadræano u Rimskom ugovoru, prvotno gledalo kao na 
antidampinπku mjeru izmeu dræava Êlanica, a ne kao 
na sredstvo osiguravanja druπtvenog napretka.

45 Majone, G., Regulating Europe, Routledge, London, 1996.
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IstraæujuÊi taj rastuÊi utjecaj Europske unije na njihove konstituente (u smislu zagovaranja, pruæanja usluga 
i rada na provedbi politika), veÊina NVO-a koji i danas aktivno rade na pitanjima vezanim uz EU posljednjih 
su se 15 - 20 godina organizirali i poËeli raditi na razini EU-a kako bi svojem radu na lokalnoj, regionalnoj, 
nacionalnoj i meunarodnoj razini dali dodanu vrijednost To su postigli koristeÊi se brojnim kanalima:

Nacionalne organizacije sve se viπe bave europskim integracijama, a one najveÊe imenuju osobe speci- ♦
jalizirane za pitanja EU-a i/ili otvaraju ured u Bruxellesu46.
Otvaranje predstavniπtava globalnih MNVO-a ♦ 47 (meunarodnih NVO-a) u Bruxellesu.
Osnivanje krovnih organizacija koje okupljaju NVO iz cijele Unije koji rade na srodnim politikama. ♦
Kao drugi korak, neke krovne organizacije i europska predstavniπtva MNVO-a odluËili su uÊi u partnerstvo  ♦
s drugim NVO-ima koji su aktivni u njihovu podruËju rada, kako bi ujedinili znanje i struËnost na pitanjima 
od zajedniËkog interesa, πto je primjerice dovelo do osnivanja Socijalne platforme (Social Platform) 1995.48 
i Mreæe ljudskih prava i demokracije (Human Rights and Democracy Network) 2001.

Danas se pretpostavlja kako NVO Ëine izmeu jedne petine i jedne treÊine od otprilike 1500 interesnih 
skupina koje djeluju u Bruxellesu49, zajedno sa socijalnim partnerima, poslovnim sektorom, konzultantima, 
ali i regionalnim i lokalnim vlastima. No, taj podatak ne bi smio zasjeniti Ëinjenicu da mnogi NVO koji su 
aktivni u europskim pitanjima nemaju sjediπte u Bruxellesu.

2.4. Nedoumice vezane uz novËana sredstva

Financijska sredstva NVO-a uglavnom potjeËu iz tri glavna izvora: sredstva javnog sektora (uglavnom u 
obliku potpora koje dodjeljuju meunarodne, nacionalne, regionalne i lokalne uprave), privatni fondovi 
(koji, meu ostalim, potjeËu od pojedinaca, zaklada ili privatnih poduzeÊa) i samofi nanciranje (posebice 
kroz Ëlanarine ili prodaju proizvoda). Odnos izvora fi nanciranja znatno se razlikuje izmeu dræava Ëlanica 
EU-a: neke su pokuπale osigurati nezavisnost kroz specifi Ëne zakone, kao πto je zabrana redovitog fi nanci-
ranja (GrËka) ili fi nanciranjem iz odreenih javnih prihoda (npr. dræavne lutrije u Ujedinjenom Kraljevstvu 
ili Finskoj)50.

Na razini EU-a osobito je teπko procijeniti ukupni godiπnji iznos koji se dodjeljuje NVO-ima, a iznosi 
se uglavnom odnose na organizacije koje djeluju u vanjskim aktivnostima (razvoj, humanitarna pomoÊ, 
ljudska prava):

Dokument za javnu raspravu, koji je Europska komisija sastavila 2000.,51 procjenjuje kako sama Komisija 
izravno na godinu dodijeli viπe od jednu milijardu eura za projekte NVO-a. Prema istom izvoru, procjenjuje 
se da oko 400 milijuna eura i daleko najveÊi dio tog iznosa ide NVO-ima koji rade na podruËju vanjskih ak-
tivnosti, na razvojnoj suradnji, ljudskim pravima, pomoÊi u hrani itd. Meutim, te su procjene opreËne nekim 
drugim procjenama, prema kojima se ta brojka penje do jedne 52 ili Ëak dvije milijarde eura na godinu.53

46 Na primjer, talijanska organizacija za zaπtitu okoliπa 
Legambiente, koja je svoj ured u Bruxellesu otvorila 1999.

47 To su na primjer Amnesty International, Oxfam Internatio-
nal, ATD − Fourth World, Greenpeace International, koji su 
otvorili urede u Bruxellesu kako bi osnaæili svoj rad na 
meunarodnom lobiranju.

48 VeËina europskih sektorskih NVO platformi stvorena je 
1990-ih godina. Ipak, moramo spomenuti kako je CON-
CORD, prvotnog naziva CLONG (Europska platforma 
NVO-a za pomoË i razvoj), aktivan od sredine 1970-ih i 
dobiva ekonomsku potporu Europske komisije od 1976. 
Europski ured za okoliπ (The European Environmental 
Bureau) osnovan je 1974., od kada i prima fi nancijska 
sredstva EU-a.

49 Postoje razliÊite procjene: Accountability, UN Global 
Compact, Towards Responsible Lobbying, rujan 2005., str. 
18. http://www.accountability.org.uk/uploadstore/cms/
docs/Towards%20Responsible%20Lobbying%20Full%20
Report.pdf, The World of EU NGOs and Interest Represen-
tation, Justin Greenwood, 2003., http://www.pol.ulaval.
ca/association-lobbying-affaires-publiques/ressources/
articles/the%20world%20of%20EU%20ngos%20and%20

interest%20representation.pdf.
50 Ethique et responsabilités des associations de la société 

civile face à la gouvernance européenne, istraæivanje koje 
tek treba izaËi iz tiska i koje su naruÊili CEDAC (Centre 
d’Etudes et d’Action pour la Cohésion sociale, prim. 
prev.), Fondation Bernheim, Fondation pour les généra-
tions futures, Fondation Charles Léopold Mayer pour le 
Progrès de l’Homme.

51 Europska komisija: The Commission and Non-Governmen-
tal Organisations: Building a Stronger Partnership, COM 
(2000) 11 Final.

52 U radnom dokumentu Committee on Budgets, br. 10 iz 
2003. godine, navodi se kako je 1,27 milijarde ili 25% 
proraÊuna EU-a za vanjske poslove implementirano od 
strane NVO-a. Vrijednost ugovora potpisanih sa svim 
nedræavnim akterima na podruÊju vanjskih poslova u 
2003. godini procjenjuje se na 2,2 milijarde eura.

53 Soto P., Grupo Alba, The Commission Could do better, 
istraæivanje koje su naruÊili Zeleni/Europski slobodni sa-
vez, stranka sa zastupnicima u Europskom parlamentu, 
svibanj 2005.
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Vaæno je razlikovati razliËite tipove fi nancijskih potpora koje EU dodjeljuje NVO-ima: u veÊini sluËaje-
va, sredstva su namijenjena provedbi specifi Ënih politika. To se prije svega odnosi na podruËja kao πto su 
pomoÊ u hrani i humanitarna pomoÊ, gdje NVO imaju kljuËnu ulogu u fazi provedbe kroz aktivnosti kao πto 
su vodoopskrba i sanitarna pomoÊ. OpÊa uprava Europske komisije za humanitarnu pomoÊ (DG ECHO54) 
ne djeluje izravno na terenu, nego to Ëini kroz mreæu partnera, ukljuËujuÊi specijalizirane agencije UN-a, 
meunarodne organizacije i NVO. Usmjeravanjem 51% ukupnih sredstava ECHO-a za 2005. NVO-ima, 
oni su postali glavni kanal humanitarne pomoÊi, a iza njih slijede Ujedinjeni narodi i druge meunarodne 
organizacije55. Joπ jedan vaæan dio fi nanciranja NVO-a od strane EU-a namijenjen je potpori projekata koji 
su dio programa EU-a i koji trebaju pruæiti potporu politikama EU-a (meu ostalim, to su EIDHR ≤ Europska 
inicijativa za demokraciju i ljudska prava56 i program Daphne, namijenjen suzbijanju i sprjeËavanju nasilja 
nad djecom, mladima i æenama). Mnogo manji iznos namijenjen je potpori aktivnosti zagovaranja nekih 
europskih mreæa koje se bave politikama EU-a, pokrivajuÊi do 90% njihovih troπkova poslovanja. U tim se 
mreæama nalaze organizacije poput Europskog æenskog lobija (European Women’s Lobby), Europske mreæe 
protiv rasizma (European Network Against Racism) i Europskog ureda za okoliπ (European Environmental 
Bureau).57

Takav fi nancijski odnos uzrokuje mnoge poteπkoÊe. Ne moæe se zanijekati postojanje rizika vezanih 
uz pretjeranu ovisnost o jednom glavnom izvoru fi nanciranja, πto moæe dovesti do konkurencije meu 
organizacijama ili do toga da NVO programom ograniËava odreene institucije umjesto da one nameÊu 
vlastite prioritete. Takoer, proteklih nekoliko godina u srediπtu pozornosti bila je problematika vezana 
uz sukob interesa organizacija koje od EU-a dobivaju fi nancijska sredstva za lobiranje Komisije. Meutim, 
tu su zabrinutost demantirali sami NVO kad su u nekoliko sluËajeva zauzeli odluËno stajaliπte koje je bilo 
suprotno stajaliπtima same Komisije.58 Financiranje nekih NVO-a javnim sredstvima moæe se Ëak smatrati 
jamstvom njihove nezavisnosti, koje ih Ëuva od utjecaja privatnih interesa. U odreenom broju demokratskih 
dræava zakon propisuje fi nanciranje izbornih kampanja iskljuËivo javnim novcem kako bi se sprijeËila svaka 
moguÊnost korupcije ili manipulacije jakih industrijskih lobija, πto moæe biti valjan argument i za NVO.

Osim Ëinjenice da takve prakse nisu nipoπto specifi Ëne za EU, jer neke nacionalne vlade i meunarodne 
organizacije (npr. Svjetska banka) djeluju na sliËan naËin, ne treba podcijeniti dodanu vrijednost fi nanci-
ranja javnim sredstvima EU-a za jaËanje civilnog druπtva. Tako strukturno fi nanciranje postaje jedno od 
rjeπenja koje NVO-ima omoguÊuje pruæanje kvalitetnog doprinosa procesu kreiranja politika, osiguravajuÊi 
im osnovna sredstva za razvijanje usklaenih stajaliπta koja su rezultat savjetovanja s nacionalnim i lokalnim 
skupinama graana na koje se te politike izravno odnose.

2.5. Reprezentativnost i legitimnost: dvije rastuÊe dimenzije rasprave o upravljanju 

NVO uglavnom uæivaju visok stupanj javnog povjerenja. Meutim, pitanja vezana uz reprezentativnost 
posljednjih su godina postala kljuËna jer NVO sve glasnije i slobodnije iznose svoja stajaliπta i suprotstavljaju 
se poslovnom sektoru i vladama. 

Takva je rasprava, koju najbolje ilustrira pitanje postavljeno u Ëasopisu The Economist59 „Tko je glasovao za 
Oxfam?“, kljuËna za buduÊnost sudioniËke demokracije, ali se u njoj Ëesto zanemaruje da se sudioniËka i pred-
stavniËka demokracija meusobno dopunjuju, a ne potiskuju, te da se reprezentativnost NVO-a (odnosno, 
moguÊnost govorenja u ime njihovih konstituenata) ne moæe procjenjivati na osnovi tradicionalnih analitiËkih 
parametara predstavniËke demokracije. MoguÊnost NVO-a da sudjeluju u javnoj raspravi duboko je ukorije-
njena u mnogo πirem skupu naËela od onih koje podrazumijeva reprezentativnost i Ëini se mnogo vaænijim 
govoriti o njihovoj legitimnosti umjesto reprezentativnosti, koja proizlazi iz sloæenog skupa Ëimbenika:

54 The European Community Humanitarian Aid Depart-
ment. (prim.prev.)

55 Viπe informacija moæe se naËi na: http://ec.europa.eu/
comm/echo/statistics/echo_en.htm.

56 U izvorniku: European Initiative for Democracy and Human 
Rights. (prim. prev.)

57 Striking a Balance. Effi ciency, Effectiveness and Accoun-
tability. The impact of the EU Financial Regulation on the 
relationship between the European Commission and NGOs, 
travanj 2005. Izvjeπtaj su napisali F. M. Partners Limited 
za potrebe Instituta otvoreno druπtvo − Bruxelles, Con-
corda, Platforme europskih NVO-a koji se bave socijal-

nom politikom (The Platform of European Social NGOs), 
SOLIDAR-a i Europskoga æenskog lobija. http://www.
solidar.org/english/pdf/Striking%20a%20Balance%20
-%20Final1.pdf.

58 Vidjeti primjer priopËenja za tisak Socijalne platforme 
iz veljaÊe 2005. pod nazivom Mr Barroso, you killed the 
European dream (Gospodine Barroso, ubili ste europski 
san), nakon prijedloga predsjednika Komisije Barrosa 
vezanog za buduËnost Lisabonske strategije. http://www.
socialplatform.org/code/en/pres_rele.asp?id_presse=88.

59 The Economist, 23. rujna 2000., str. 129.
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Ovlasti i sudjelovanje ♦  ≤ Za razliku od izabranih predstavnika, NVO nisu odgovorni biraËkom tijelu i 
ne mogu biti potpuno reprezentativni. Pa ipak, ovlaπteni su govoriti u ime svojih konstituenata, a njihove 
se ovlasti razlikuju od organizacije do organizacije. To se moæe saæeti u sljedeÊem pitanju: govore li NVO 
kao, sa, za ili o specifi Ënim segmentima druπtva/pitanjima od opÊeg interesa? Pravo neke organiza-
cije da govori u ime svojih konstituenata proizlazi iz raznih izvora, koji su drugaËiji, na primjer, u organi-
zacijama koje predstavljaju specifi Ëan dio stanovniπtva (posebice onih Ëiji se glas rijetko Ëuje, npr. onih 
koje se diskriminira) i onim organizacijama koje su pruæatelji usluga i zastupaju pitanja od javnog interesa 
(npr. pitanje zaπtite okoliπa). Osim toga, buduÊi da vaæan dio NVO-a Ëine organizacije koje nemaju svoje 
Ëlanstvo i buduÊi da legitimnost NVO-a nije sliËna legitimnosti izabranih predstavnika, opipljiva potpora 
nekoj organizaciji moæe poprimiti razliËite oblike koje je teπko kvantifi cirati (npr. Ëlanstvo, povremeni ili 
stalni donatori, πire skupine graana Ëije interese zastupaju).
StruËnost ♦  ≤ Osim reprezentativnosti, vaæna dimenzija legitimnosti NVO-a proizlazi iz njihove struËnosti, 
te su prepoznati kao akteri koji mogu pridonijeti dragocjenim znanjem i vjeπtinama koje su stekli izrav-
nim kontaktima s lokalnim pokretima. Takoer, mogu pruæiti vaæne povratne informacije o tome πto je 
uËinkovito, a πto nije.

Iako se ovlasti i struËnost Ëesto doæivljavaju kao dva glavna izvora legitimnosti NVO-a, njihovu legitimnost 
potvruju i brojni drugi izvori legitimnosti, posebice njihova postignuÊa te povjerenje i reputacija. I dok 
su ta dva potonja aspekta posebno problematiËna jer se uglavnom odnose samo na najafi rmiranije organi-
zacije, svi su ti izvori subjektivne prirode.

Iz toga proizlazi da kontroverze vezane uz reprezentativnost NVO-a proizlaze iz poteπkoÊe gledanja na 
legitimnost u nekim drugim kategorijama, osim brojeva i izbora. To se posebno odnosi na moderni politiËki 
sustav, koji je joπ uvijek pod velikim utjecajem veÊinskog glasovanja. Zbog toga je nuæno bitno promijeniti 
paradigmu kako bi se legitimnost NVO-a u modernim demokracijama doista razumjela.

Viπe od pitanja koga predstavljaju, u javnim raspravama proteklih godina sve vaæniju ulogu ima pitanje 
odgovornosti NVO-a. Ako NVO zahtijevaju da im dræave i poslovni sektor polaæu raËune, kome su oni 
odgovorni? Drugim rijeËima, tko su njihovi dionici i na koje ih naËine ti dionici mogu nadzirati? UnatoË 
tome πto snaæni mehanizmi odgovornosti NVO-a prema Ëlanovima postoje, odgovornost politiËara njihovu 
biraËkom tijelu i menadæera tvrtke dioniËarima je izravnija, ugovorne je prirode i vremenski ograniËenija60 
nego πto je to odgovornost NVO-a, πto Êe u godinama koje dolaze biti vaæno pitanje.

3. Pokuπaji defi niranja okvira civilnog dijaloga na 
nacionalnoj i meunarodnoj razini, te na razini EU-a

Sudjelovanje NVO-a u javnom æivotu razlikuje se ovisno o politiËkim, druπtvenim i ekonomskim uvjetima. 
Posljednjih desetljeÊa razvila se strukturiranija ukljuËenost u kreiranje politika kao i odnosi u kojima postoji 
veÊa konfrontacija. Za jedan ad hoc politiËki entitet kao πto je EU, koji mora uvijek iznova osmiπljavati mo-
dalitete svojeg djelovanja, nacionalna i meunarodna iskustva bila su potencijalni izvor nadahnuÊa. 

3.1. Izmeu sukobljavanja i suradnje: nastanak „civilnog dijaloga“ kao oblika 
sudioniËke demokracije

Sukobljavanje i dijalog ≤ NVO se dugo smatralo destruktivnim a ne konstruktivnim snagama, no 
posljednjih desetljeÊa poËelo se na njih gledati kao na izvor inovacija i dodane vrijednosti. Pomak je jednako 
motivirala potreba za razvijanjem alternativnih oblika sudjelovanja u procesu kreiranja politika (i njihova 
moguÊnosti stvaranja mostova izmeu institucija i graana s kojima su u kontaktu, koje predstavljaju ili 
izravno ukljuËuju u svoj rad zagovaranja), kao i priznavanje njihove specifi Ëne struËnosti. Kao rezultat toga, 
razvile su se pored tradicionalnih oblika lobiranja i zagovaranja, priliËno strukturirane prakse dijaloga izmeu 
nacionalnih institucija, meunarodnih institucija te institucija EU-a i NVO-a. Te interakcije ne ukljuËuju samo 
NVO nego i druge vrste organizacija civilnog druπtva, te se Ëesto nazivaju „civilnim dijalogom“. Kao i u 
sluËaju defi nicije civilnog druπtva, vrsta aktera ukljuËenih u civilni dijalog razlikuje se ovisno o tome 

60 Marschall, M., Legitimacy and effectiveness: Civil Society organisations’ role in governance, http://www.globalpolicy.org/ngos/
credib/2003/0529legit.htm.
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kako defi niramo civilni dijalog. I dok neki NVO i neki teoretiËari61 smatraju da ta defi nicija ukljuËuje samo 
neprofi tne organizacije civilnog druπtva, drugi dræe da ukljuËuje i ekonomske Ëimbenike.

Odsutnost opÊenito prihvaÊene defi nicije, kao i nedostatna teoretska razmatranja civilnog dijaloga, 
vrlo su neobiËni s obzirom na njegovu sve veÊu ulogu u raspravi o upravljanju, posebice u Europskoj 
uniji. Civilni dijalog se razvio usporedno sa socijalnim dijalogom, a odnosi se na πirok spektar interakcija 
organizacija civilnog druπtva i institucija, prije nego na neki jasno utvren skup praksi. Stoga Êemo se 
u iduÊim fazama ovog istraæivanja sluæiti sljedeÊim defi nicijama: 

Pojam civilni dijalog oznaËava  — interakciju izmeu javnih institucija i organizacija civilnog 
druπtva, a ne jednostran odnos. Samim time, civilni dijalog je mnogo viπe od informiranja i komu-
niciranja, a temelji se na meusobnom uvaæavanju i prijemljivosti. 
Civilni dijalog obuhvaÊa  — razliËite stupnjeve formalizacije, koji seæu od neformalnih struktura do 
onih koje su zakonski priznate, od ad hoc do kontinuirane razmjene znanja i iskustava.
Civilni dijalog takoer obuhvaÊa  — razliËite stupnjeve ukljuËenosti organizacija civilnog druπtva, 
koje seæu od informiranja do savjetovanja i aktivnog sudjelovanja. 
Civilni dijalog se dogaa —  usporedno s ukupnim procesom donoπenja politika, koji ukljuËuje 
sljedeÊe faze: stavljanje politika na dnevni red, defi niranje politike/donoπenje odluka, provedba, 
evaluacija, povratne informacije.62

UkljuËuje organizacije civilnog druπtva koje djeluju u javnom interesu. —

Brojni izazovi ≤ Razvoj civilnog dijaloga rezultat je otvorenije strukture politiËkih moguÊnosti i 
poveÊanog ukljuËivanja NVO-a u pitanja od javnog interesa. Meutim, taj je novi razvoj dogaaja donio i 
nove izazove, koji se mogu podijeliti u tri kategorije:

nuænost promjene kulture unutar samih institucija, kako bi se ukljuËile u istinski dijalog ♦
poteπkoÊe postavljanja i oblikovanja nove, sudioniËke strukture ♦
pitanja vezana uz legitimnost, transparentnost i reprezentativnost NVO-a, kao prirodna posljedica  ♦
poveÊane razine sudjelovanja.

3.2. Raznolikost praksi na nacionalnoj razini

Suradnja nacionalnih vlada i NVO-a moæe poprimiti razliËite oblike, koji su se posljednjih deset godina 
znatno razvili. O toj raznolikosti govore sljedeÊa tri primjera: Koncept razvoja estonskog civilnog druπtva 
(Estonian Civil Society Development Concept), Sporazum o odnosima izmeu engleske Vlade i volonterskog 
sektora i sektora zajednice ≤ Compact (Compact on Relations between the English Government and the Volun-
tary and Community Sector) i francuski CNVA (Le conseil national de la vie associative) model63.

Francuska: Nacionalno vijeÊe za udruæenja (National Council of Associative Life) ≤ Nacionalno 
vijeÊe za udruæenja osnovano je 1983. kao savjetodavna institucija, odgovorna predsjedniku Vlade. Stalno 
povjerenstvo jamËi trajni dijalog izmeu VijeÊa i ministara o pitanjima vezanim uz aktivnosti udruæenja. 
VijeÊe je 1983. objavilo svoju misiju: prouËavanje i praÊenje tema relevantnih za udruæenja, dogovaranje o 
zakonodavnim ili regulatornim projektima, predlaganje mjera korisnih za razvoj udruæenja i predstavljanje 
izvjeπtaja svake tri godine.

Engleska: Sporazum o odnosima izmeu engleske Vlade i volonterskog sektora i sek-
tora zajednice (Compact) ≤ Sporazum o odnosima izmeu engleske Vlade i volonterskog sektora i 

61 “Pod pojmom civilni dijalog treba razumijevati spektar 
ad hoc, nestrukturiranih i fl eksibilnih savjetovanja, 
uglavnom o pitanjima vezanim uz socijalne politike, 
koji se tijekom godina razvio izmeu Komisije i tzv. ne-
vladinih udruga, ili volonterskih, neprofi tnih organiza-
cija, koje su zastupljene na europskoj razini“, u Obrado-
vic, D., „The distinction between the social and the civil 
dialogue in the European Union“, u Current Politics and 
Economics of Europe, br. 9 (1) 36-64, 1999. 

62 Kendall, J., Third Sector European Policy: Organisations 
between market and state, the policy process and the EU, 
Third Sector European Policy Working Paper 1, London, 
rujan 2003., objavljeno s manjim izmjenama kao TSEP 
Working Paper, lipanj 2005.

63 Viπe detalja o nacionalnim strukturama dijaloga bit Ëe 
dano u petom poglavlju, koje donosi pregled naÊina 
ukljuÊivanja nacionalnih NVO-a u europska pitanja. 
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sektora zajednice sklopljen je 1998. godine. Iako Sporazum nije pravno obvezujuÊi dokument, predstavlja 
osnovu iz koje bi se mogao razviti zakonski okvir, jer navodi odreeni broj naËela i obveza, kako vlade, tako 
i organizacija. Sporazum je koristan okvir sa smjernicama za odnos izmeu vlade i volonterskog sektora 
i sektora zajednice.64 On jasno prepoznaje meusobno dopunjujuÊe uloge vlade i volonterskog sektora i 
sektora zajednice u procesu stvaranja i donoπenja javnih politika te pruæanja usluga. Takoer utvruje da 
vlada ima ulogu u unapreivanju volonterskih aktivnosti i aktivnosti zajednice u svim podruËjima æivota 
u zemlji. I u ©kotskoj, Walesu i Sjevernoj Irskoj sastavili su svoje „sporazume“, a svaki od njih se unekoliko 
razlikuje od engleskog modela.

Estonija: Koncept razvoja estonskog civilnog druπtva (EKAK) ≤ Usvojen 2002., EKAK je do-
kument koji opisuje razliËite uloge javnog sektora i neprofi tnog sektora i naËela njihove suradnje u razvoju i 
provedbi javnih politika i izgradnji civilnog druπtva. U svojim kratkoroËnim prioritetima, EKAK meu ostalim 
predlaæe prepoznavanje potreba za revizijom zakonskih akata koji se odnose na udruge graana i razradu 
razliËitih mehanizama za ukljuËivanje udruga graana u razvoj i provedbu politika, promicanje etiËkog 
kodeksa neprofi tnog sektora, utvrivanje i sistematizaciju nuænih uvjeta za odræivost neprofi tnog sektora, 
za unapreenje suradnje izmeu neprofi tnog sektora i javnog sektora te sistematizaciju sustava fi nanciranja 
udruga graana. DugoroËno, EKAK æeli podiÊi razinu graanskog obrazovanja, promicati graanske akcije 
i jamËiti djelotvoran sustav potpore graanskim inicijativama. 

3.3. Meunarodne organizacije: civilni dijalog putem akreditiranja

Od svog osnutka, i VijeÊe Europe i Ujedinjeni narodi postavili su jasne strukture suradnje s organizira-
nim civilnim druπtvom koje se zasnivaju na principu akreditacija odreenog broja NVO-a s posebnim 
statusom.

VijeÊe Europe: sudioniËki status za meunarodne NVO
VijeÊe Europe osnovano je 1949. i od 1952. omoguÊuje NVO-ima savjetodavni status. Godine 

2003. savjetodavni status je zamijenjen sudioniËkim statusom.65

Sudionici: SudioniËki status mogu dobiti NVO Ëije aktivnosti imaju iste ciljeve kao i VijeÊe Europe, 
koji pridonose njegovu radu i zadovoljavaju odreene kriterije reprezentativnosti. Organizacije prije 
svega moraju biti meunarodne i reprezentativne, kako u smislu zemljopisnog podruËja rada, tako i u 
podruËju aktivnosti. Moraju imati stalno sjediπte, organizacijsku strukturu i glavnog tajnika. Odluku o 
davanju sudioniËkog statusa meunarodnom NVO-u donosi Glavni tajnik, koji pri donoπenju odluke 
takoer uzima u obzir prioritete VijeÊa Europe i moguÊu prekobrojnost meunarodnih organizacija u 
odreenim sektorima aktivnosti. SudioniËki status trenutaËno ima oko 370 NVO-a.

Prava i duænosti sudjelovanja: Predstavnici NVO-a mogu sudjelovati kao savjetnici u razliËitim 
istraæivanjima ili pridonijeti radu meuvladinih odbora na institucionaliziranoj ili ad hoc osnovi, pripre-
mati memorandume za Glavnog tajnika, pripremati usmene ili pisane izjave za odbore Parlamentarne 
skupπtine i Kongres lokalnih i regionalnih vlasti Europe, kao i izlagati na seminarima i drugim sastan-
cima koje organizira VijeÊe Europe.

Okvir za dijalog: Dijalog je u osnovi strukturiran kroz tri vrste mehanizama. Odbor za vezu osno-
van je 1976., ima 25 Ëlanova, vode ga sami NVO, a svrha mu je unaprijediti opÊu suradnju NVO-a 
unutar VijeÊa Europe. Godiπnja Plenarna konferencija NVO-a, pokrenuta 1977., odluËuje o opÊim 
pravcima djelovanja za sljedeÊu godinu i postavlja ciljeve svojeg Odbora za vezu. Odreuje smjernice 
za poboljπanje funkcioniranja sudioniËkog statusa i u skladu s njima postavlja ciljeve Odbora za vezu. 
Osim ta dva mehanizma, prema svojim podruËjima interesa i uzimajuÊi u obzir radni program VijeÊa 
Europe, NVO su formirali sektorske grupacije za nekoliko podruËja interesa.66

64 http://www.thecompact.org.uk/
65 http://www.coe.int/t/e/ngo/public/
66 Godine 2005. djelovale su sljedeËe sektorske grupacije: 

Europska socijalna povelja i socijalne politike, Ljudska 

prava, Obrazovanje i kultura, Dijalog i solidarnost 
izmeu sjevera i juga, Civilno druπtvo u novoj Europi, 
Priroda i okoliπ, Zdravlje, NVO − gradovi, Ravnopravnost 
spolova, Ekstremno siromaπtvo i socijalna kohezija.
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Posebno je zanimljiva podjela zadataka izmeu NVO-a unutar VijeÊa Europe, koji se dijele na strukturna 
pitanja (na kojima rade odbori za vezu) i pitanja politika (na kojima rade sektorske grupacije, koje su zbog 
struËnog znanja korisni sudionici dijaloga). Doista, europski i meunarodni NVO smatraju se poæeljnijim 
sugovornicima od nacionalnih, regionalnih i lokalnih mreæa.

Ujedinjeni narodi: savjetodavni status u Gospodarskom i 
socijalnom vijeÊu67

Strukturirani dijalog izmeu NVO-a i Ujedinjenih naroda organiziran je uglavnom kroz savjetodavni 
status pri Gospodarskom i socijalnom vijeÊu (ECOSOC) Ujedinjenih naroda.

Sudionici: Za razliku od VijeÊa Europe, savjetodavni status nije ograniËen samo na meunarodne 
NVO. Otvoren je i za nacionalne, regionalne i subregionalne organizacije. NVO moraju zadovoljiti 
sljedeÊe uvjete: moraju postojati najmanje dvije godine, imati stalno sjediπte, demokratski usvojen 
ustroj, ovlast za zastupanje u ime svojih Ëlanova, predstavniËku strukturu, odgovarajuÊe mehanizme 
odgovornosti prema Ëlanovima i demokratski i transparentan proces donoπenja odluka. Savjetodavni 
status dodjeljuje ECOSOC prema preporuci ECOSOC-ova Odbora za NVO, koji se sastoji od 19 dræava 
Ëlanica. Broj NVO-a sa savjetodavnim statusom polako se poveÊavao, a u studenom 2005. dosegao 
je brojku od 2.71968. 

Prava i duænosti sudjelovanja: Savjetodavne odnose s ECOSOC-om regulira ECOSOC-ova re-
zolucija 1996/31. Nevladine organizacije sa savjetodavnim statusom mogu sudjelovati na relevantnim 
meunarodnim konferencijama koje sazivaju Ujedinjeni narodi i na sastancima pripremnih odbora 
spomenutih konferencija. Takoer mogu imenovati osobe koje Êe ih predstavljati u uredima Ujedi-
njenih naroda. Za specifi Ëna dogaanja pristup moæe biti omoguÊen i organizacijama koje nemaju 
savjetodavni status.

3.4. Zakasnjeli nastanak „mekog pristupa“ na razini EU-a

Za razliku od VijeÊa Europe i Ujedinjenih naroda, Europska unija se odluËila za fleksibilniji pristup, to jest 
za πiri pristup civilnom druπtvu i nepostojanje akreditacija.

Od savjetodavnih odbora do upravljanja na viπe razina: civilni dijalog izmeu struËno-
sti i sudjelovanja ≤ »injenica da je Europska unija zakasnila s priznavanjem civilnog dijaloga ne bi 
trebala zasjeniti Ëinjenicu da su neke prakse formalnog i neformalnog savjetovanja veÊ postojale. Osim 
savjetodavnih tijela, kao πto je Europski gospodarski i socijalni odbor, te socijalnog dijaloga, europske su 
institucije suraivale sa πirokim spektrom savjetodavnih odbora, u kojima su sudjelovali NVO i drugi akte-
ri.69 Osim struËnog znanja, Komisija je tijekom 1990-ih u nekoliko svojih priopÊenja prepoznala specifi Ënu 
dodanu vrijednost sudioniËke demokracije70. Neka od tih priopÊenja imala su za svrhu defi nirati kriterije 
reprezentativnosti organizacija s kojima se Komisija savjetuje.71 Meutim, sveobuhvatniji pristup savjeto-
vanju i dijalogu razvijen je tek objavljivanjem Bijele knjige o upravljanju 2001.72 TemeljeÊi se na analizi 
„sve veÊeg jaza izmeu Europske unije i ljudi kojima sluæi“, Bijela knjiga je oznaËila promjenu paradigme 
Europske unije, jasno opisujuÊi proces donoπenja politika u EU kao proces koji je rezultat razliËitih utjecaja i 
mehanizama dijaloga i sudjelovanja koji nisu ograniËeni samo na institucionalni trokut te je takoer prepo-

67 http://www.un.org/esa/coordination/ngo/
68 Pa ipak, ne bi trebalo precijeniti moguËe kontroverze 

koje donosi sustav akreditacije. Na inicijativu Ira-
na, koju je poduprlo nekoliko Êlanica ECOSOC-ovog 
Odbora za NVO, nekolicini LGTB organizacija, meu 
kojima je i Meunarodno udruæenje lezbijki i gay osoba 
(International Gay and Lesbian Association − ILGA), 
u svibnju 2006. g. odbijen je zahtjev za savjetodavnim 
statusom. Gospodarsko i socijalno vijeËe (ECOSOC) do 
sada nije odobrilo ovaj status niti jednoj nacionalnoj ili 
meunarodnoj LGBT organizaciji.

69 Viπe detalja o tome donosi Drugo poglavlje.

70 Europska komisija: An open and structured dialogue 
between the Commission and Special Interest Groups, SEC 
(92) 2272 fi nal; Europska komisija: Communication on 
promoting the role of voluntary organisations and foundati-
ons in Europe, COM (97) 241; Europska komisija, doku-
ment za raspravu: The Commission and Non Governmental 
Organisations: building a stronger partnership, COM (2000) 
11 fi nal.

71 Viπe informacija o kriterijima reprezentativnosti donosi 
TreËe poglavlje.

72 Europska komisija: White Paper on European Governance, 
COM (2001) 428 fi nal; http://europa.eu.int/eur-lex/en/
com/cnc/2001/com2001_0428en01.pdf
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znala potrebu poticanja ukljuËivanja graana u proces EU-a. Ta su naËela sadræana u pet kljuËnih naËela 
dobrog upravljanja: otvorenost, sudjelovanje, odgovornost, uËinkovitost i koherentnost. Bijela knjiga 
je prepoznala doprinos razliËitih aktera, primjerice, doprinos lokalnih i regionalnih vlasti, a specifi Ëan do-
prinos civilnog druπtva prepoznat je kao „davanje moguÊnosti graanima da iznesu pitanja koja ih muËe te 
pruæanje usluga koje zadovoljavaju potrebe graana“. Iako je Bijela knjiga o upravljanju oznaËila napredak 
u odnosu na struËna savjetovanja, priznavanje vaænosti civilnog dijaloga opet je utvreno tehnokratskim i 
funkcionalistiËkim pristupom koliko i potrebom za razvojem sudioniËke demokracije, te se obrazlaæe trima 
naËelima: struËnoπÊu, praksama dobrog upravljanja (koje testiraju utjecaj koji imaju prijedlozi Komisije) te 
sudjelovanjem (konstituenata organizacija civilnog druπtva u procesu kreiranja politika).

Nepostojanje sveobuhvatnog okvira: Minimalni standardi, Analiza uËinaka ≤ Nakon Bijele 
knjige o upravljanju slijedilo je nekoliko pokuπaja defi niranja okvira za dijalog. Kao dio Akcijskog plana za bo-
lju regulativu (Better Regulation Action Plan), Komisija je 2002. defi nirala novu metodologiju analize uËinaka 
koja je, zbog njihovog struËnog znanja73, specifi Ënu ulogu namijenila savjetovanju s dionicima na koje te 
odluke utjeËu ali i radi ukljuËivanja konstituenata koje predstavljaju u proces kreiranja politika. OpÊa naËela 
i minimalni standardi za savjetovanje zainteresiranih strana74 iz 2002. imali su svrhu „defi nirati okruæenje u 
kojem se odvijaju odnosi (…) izmeu Komisije i zainteresiranih strana“, temeljeÊi se na skupu opÊih naËela 
i minimalnih standarda75. Meutim, oni nisu postavili okvir strukturiranog, koherentnog i sveobuhvatnog 
dijaloga. To je prije svega posljedica Ëinjenice da oni ne defi niraju okvir za savjetovanje, nego samo kljuËna 
naËela za voenje procesa u kojemu se savjetovanje veÊ zbiva. Takoer, buduÊi da se ta naËela i standardi 
odnose na kvalitetu dijaloga, nije im svrha proπirivanje ili makar defi niranje podruËja primjene dijaloga.

Glavna obiljeæja: glavna obiljeæja postojeÊeg okvira EU-a za civilni dijalog mogu se saæeti na sljedeÊi naËin:
Usmjerenost na Komisiju  ♦ ≤ Iako je Bijela knjiga o upravljanju pozvala Europski parlament i VijeÊe EU-a 
da preispitaju svoje prakse te da do 2004. daju doprinos opÊem referentnom okviru za savjetovanje, te 
unatoË meuinstitucionalnom sporazumu iz lipnja 2003. o Inicijativi za bolje zakonodavstvo, postojeÊi se 
okvir uglavnom odnosi na prakse Komisije.
Dobrovoljni pristup ♦  ≤ S obzirom na njihovu neobvezujuÊu prirodu, poπtovanje Minimalnih standarda 
joπ uvijek ovisi o dobroj volji pojedinaca unutar institucija.
ToËni opseg primjene joπ se mora defi nirati  ♦ ≤ Joπ uvijek postoji potreba za defi niranjem opsega 
procesa u kojima Êe se dijalog primjenjivati. Dok Minimalni standardi naglaπavaju kako savjetovanje 
treba primjenjivati na „glavne inicijative politika“, akcijski plan „boljeg donoπenja zakona“ ima svrhu 
„sistematizirati i racionalizirati brojne prakse i procedure savjetovanja“.
Nepostojanje obvezujuÊih kriterija reprezentativnosti  ♦ ≤ Kao πto je bio sluËaj sa socijalnim dija-
logom, Komisija je 1990-ih u nekoliko navrata pokuπala defi nirati reprezentativnost NVO-a76. Defi nirala 
je kriterije i razloge odabira NVO-a77, ali nikada nije sastavila popis organizacija koje zadovoljavaju te 
kriterije ili uvela sustav akreditacija.
Odbijanje sustava akreditacija ♦  ≤ Do sada se odbacivao bilo kakav sustav akreditacija specifi Ënih 
organizacija, po uzoru na sustave koje su usvojile meunarodne organizacije, neke dræave Ëlanice ili one 
koji se primjenjuju u pojedinim podruËjima europskoga socijalnog dijaloga. To se odbacivanje opravda-
valo æeljom za zadræavanjem otvorenog dijaloga i Ëinjenicom da legitimacija EU-a prvenstveno poËiva na 
predstavniËkoj demokraciji.78 Civilni dijalog se odvija na temelju individualne procjene odreene skupine 
na koje pitanje koje je predmet savjetovanja utjeËe, a reprezentativnost nije preduvjet tog dijaloga.

73 Vidjeti: Communication from the Commission on the 
collection and use of expertise by the Commission: Prin-
ciples and Guidelines, COM (2002) 713 fi nal, http://
europa.eu.int/comm/secretariat_general/impact/docs/
com2002_0713en01.doc.

74 Europska komisija: Towards a reinforced culture of 
consultation and dialogue − General principles and minimum 
standards for consultation of interested parties by the 
Commission, COM (2002) 704 fi nal.

75 Viπe informacija o Minimalnim standardima za savjeto-
vanje moæete naËi u III. prilogu. 

76 Europska komisija: An open and structured dialogue 
between the Commission and Special Interest Groups, SEC 
(92) 2272 fi nal; Europska komisija: Communication on 
promoting the role of voluntary organisations and foun-

dations in Europe, COM (97) 241; Europska komisija: 
dokument za javnu raspravu, The Commission and Non 
Governmental Organisations: building a stronger partnership, 
COM (2000) 11 fi nal.

77 Kriteriji su bili sljedeËi: struktura i Êlanstvo, transparen-
tnost organizacije i naÊina rada, prijaπnje sudjelovanje 
u radu odbora i radnih skupina, dokaz o struÊnosti za 
davanje savjeta u odreenim podruÊjima kao i kapa-
citetima za ulogu katalizatora razmjene informacija i 
miπljenja izmeu Komisije i graana; Europska komisija: 
The Commission and NGOs: Building a Stronger Partner-
ship, COM (2000) 11 fi nal. http://europa.eu.int/comm/
secretariat_general/sgc/ong/docs/communication_
en.pdf, str. 11.

78 Institucije su uspostavile specifi Êne mehanizme registraci-
je, koji ponekad donose odreene povlastice. Tako orga-
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©iroka defi nicija civilnog druπtva ♦  ≤ Premda institucije EU-a nemaju zajedniËki prihvaÊenu defi niciju 
civilnog druπtva, Komisija temelji velik dio svojeg rada na defi niciji koju je ponudio Europski gospodarski i 
socijalni odbor i koja sadræava πirok spektar aktera, ukljuËujuÊi socijalne partnere, socioekonomske aktere, 
NVO, organizacije u zajednici i vjerske zajednice79.
Dijalog dionika  ♦ ≤ Ta je πiroka defi nicija civilnog druπtva utrla put razvoju razliËitih oblika „dijaloga 
dionika“, koji ukljuËuje razliËite zainteresirane strane na koje se odreena inicijativa odnosi, od NVO-a 
do socioekonomskih aktera. Uloga institucija EU-a (posebice uloga Komisije) i njihova vodeÊa uloga u 
razvoju dijaloga dionika varirala je od „pokretaËa procesa“ do „neutralnog posrednika“ u autonomnom 
procesu samoregulacije.80

»lanak 47. Europskoga ustavnog ugovora: karika koja nedostaje? »lanak 47. Ustavnoga 
ugovora djelomice je mogao nadomjestiti spomenute nedostatke usvajanjem naËela sudioniËke demokraci-
je. Osobito je vaæno da Ëlanak 47. ustavno obvezuje sve institucije EU-a na savjetovanje s civilnim druπtvom, 
a ne samo Komisiju. 

»lanak I.-47. NaËelo sudioniËke demokracije
1. Institucije Êe graanima i reprezentativnim udrugama na odgovarajuÊi naËin pruæiti moguÊnost 

da obznane i javno razmijene svoja stajaliπta u svim podruËjima djelovanja Unije.
2. Institucije Êe odræavati otvoren, transparentan i redovit dijalog s reprezentativnim udrugama 

i civilnim druπtvom.
3. Komisija Êe provoditi πiroka savjetovanja sa zainteresiranim strankama radi osiguravanja kohe-

rentnog i transparentnog djelovanja Unije.
4. Najmanje milijun graana, dræavljana znaËajnog broja dræava Ëlanica, moæe svojom inicijati-

vom pozvati Komisiju da, u okviru svojih ovlasti, podnese odgovarajuÊi prijedlog o pitanjima za koja 
graani smatraju da je potrebno donijeti pravni akt Unije radi primjene Ustava. Europskim zakonima 
utvruju se odredbe za postupke i uvjete potrebne za takvu inicijativu graana, ukljuËujuÊi najmanji 
broj dræava Ëlanica iz kojih moraju potjecati spomenuti graani.

nizacije koje su akreditirane pri Europskom parlamentu 
mogu dobiti stalan pristup zgradi Europskog parlamen-
ta. Baza podataka CONECCS-a (Consultation, European 
Commission and Civil Society − Savjetovanje, Europska 
komisija i civilno druπtvo), koju je postavila Europska 
komisija, pruæa informacije o organizacijama civilnog 
druπtva s kojima se Europska komisija savjetuje. 
Meutim, ti mehanizmi ne ukljuÊuju nikakvo priznavanje.

79 U defi niciji koja je bila na stranicama CONECCS-a 
u veljaÊi 2006. Komisija navodi formulaciju koju je 
predloæio EESC: http://europa.eu.int/comm/civil_society/
coneccs/question.cfm?CL=en. Ta defi nicija ukljuÊuje:

- tzv. aktere træiπta rada (odnosno, saveze sindikata i po-
slodavaca, koji se joπ nazivaju socijalnim partnerima)

- organizacije koje predstavljaju socijalne i gospodarske 
aktere, koji nisu socijalni partneri u uskom znaÊenju 
rijeÊi

- NVO (nevladine organizacije), koje okupljaju ljude 
oko zajedniÊkog cilja, kao πto su organizacije za zaπtitu 
okoliπa, organizacije za ljudska prava, udruge za zaπtitu 

potroπaÊa, dobrotvorne organizacije, organizacije koje se 
bave obrazovanjem i treninzima itd. 

- CBOs (Community-based organisations) − organizacije u 
zajednici, odnosno organizacije koje djeluju na lokalnoj 
razini i rade na ostvarivanju ciljeva svojih konstitue-
nata; npr. organizacije mladih, obiteljske udruge i sve 
organizacije kroz koje graani sudjeluju u æivotu svoje 
zajednice i svoga mjesta 

- religijske zajednice.
Meutim, opËenito prihvaËena defi nicija ne postoji. Na 
primjer, u sastavnici Znanost i druπtvo ©estog okvirnog 
programa (FP6), „istraæivaÊki“ natjeÊaj za fi nancijsku 
potporu, najavljen u nedavnoj reviziji Radnog programa 
(dostupan na ftp://ftp.cordis.lu/pub/fp6/docs/wp/sp2/t_
wp_200212_en.pdf), koristi sljedeËu defi niciju: U kon-
tekstu ovog natjeËaja, pod organizacijama civilnog druπtva 
razumiju se pravne osobe, koje su nevladine, neprofi tne, ne 
predstavljaju komercijalne interese i rade na ostvarivanju 
zajedniËke svrhe od javnog interesa.

80 Viπe informacija o samoregulaciji donosi TreËe poglavlje.

Meutim, Ëlanak 47. postavlja i mnoga pitanja na koja Êe trebati dati odgovor ako Ustavni ugovor stupi na snagu:
Na koju se vrstu aktera civilnoga druπtva odnosi? UkljuËuje li i ekonomske aktere? ♦
HoÊe li biti pravno obvezujuÊ i provediv? ♦
BuduÊi da obvezujuÊi kriteriji ne postoje, za koje se organizacije moæe reÊi da su reprezentativne? ♦
Koje Êe vrste mjera biti predmetom savjetovanja? Odnosi li se dijalog samo na zakone ili i na njihovu  ♦
provedbu?

Ta su pitanja joπ teæa ako se uzme u obzir da mehanizmi za uspostavljanje civilnog dijaloga nisu jasno 
navedeni u III. dijelu Ugovora, koji se odnosi na politike EU-a.
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2. POGLAVLJE ≤ „KOLAÆ“ CIVILNOG DIJALOGA:
RAZNOLIKOST PRAKSI NA RAZINI EU-a

Prethodno poglavlje bavilo se prouËavanjem uvjeta koji su omoguÊili nastanak civilnog dijaloga, kao i 
razvojem njegovog zakonodavnog okvira na nacionalnoj, europskoj i meunarodnoj razini. No, æelimo li 
razumjeti prirodu civilnog dijaloga, moramo se odmaknuti od monolitnog pristupa i isticati raznolikost inte-
rakcija NVO-a i institucija Europske unije. Napose bi za NVO bilo vrlo vaæno bolje istraæiti postojeÊe prakse 
izvan njihovog podruËja politika kako bi se razvio zajedniËki horizontalni pristup, kao onaj koji nalaæe Ëlanak 
47. Ustavnog ugovora, te kako bi se ustanovile i nadograivale najbolje prakse savjetovanja. TemeljeÊi se 
prije svega na intervjuima s akterima na razini EU-a, ovo poglavlje opisuje tipologiju razliËitih modaliteta 
interakcija NVO-a i institucija EU-a81, s posebnim naglaskom na sljedeÊa pitanja:

Imaju li institucije sliËan pristup? ♦
Je li se civilni dijalog jednako razvio u razliËitim podruËjima politika? ♦
U kojoj se fazi procesa kreiranja politika dijalog vodi?  ♦
Tko su glavni dionici? ♦
Koji je stupanj otvorenosti prema πiroj javnosti? ♦

Umjesto sastavljanja sveobuhvatne kvantitativne procjene, svrha je poglavlja istaknuti raznolikost praksi 
i moguÊe posljedice te raznolikosti na razvoj civilnog dijaloga u buduÊnosti.

1. Tipologija interakcija NVO-a i institucija EU-a: kontinuum 
od neformalnog lobiranja do strukturiranog dijaloga

Pregled interakcija institucija EU-a i NVO-a otkriva kako civilni dijalog moæe poprimiti razliËite oblike, koji 
se razlikuju od institucije do institucije, ali i unutar pojedinih institucija. Ipak (a to je zajedniËko svim institu-
cijama), naroËito je teπko utvrditi koji se od tih procesa sami po sebi mogu smatrati „civilnim dijalogom“. 
Stoga naËin meusobnog odnoπenja NVO-a i institucija treba razumjeti kao kontinuum od neformalnog 
lobiranja do strukturiranih odnosa, dviju toËaka u spektru izmeu kojih se ne moæe povuÊi jasna crta.

1.1. Europska komisija

Odnosi izmeu NVO-a i Europske komisije (u daljnjem tekstu: Europska komisija, EK ili Komisija) uvelike 
ovise o razliËitim fazama procesa kreiranja politika. Ti su odnosi posebice razvijeni u fazi predlaganja, u kojoj 
je i Komisija najaktivnija.

Stavljanje politika na dnevni red i razvoj politika
UnatoË njenom monopolu na pravo inicijative, smatra se kako samo 15% prijedloga politika potjeËe od 

same Komisije.82 NVO imaju moguÊnost sudjelovanja u razvoju prijedloga politika kako kroz formalne, tako i 
kroz neformalne kanale, πto im omoguÊava da Komisiji ukaæu na bilo koje specifi Ëno ili novo pitanje, ali i da 
raspravljaju o srednjoroËnoj strategiji u fazi stavljanja politika na dnevni red. Meutim, oni se uglavnom 
ukljuËuju u fazi donoπenja odluka, odnosno konkretnije, u fazi stvaranja prijedloga83.

Dijalog na razini „makropolitika“ ≤ Razvijeni su odreeni oblici dijaloga na makrorazini naroËito sa 
sektorskim platformama NVO-a, koji pruæaju moguÊnost za raspravu o horizontalnim temama i generalnoj 
strategiji politike. Vrijednost te njihove uloge nije toliko u njihovom izravnom utjecaju koliko u moguÊnosti 
da daju poticaj procesu, grade povjerenje i legi-
timnost te oblikuju uzorke koji Êe imati uËinak na 
svakodnevne procese.

Sastanci svake druge godine  ♦ ≤ Sastanke te vr-
ste s Komisijom, na primjer, od 1995. organizira 
Platforma europskih NVO-a koji se bave socijal-
nom politikom, ali i CONCORD, Savez europskih 

81 Prakse na nacionalnoj razini detaljnije su istraæene u 
studijama sluÊaja. 

82 Neill, N., The European Commission, Palgrave, Basingsto-
ke, 2001., str. 236-7.

83 Odnosno, kad Komisija sastavlja nacrt prijedloga koji 
se zatim prosljeuju drugim institucijama.
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NVO-a za pomoÊ i razvoj. Sastanci imaju zajedniËki dogovoren dnevni red, te na njima raspravljaju i de-
batiraju Ëlanovi platformi i/ili njihova tajniπtva te europski povjerenik ili drugi visoki duænosnik. U drugim 
sektorima su ti sastanci viπe ad hoc prirode i ukljuËuju ograniËeni broj sudionika.84

Forumi glavnih dionika, ♦ 85 posveÊeni πiroj strategiji politike ili njenom procesu, joπ su jedna arena voenja 
strateπkog dijaloga. Europski zdravstveni forum, osnovan 2001., jedan je od novijih primjera takvih struk-
tura. OkupljajuÊi organizacije zaposlenih u zdravstvu, NVO koji se bave javnim zdravstvom, udruæenja 
pacijenata, pruæatelje usluga i donatore86, dijeli se na dva foruma: Forum politike, u kojem je sudjelovanje 
ograniËeno i Otvoreni forum, otvoren πiroj javnosti u sklopu godiπnje konferencije i izloæbe.

Razina mezopolitike i tehniËki dijalog ≤ Postoje brojne moguÊnosti dijaloga na razini mezopoliti-
ke, ali se znatno razlikuju s obzirom na stupanj otvorenosti, tehniËke detalje, aktere koji su u njega ukljuËeni 
i konkretni utjecaj. NaroËito se na one kanale koji se smatraju najutjecajnijim Ëesto gleda kao na manje 
otvorene i s viπe tehniËkih detalja. 

Savjetodavni odbori i skupine struËnjaka ≤  ♦ Komisiji pomaæu tri vrste odbora koji djeluju u fazi razvoja 
politike i predlaganja: savjetodavni odbori i skupine struËnjaka87 (procjenjuje se da ih ima oko 70088) te 
znanstveni odbori (10). Tim skupinama predsjedava Komisija, koja im pruæa administrativnu potporu, a 
one mogu biti formalne ili neformalne, stalne ili privremene. NVO su uglavnom zastupljeni u savjetodav-
nim odborima i skupinama struËnjaka, zajedno s drugim vrstama dionika, posebice onim iz korporativnog 
sektora, organizacijama za zaπtitu potroπaËa, socijalnim partnerima, struËnjacima s nacionalne razine, 
predstavnicima akademske zajednice, ali i nacionalnih uprava. Odnos izmeu razliËitih dionika znatno se 
razlikuje od jednog do drugog odbora89, a najviπu razinu sudjelovanja ostvaruju NVO koji rade na zaπtiti 
okoliπa i koji su ukljuËeni u rad oko 50 savjetodavnih skupina.90 Takoer treba spomenuti da te skupine 
djeluju na naËelu konsenzusa, a u veÊini sluËajeva NVO nemaju pravo glasovati. Utjecaj takvih skupina je 
iznimno vaæan, ali njihova priliËno mala otvorenost i uËinkovitost uloge koju NVO u njima imaju, navode 
na pitanje mogu li se smatrati istinskim instrumentom sudioniËke demokracije. 

Broj skupina struËnjaka i savjetodavnih odbora koje su osnovale OpÊe 
uprave (DGs); oæujak 2006. 
(Izvor: registar skupina struËnjaka)

OpËa uprava za zapoπljavanje, socijalna pitanja i jednake moguËnosti: 55 skupina
OpËa uprava za okoliπ: 116
OpËa uprava za obrazovanje i kulturu: 85
OpËa uprava za razvoj: 28
OpËa uprava za zdravstvo i zaπtitu potroπaÊa: 84
OpËa uprava za pravdu, slobodu i sigurnost: 43

84 Na primjer, Europski ured za okoliπ (EEB) je do 2004. 
− 2005. imao dogovor s OpËom upravom za okoliπ 
o odræavanju redovitih sastanaka s povjerenikom. 
Sastanci se sada odræavaju na ad hoc osnovi (osim sa-
stanaka upravnog odbora EEB-a s povjerenikom, koji se 
odræavaju jedanput na godinu), a na sastancima sudje-
luje samo EEB ili EEB s koalicijama. Green 10, neformal-
na grupacija deset vodeËih nevladinih organizacija koje 
djeluju na razini EU-a, nije uspostavila redovit dijalog, 
nego se sastaje s institucijama vezano uz specifi Êna pi-
tanja. SliÊne sastanke organiziraju i Europski æenski lobi 
i povjerenik/direktor ili drugi duænosnik OpËe uprave za 
zapoπljavanje, ali i, na primjer, Amnesty International i 
povjerenik za pravosue i unutarnje poslove.

85 Engl. multi-stakeholder forums. (prim. prev.)
86 Tako je sudjelovanje u Forumu zdravstvene politi-

ke (HPF) otvoreno ograniÊenom broju organizacija. 
Meutim, posebno je zanimljivo primijetiti da se 
Êlanstvo u HPF-u moæe otkazati organizacijama koje dva 
puta ne uspiju prisustvovati sastancima.

87 Skupine struÊnjaka mogu se osnovati odlukom Komisije 
ili drugim zakonskim aktom, ili to moæe uÊiniti neka od 
sluæbi Komisije uz suglasnost Glavnog tajniπtva, kada 

se radi o neformalnim skupinama, a veËina skupina 
struÊnjaka upravo je neformalna.

88 Guide to the EU decision-making process, Scottish Parlia-
ment, lipanj 2002., str. 4.

89 Na primjer, u savjetodavnom odboru ZajedniÊke poljo-
privredne politike ima 60 mjesta: 22 za sindikate poljo-
privrednika, 8 za poljoprivredne zadruge, 8 za agrarne 
poduzetnike, 8 za distribuciju i prodaju, 5 predstavnika 
radnika, 5 za udruge za zaπtitu potroπaÊa, 2 za udru-
ge za zaπtitu okoliπa i 2 za udruge za zaπtitu æivotinja. 
Izvor: Guéguen D., Rosberg C., Comitology and other EU 
committees and expert groups, Europe Information Service, 
European Public Affairs series, veljaÊa 2004.

90 Beger, N., Participatory Democracy: Organised Civil Society 
and the „New’ Dialogue“ (srpanj 2004.), Federal Trust 
Constitutional Online Paper No. 09/04. Dostupno 
na SSRN: http://ssrn.com/abstract=581442 ili: DOI: 
10.2139/ssrn.581442. To su, na primjer, sljedeËi odbori: 
Europski odbor za standardizaciju i Europski odbor za 
elektrotehniÊku standardizaciju. Joπ jedan primjer sudje-
lovanja NVO-a u savjetodavnim odborima i skupinama 
struÊnjaka je sudjelovanje Europskoga æenskog lobija u 
savjetodavnom odboru za jednake moguËnosti.
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Javna savjetovanja putem interneta  ♦ („fokusirana“ ili „otvorena“) postala su posljednjih nekoliko 
godina kljuËnim instrumentom savjetovanja, a njihov broj vrlo brzo raste, kako su istaknuli i mnogi ispita-
nici.91 Organizirana su putem web stranice Vaπ glas u Europi (Your voice in Europe)92, a ta vrst savjetovanja 
(otvorenog ili voenog) provodi se o veÊini glavnih inicijativa politika. Premda ta savjetovanja omoguÊuju 
otvaranje veÊem broju aktera, njihov sve veÊi opseg otvara pitanje koliki je njihov konkretni utjecaj, ali i 
kakva je uloga NVO-a kao posrednika u dijalogu. Na primjer, u savjetovanju o REACH-u93 pristiglo je viπe 
od 6.400 prinosa NVO-a, udruga, pojedinaËnih tvrtki, javne uprave, ali i znatnog broja pojedinaËnih 
graana. Potrebno je dodatno pojasniti koji se kriteriji primjenjuju pri procjenjivanju tako razliËitih prinosa 
i njihove reprezentativnosti.

Forumi za dijalog,  ♦ koje uspostavlja Komisija, joπ su jedan vaæan kanal sudjelovanja, koji je otvoren ili 
samo za NVO (na primjer, Euromediteranska platforma NVO-a94, osnovana 2003.) ili πirem krugu dionika, 
posebice zakladama, industrijskim ili drugim socioekonomskim Ëimbenicima. Te platforme dionika, kojih 
je svrha izgraditi πirok politiËki konsenzus prije samog kreiranja politika, mogu biti stalne (npr. radne 
skupine Europskoga foruma zdravstvene politike) ili privremene (npr. Forum glavnih dionika druπtveno 
odgovornog poslovanja). Platforme pruæaju moguÊnost razvijanja dijaloga ne samo s institucijama, nego i 
izmeu razliËitih dionika, te istodobno otvaraju iznimno vaænu temu ravnoteæe interesa i sredstava meu 
akterima, kao i teænji k samoregulaciji.

Redoviti informativni sastanci s NVO-ima fi nanciranim iz specifi Ënih programa ♦ , koji sve viπe 
postaju arena za savjetovanje o politiËkim prioritetima.

Ad hoc ♦  sastanci o specifi Ënim temama u kojima sudjeluju duænosnici EK-a i NVO (a Ëesto i drugi 
dionici), odræavaju se na inicijativu Komisije ili samih NVO-a. 

Seminari, radionice, okrugli stolovi ≤  ♦ Obrauju pitanja tehniËke prirode i otvoreni su za priliËno 
malo sudionika. OmoguÊuju NVO-ima da sudjeluju kao sudionici i govornici, ali i da sudjeluju u organi-
ziranju tih dogaanja. Njihov velik potencijal za izgradnju organizacija civilnog druπtva treba uravnoteæiti 
s konkretnim uËinkom koji mogu imati na proces kreiranja politika. 

Javne rasprave, konferencije, velika dogaanja ♦ , kao πto su Zeleni tjedan koji se organizira svakog 
proljeÊa u Bruxellesu i ukljuËuje vrlo mnogo dogaanja (konferencija, izloæbi, manifestacija za mlade) 
ili graanski skupovi (jedan od njih je, na primjer, bio organiziran istodobno kad i summit u Laekenu 
2001.), pruæaju moguÊnost za razmjenu miπljenja izmeu NVO-a, institucija, socijalnih partnera, drugih 
dionika i πire javnosti o vaænim politiËkim izazovima. Premda su to dogaaji vaæni za vidljivost, postoji 
mala moguÊnost da Êe imati neposredne politiËke uËinke. 

Fokusne grupe, graanski paneli ♦  ≤ Te je oblike razvila meu ostalima OpÊa uprava za zdravstvo i 
zaπtitu potroπaËa (DG SANCO). Okupljaju ograniËeni broj graana iz razliËitih dræava Ëlanica kako bi ra-
spravljali o temama od javnog interesa (u fokusnim grupama su te teme konkretnije). OmoguÊuju razvoj 
inovativnih pristupa i sudjelovanja graana koji uglavnom nisu ukljuËeni u prakse sudioniËke demokracije. 
Istodobno, ti instrumenti navode na razmiπljanje o tome postoji li potreba za posrednikom u raspravi s 
obzirom na mnoge tehniËke detalje vezane uz europska pitanja.

Istraæivanja  ♦ ≤ NaruËuje ih EK kao dio procedure analize uËinaka. Istraæivanja provode vanjski konzultan-
ti, a temelje se na intervjuima i savjetovanjima s NVO-ima. Neki NVO-i skloni su na ta istraæivanja gledati 
kao na fi ltar izmeu njih i institucija, na πtetu stvarnog sudjelovanja.

Spomenute interakcije su tek vrh sante leda. Osim tih strukturiranih oblika dijaloga, naime, velik dio 
dijaloga odvija se na neformalnoj osnovi, Ëesto na bilateralnim sastancima s duænosnicima EK-a. Na te se 
sastanke gleda kao na izravnije kanale pomoÊu kojih moæete postiÊi da se vaπ glas Ëuje, no u veÊini sluËajeva 
otvoreni su samo za najafi rmiranije organizacije.

91 Meutim, teπko je procijeniti dogaa li se to zbog ap-
solutnog porasta savjetovanja opËenito, ili zbog veËeg 
broja takvih savjetovanja u odnosu na druge prakse.

92 www.europa.eu.int/yourvoice/index_en.htm
93 REACH je kratica za Registraciju, vrednovanje i odobra-

vanje kemikalija (Registration, Evaluation and Autho-

risation of Chemicals). Taj prijedlog je sastavljen radi 
ujednaÊenijeg, transparentnijeg i sigurnijeg gospodare-
nja kemikalijama u Europskoj uniji. 

94 Engl. Euro-Mediterranean NGO Platform. (prim. prev.) 
http://www.euromedforum.org/
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Provedba
U fazi provedbe, dijalog s Komisijom na razini EU-a se Ëini ograniËenim, iako ne smijemo zaboraviti 

kljuËnu ulogu koju NVO imaju u provedbi programa koje fi nancira EU. OgraniËeni dijalog se moæe objasniti 
time da je faza provedbe uglavnom u nadleænosti dræava Ëlanica (a nacionalni mehanizmi su izvan opsega 
ovog istraæivanja) i njegova ograniËenost se uglavnom odnosi na prvi stup i unutarnje politike. NVO su 
ukljuËeni u mnoge mehanizme dijaloga s dræavama Ëlanicama i delegacijama EK-a o provedbi vanjskih 
politika. Mehanizmi dijaloga na razini cijelog EU-a ukljuËuju:

Neformalne interakcije u odborskoj proceduri ♦ 95 ≤ Odborska procedura igra kljuËnu ulogu u pro-
vedbi zakonodavstva EU-a, ali je joπ uvijek vrlo zatvorena za NVO i πiru javnost. Nijedan ispitanik u ovom 
istraæivanju nije sudjelovao na tim sastancima, na kojima obiËno sudjeluju struËnjaci s nacionalne razine. 
Meutim, racionalizacijom fi nancijskih instrumenata, koju je Komisija predloæila u kontekstu iduÊe fi nan-
cijske perspektive, ovi odbori Êe donositi odluke kvazi-zakonodavne prirode. Zbog toga je vaæno razmo-
triti kako se djelovanje tih odbora moæe otvoriti prema Europskom parlamentu i civilnom druπtvu.
OgraniËeni formalni odnosi s agencijama Europske unije ♦  ≤ Ovisno o njihovu mandatu, agencije 
se mogu podijeliti na one koje imaju regulatorne, nadzorne ili izvrπne funkcije. U usporedbi s prethodnim 
fazama procesa kreiranja politika, stupanj formalnih i neformalnih odnosa je nizak (iako NVO ponekad 
mogu sudjelovati u velikim dogaanjima, istraæivanjima ili savjetodavnim forumima kao πto je Savjeto-
davni forum dionika, koji je uspostavila Europska uprava za sigurnost hrane, European Food and Safety 
Authority). Ta se priliËno niska razina dijaloga djelomice moæe pripisati problemima s resursima koje imaju 
NVO i decentraliziranosti agencija.
Provedba okvirnog zakonodavstva ≤  ♦ Dijalog u fazi provedbe igra vaænu ulogu u nekim specifi Ënim 
sektorima u kojima se poveÊava okvirno zakonodavstvo, u kojem su pojedinosti vezane za provedbu 
prepuπtene nacionalnim vladama ili odborskoj proceduri, ali su uglavnom voene zajedniËkim postupci-
ma. Primjer je podruËje zaπtite okoliπa kroz, primjerice, provedbu Okvirne direktive o vodama, koja NVO-
ima daje posebnu nadzornu i savjetodavnu ulogu u obliku sudjelovanja organizacija kao πto su Europski 
ured za okoliπ i Svjetski fond za zaπtitu prirode (World Wildlife Fund ≤ WWF) na sastancima zajedniËke 
provedbene strategije dræava Ëlanica.

Povratne informacije i vrednovanje
NVO igraju kljuËnu ulogu ukazivaËa96 pri nadziranju provedbe zakonodavstva EU-a. Meutim, u uspored-

bi s ostalim fazama procesa stvaranja politika, Ëini se kako ima vrlo malo kanala za formalnije sudjelovanje 
u procesu davanja povratnih informacija (iako je kljuËno utvrditi je li se politika zaista promijenila97).

Osim mehanizma savjetovanja na internetu,  ♦ interaktivna inicijativa za stvaranje politike je mehanizam 
za davanje povratnih informacija98 koji graanima, poslovnom sektoru i udrugama za zaπtitu potroπaËa 
pruæa moguÊnost prijavljivanja problema i poteπkoÊa koje su iskusili u vezi sa zakonodavstvom EU-a. 
SluËajevi se prikupljaju preko gotovo 300 posrednika (kao πto su Europski informacijski centri, Europski 
centri za potroπaËe, Sluæbe za graane i ostvarivanje njihovih prava99). Meutim, taj je mehanizam prije 
svega usmjeren na usluge i na pitanja vezana uz uspostavu unutarnjeg træiπta. 

95 Engl. comitology procedure (prim. prev). U sklopu odbor-
ske procedure, Komisiji su dane specifi Êne ovlasti nad 
provedbom zakonodavstva EU-a, ali pod strogim nad-
zorom odbora koji se sastoje od nacionalnih struÊnjaka 
i koje je postavilo VijeËe. Odbori se razlikuju od ostalih 
odbora koji pruæaju potporu radu Komisije jer su pod 
strogom kontrolom dræava Êlanica. Postoje tri vrste tih 
odbora: savjetodavni, upravljaÊki i regulatorni.

96 Ili „zviædaÊa“. Engl. whistle-blowers. (prim. prev.)

97 Dobar primjer je zakonodavstvo EU-a na podruÊju 
jednakih moguËnosti. Viπe od dvije godine nakon 
isteka roka za transpoziciju Direktive o jednakosti pri 
zapoπljavanju (Employment Equality Directive) 2000/78/EC 
(2. prosinca 2003.), neke dræave joπ nisu provele odgova-
rajuËe mjere, pa ih je Sud europskih zajednica proglasio 
krivim za neprovoenje transpozicije (meu njima su i 
NjemaÊka i Luksemburg).

98 http://europa.eu.int/yourvoice/ipm/faqs/index_en.htm
99 Engl. Citizens Signpost Service. (prim. prev.)
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1.2. VijeÊe EU-a i dræave Ëlanice

Za usporedbu, razina i naËini dijaloga s VijeÊem EU-a (koji se uglavnom dogaa tijekom procesa donoπenja 
odluka, ali i u fazi stavljanja politika na dnevni red100) doimaju se posebno ograniËenim. Ne postoje redovite 
i formalizirane strukture dijaloga, a kada se dijalog i dogodi, uglavnom je na ad hoc osnovi i na inicijativu 
NVO-a. Pa ipak, usredotoËimo li se samo na mehanizme na razini EU-a, dobit Êemo iskrivljenu sliku stvar-
nosti, a ne smijemo zaboraviti kako su mnoge Ëlanice VijeÊa EU-a (u daljnjem tekstu: VijeÊe) ukljuËene u 
snaæne mehanizme dijaloga u svojim zemljama. Odnose s VijeÊem karakterizira pomanjkanje dijaloga na 
razini EU-a, a ne odsutnost svakog dijaloga. 

Nastanak formaliziranih odnosa s predsjedniπtvima VijeÊa ♦  ≤ Neki NVO su razvili oblik dijaloga 
s rotirajuÊim predsjedniπtvima EU-a, koji se kreÊe u rasponu od sudjelovanja ili Ëak organiziranja vaænih 
dogaanja vezanih uz politiËke prioritete predsjedniπtava, do redovitih aktivnosti vrednovanja njihovih 
postignuÊa (npr. Testovi Socijalne platforme i Memorandumi Europskoga ureda za okoliπ). NaËin na koji je 
Predsjedniπtvo Ujedinjenog Kraljevstva organiziralo raspravu o Memorandumu EEB-a moæe se Ëak smatrati 
razvojem oblika polaganja odgovornosti, iako to umnogome ovisi o profi lu predsjedniπtva. Predsjedniπtva 
takoer mogu biti ukljuËena ili mogu podupirati specifi Ëne projekte, kao πto je „ROCS“101, inicijativa na 
podruËju upravljanja kriznim situacijama koje je svrha uskladiti pristup javnog sektora i NVO sektora u 
upravljanju kriznim situacijama i predloæiti konkretne metodologije i prakse za holistiËki pristup Europske 
unije sukobima.
Redoviti dijalog s VijeÊem ♦  ≤ Osim odnosa s predsjedniπtvima, redoviti sastanci izmeu VijeÊa i eu-
ropskih NVO-a (kao πto su sastanci koji se svake druge godine odræavaju izmeu upravnog odbora 
CONCORD-a i ministara vanjskih poslova ili sastanci Green-10 s ministrima za zaπtitu okoliπa, takoer 
svake druge godine) su rijetki i dogaaju se na inicijativu samih NVO-a, a u njima sudjeluje priliËno malo 
Ëlanova VijeÊa.
Radne skupine i specijalizirani odbori ♦ 102 ≤ Premda su ti odbori vaæni akteri procesa kreiranja politika, 
uglavnom su zatvoreni za NVO, kao i za πiru javnost. Kontakti s NVO-ima postoje, ali su neformalni i 
imaju jaku meuljudsku dimenziju. Jedan od rijetkih primjera ostvarivanja redovitog kontakta je kontakt 
izmeu Socijalne platforme i Odbora za socijalnu zaπtitu ili Europskog ureda za izgradnju mira (European 
Peace Building Liaison Offi ce) i CIVCOM-a (Odbora za civilne aspekte upravljanja kriznim situacijama). 
Neki NVO se pozivaju da daju doprinos kao struËnjaci na odreenim podruËjima, na primjer, Amnesty 
International, FIDH103 i Human Rights Watch, koji imaju redovit kontakt s Radnom skupinom za ljudska 
prava (COHOM) prije odræavanja njenih mjeseËnih sastanaka, ali se dva ili tri puta na godinu sastanu 
i s cijelim odborom. I dok su radne skupine zatvorene za πiru javnost, NVO i drugi dionici, ali i druge 
institucije i tijela EU-a sve viπe stavljaju to pitanje na dnevni red.104 UnatoË visokom stupnju zatvorenosti, 
treba navesti i nekoliko primjera dobrih praksi, kao πto je otvaranje radne skupine za odræivi razvoj πiroj 
javnosti tijekom britanskog predsjedanja u drugoj polovici 2005. 
Stalna predstavniπtva dræava Ëlanica  ♦ ≤ Sastanci se uglavnom odræavaju izmeu stalnih predstavniπtava 
dræava Ëlanica i tajniπtava europskih NVO-a u Bruxellesu ili njihovih nacionalnih Ëlanova. Odræavaju se 
uglavnom na ad hoc osnovi i vezani su uz konkretne teme. Takoer, obiljeæava ih snaæna kulturna dimen-
zija, koja utjeËe na stupanj otvorenosti i kvalitetu dijaloga.
Glavno tajniπtvo  ♦ ≤ Predsjedniπtvu EU-a pomaæe Glavno tajniπtvo, koje priprema i osigurava neometano 
funkcioniranje VijeÊa na svim razinama. Odnosi s Glavnim tajniπtvom uglavnom su neformalne prirode, 
ali je njihova kvaliteta i otvorenost razliËita u razliËitim podruËjima politika (ti odnosi su uspjeπniji u 

100 Istodobno, dræave Êlanice imaju kljuÊnu odgovornost u 
fazi provedbe.

101 Engl. Role of Civil Society (ROCS), Uloga civilnog druπtva. 
(prim. prev.)

102 Kad VijeËe usvaja prijedlog Komisije, on obiÊno 
prolazi kroz Odbor stalnih predstavnika (COREPER), 
koji surauje sa specijaliziranim odborima i radnim 
skupinama (procjenjuje se da ih ima oko 300) i pripre-
ma svoj rad na tehniÊkoj razini. Radne skupine i odbori 
sastavljeni su od predstavnika dræava Êlanica, Komisije 
te Êlanova Tajniπtva VijeËa.

103 FIDH − La Fédération Internationale des Droits de 

l’Homme, Meunarodni savez udruga za ljudska prava. 
(prim. prev.)

104 Posebno obratite pozornost na Rezoluciju Europ-
skoga parlamenta o pristupu dokumentima insti-
tucija (European Parliament Resolution on access to 
the institutions’ texts), 2004/2125 (INI), http://www.
europarl.eu.int/omk/sipade3?TYPE-DOC=TA&REF=P6-
TA-2006-0122&MODE=SIP&L=EN&LSTDOC=N; Re-
zoluciju Europskog parlamenta o transparentnosti 
VijeËa (European Parliament Resolution on Council 
Transparency), 2005/2243 (INI), http://www.europarl.
eu.int/omk/sipade3?TYPE-DOC=TA&REF=P6-TA-2006-
0121&MODE=SIP&L=EN&LSTDOC=N.
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politikama koje se odnose na vanjske poslove). »ini se kako je pomanjkanje dijaloga rezultat nedostatne 
transparentnosti Glavnog tajniπtva, ali i Ëinjenice da ga „NVO nisu prepoznali kao svoju glavnu metu 
unatoË njegovoj vaænoj ulozi“, kako je istaknuo jedan od ispitanika.

1.3. Europski parlament

Za razliku od dijaloga s VijeÊem, kontakte izmeu NVO-a i Europskoga parlamenta (koji je uglavnom 
fokusiran na fazu donoπenja odluka) obiljeæava visok stupanj otvorenosti, napose kad su u pitanju podruËja 
koja podlijeæu postupku suodluËivanja. Pa ipak, stupanj njihove formalizacije ostao je nizak, unatoË tome 
πto su se posljednjih nekoliko desetljeÊa razvile joπ neke strukture:

Bilateralni dijalog sa specifi Ënim odborima ♦  ≤ Odreeni broj platformi NVO-a odræava redovite sastanke 
sa stalnim odborima koji su zaduæeni za glavno podruËje njihovih aktivnosti, na primjer Socijalna platfor-
ma, Ëiji se upravni odbor jedanput na godinu sastaje s Odborom za zapoπljavanje i socijalna pitanja te 
CONCORD, koji se svake druge godine sastaje s Odborom za razvoj. NVO koji se bave ljudskim pravima, 
udruæeni u Mreæu za ljudska prava i demokraciju (Human Rights and Democracy Network ≤ HRDN ) imaju 
stalnu strukturu za savjetovanje s Pododborom za ljudska prava EP-a (DROI). Ta se struktura naziva Kon-
taktna skupina za ljudska prava i omoguÊava NVO-ima da iznose svoja stajaliπta o svim temama vezanim 
uz rad DROI-a. Iako ne mogu zamijeniti svakodnevne sastanke o konkretnim temama, na te se sastanke 
gleda kao na prigodu za raspravu o πirim prioritetima i za razvoj meusobnog razumijevanja.
Koordinacija meuskupina ♦  ≤ Dijalog s parlamentarnim meuskupinama obiljeæava nizak stupanj for-
malizacije i transparentnosti,105 πto je u suprotnosti s njihovom ulogom glavnog kanala za strukturirani 
dijalog izmeu zastupnika u Europskom parlamentu (MEPs) i organizacija civilnog druπtva. Neformalne 
viπestranaËke grupe pruæaju zastupnicima u Parlamentu prostor za raspravu o zajedniËkim interesima koji 
nisu predmet rasprave u stalnim odborima. Tajniπtva meuskupina uglavnom su sastavljena od razliËitih 
vanjskih dionika (NVO-a106, ali i saveza industrija ili konzultantskih tvrtki), πto je veliko optereÊenje za re-
surse, posebno kada su u pitanju NVO. I dok je utjecaj meuskupina ograniËen, jer nemaju ovlasti iznositi 
sluæbena stajaliπta Europskog parlamenta niti koristiti njegov logo, ipak ih se smatra posebno uËinkovitim 
kanalom za uËvrπÊivanje povjerenja i razvijanje kulture dijaloga.
Rasprave  ♦ organiziraju stalni odbori, a vode se o vaænim zbivanjima ili temama koje se konkretno tiËu 
organizacija civilnog druπtva (npr. Ustavni ugovor, Financijska uredba, Europski institut za odnose meu 
spolovima). Iako su te rasprave vaæne za vidljivost, zbog jednokratne prirode ne smatraju se dovoljno 
dobrom osnovom za razvijanje stabilnijih i dugotrajnijih odnosa. K tome, potrebno je objasniti razloge 
zbog kojih se odreene mreæe pozivaju na rasprave i druga sluæbena savjetovanja. 

Zanimljivo je napomenuti kako mnogi ispitanici smatraju da formalizacija odnosa s Europskim parlamen-
tom nije prioritet. Ono πto bi æeljeli jest stvaranje odnosa povjerenja, koji su sada poljuljani zbog pogorπane 
klime odnosa s nekim politiËkim skupinama.107

105 Na stranici Europskoga parlamenta ne postoji popis 
meuskupina, πto se moæe objasniti Êinjenicom da one 
nisu sluæbena tijela EP-a. Sluæbena nisu ni pravila koja 
ureuju osnivanje meuskupine, koja su bila promije-
njena 2004. 

106 Spomenut Ëemo samo nekoliko: Meuskupina za 
zdravstvo i zaπtitu potroπaÊa, koju od 2005. koordinira-
ju Europski savez za javno zdravstvo − ESJZ (European 
Public Health Alliance − EPHA) i Europski ured za zaπtitu 
potroπaÊa BEUC (Bureau Européen des Unions des Conso-
mmateurs ): http://intergroup.epha.org/. Opis poslova te 
meuskupine moæe se naËi na: http://intergroup.epha.
org/IMG/pdf/HCI_ToR.pdf.
Meuskupinu za osobe s invaliditetom, osnovanu 1980., 
koordinira Europski forum osoba s invaliditetom (Euro-
pean Disability Forum): http://www.edf-feph.org/apdg/
index-en.htm.
Meuskupinu za borbu protiv rasizma i razliÊitost 

koordinira Europska mreæa za borbu protiv rasizma: 
http://www.enar-eu.org/anti-racism-diversity-intergroup/
index2.html.

107 Primjer je Pisana izjava o fi nancijskoj transparentnosti 
NVO-a i socijalnih partnera, koju je rujna 2005. pod-
nijela zastupnica desnog centra u Parlamentu, Silvana 
Koch Mehrin. U prijedlogu se izraæava zabrinutost zbog 
toga πto „mnogi NVO ne prakticiraju nuænu fi nancijsku 
transparentnost“, te zbog „Êinjenice kako je nerazmjerno 
mnogo NVO-a neprijateljski nastrojeno prema globaliza-
ciji i gospodarskom razvoju, fi nanciran od strane vlada i 
europskih tijela, kao πto je Europska komisija“. Prijedlog 
je podupro samo 71 Êlan Europskog parlamenta, pa on 
nije proπao. Meutim, nekoliko mjeseci poslije, Graham 
Watson, predsjednik skupine Saveza liberala i demokra-
ta za Europu (ALDE), podcrtao je u odgovoru europskom 
uredu Amnesty Internationala kako „njene osjeËaje dijele, 
u razliÊitoj mjeri, mnogi kolege (u ALDE-u)“. 
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1.4. Savjetodavna tijela

Europski gospodarski i socijalni odbor (EESC)
Ugovor iz Nice unaprijedio je ulogu EESC-a kao posrednika izmeu organiziranog civilnog druπtva i 

donositelja odluka u Uniji te je precizirao kako se EESC sastoji od „razliËitih predstavnika gospodarskih i 
socijalnih komponenata organiziranog civilnog druπtva“ (Ëlanak 257.). Time mu je, kako na to gleda EESC, 
dana veÊa odgovornost za „organizaciju rasprava izmeu predstavnika civilnog druπtva razliËitih motivacija“ 
i olakπavanje strukturiranog i trajnog dijaloga europskih organizacija i mreæa organiziranog civilnog druπtva 
i institucija EU-a“.108 Tako EESC olakπava dijalog unutar civilnog druπtva, ali i izmeu civilnog druπtva i 
institucija, i to kroz Ëetiri glavna kanala:

»lanstvo u III. skupini ♦  ≤ Uz poslodavce (I. skupina) i zaposlenike (II. skupina), EESC okuplja 99 pred-
stavnika „drugih dijelova civilnog druπtva“109. »lanove III. skupine nominira VijeÊe, na prijedlog nacio-
nalnih vlada (dakle, ne na prijedlog samoga civilnog druπtva). Iako bi broj nominiranih u svakoj od te tri 
skupine trebao biti jednak, svaka dræava Ëlanica ima pravo odluËiti o sastavu svojeg izaslanstva, naroËito 
o raspodjeli mjesta za poslovni sektor i neprofi tne organizacije, zbog Ëega su u izaslanstvima manjih 
zemalja neprofi tne organizacije Ëesto podzastupljene. »lanovi III. skupne sudjeluju u osobnom svojstvu 
i ne smiju biti vezani bilo kojim obvezujuÊim uputama.
Sudjelovanje u savjetovanjima, raspra- ♦
vama i konferencijama EESC-a ≤ EESC ima 
sve veÊu ulogu u organiziranju savjetovanja, 
konferencija i rasprava110 u partnerstvu s drugim 
institucijama, posebice s Komisijom. Premda ta 
dogaanja doista pruæaju moguÊnost razvijanja 
dijaloga unutar samog civilnog druπtva, uloga 
EESC-a kao posrednika izmeu institucija EU-a 
i civilnog druπtva otvara mnoga pitanja, meu 
ostalim i ono o moguÊem slabljenju utjecaja, te 
o tome kako se zakljuËci rasprava mogu „fi ltri-
rati“ prije nego πto dou do onih koji donose 
odluke. 
Sudjelovanje u radu skupina struËnjaka,  ♦
koje uspostavlja EESC, koje se bave specifi Ënim 
prijedlozima politika ili projekata.
Sudjelovanje u Skupini za vezu  ♦ ≤ EESC je 
2004. godine osnovao Skupinu za vezu izmeu 
EESC-a i „predstavnika glavnih sektora europ-
skog organiziranog civilnog druπtva“111. Skupi-
na za vezu sastoji se od predstavnika EESC-a i 
14 predstavnika organizacija civilnog druπtva i 
djeluje prvenstveno kao tijelo koje olakπava dija-
log unutar civilnog druπtva i s EESC-om. Skupina 
za vezu takoer organizira rasprave i seminare 
te pruæa struËne savjete o temama vezanim uz 
sudioniËku demokraciju i meusektorska pitanja 
(npr. fi nancijsku uredbu, Lisabonsku strategiju 
te fi nanciranje). Premda Skupina za vezu moæe 
pruæiti vaænu „dodanu“ vrijednost razvijanjem 
dijaloga unutar civilnog druπtva jer stvara prilike 
za dijalog, postoje problemi vezani uz multipli-
kaciju foruma za raspravu te njihov konkretni 
utjecaj.

Postoje brojne prepreke koje EESC-u mogu 
onemoguÊiti da ima jaËu ulogu u civilnom dija-
logu EU-a, ponajprije potreba za opÊom refor-

108 Europski gospodarski i socijalni odbor: Opinion on the 
representativeness of European civil society organisations in 
civil dialogue, 14. veljaÊe 2006. Protokol o suradnji, koji 
su studenoga 2005. potpisali Europska komisija i EESC, 
potvrdio je „ulogu Odbora kao institucionalnog posred-
nika izmeu institucija EU-a i organiziranog civilnog 
druπtva“, te navodi kako „Komisija podupire opredije-
ljenost Odbora da osnaæi dijalog s civilnim druπtvom, 
ako nikako drugaÊije, onda kroz Skupinu za vezu koju 
je uspostavio“.

109 “Mala poduzeËa, obrtniÊki sektor, strukovna 
udruæenja, zadruge i neprofi tne organizacije, organiza-
cije za zaπtitu potroπaÊa, organizacije za zaπtitu okoliπa, 
udruge koje zastupaju obitelj, volonterske udruge, oso-
be s invaliditetom, znanstvene i akademske zajednice i 
nevladine organizacije.“

110 Na primjer, rasprava o Ustavnom ugovoru, koju je 
u studenom 2004. organizirao zajedno s Europskim 
parlamentom, te forum dionika PremoπÊivanje jaza: 
Kako pribliæiti Europu i njezine graane?, organiziran u 
suradnji s Europskom komisijom u studenom 2005. 

111 Mandat skupine za vezu moæe se naËi na: http://www.
esc.eu.int/sco/group/documents/Reunion_constitutive_
en.pdf:

“1. Razmjena informacija i stajaliπta o radnim programi-
ma i vaænim dogaanjima.

2. Identifi kacija tema koje su prikladne za suradnju i u 
kojima je ona moguËa.

3. Ispitati provedivost i praktiÊna rjeπenja poveËanja 
ukljuÊenosti mreæa u savjetodavni rad EESC-a. 

4. Savjetovanje ili suradnja na pripremanju odreenih 
rasprava, seminara, konferencija itd.

5. ProuÊavanje bilo kojih drugih tema od zajedniÊkog 
interesa, npr. u kontekstu dijaloga s institucijama EU-a:

 -  uloga organiziranog civilnog druπtva u demokratskom 
æivotu Unije

 -  tumaÊenje i provedba Êlanka I-47. nacrta Ustav-
nog ugovora o naÊelu sudioniÊke demokracije: kako 
sudioniÊku demokraciju provesti u djelo i kako organi-
zirati civilni dijalog 

-  reprezentativnost organizacija civilnog druπtva koje ne 
ubrajamo u socijalne partnere

-  fi nanciranje NVO-a.“

Popis Êlanova EESC-a moæe se naËi na: http://www.esc.
eu.int/sco/group/documents/list.doc.
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mom EESC-a kako bi ojaËao svoju legitimnost (posebice u postupku imenovanja) te potreba za veÊom 
transparentnoπÊu Ëlanstva u Skupini za vezu. „Ravnoteæa ovlasti“ izmeu razliËitih institucija i tijela takoer 
Êe imati vaænu ulogu za njegovu buduÊnost jer Êe se neke organizacije usmjeriti na tijela EU-a za koja se 
smatra da su utjecajnija od EESC-a. Tako su brojni NVO odluËili da se ne æele ukljuËiti u Skupinu za vezu, 
onakvu kakva je sada. To su meu ostalim odluËile organizacije za ljudska prava okupljene u veliku Mreæu 
za ljudska prava i demokraciju te organizacije za zaπtitu okoliπa, Ëlanice Green 10112.

Odbor regija
Odnosi s Odborom regija razvijeni su prije svega na ad hoc osnovi, usprkos snaænim zajedniËkim intere-

sima, naroËito kad se radi o temama kao πto su odræivi razvoj, socijalna kohezija i kultura. 

2. Pomanjkanje koherentnog pristupa izmeu 
i unutar institucija

Ono πto u ovom pregledu najviπe upada u oËi jest nepostojanje zajedniËkog pristupa izmeu, ali i unutar 
institucija Europske unije, πto ovisi i o tome o kojoj vrsti procesa kreiranja politika je rijeË. TrenutaËno se 
civilni dijalog kreÊe od razmjene informacija i savjetovanja do stvarnog sudjelovanja, a svaki taj postupak 
pruæa razliËite moguÊnosti utjecanja na kreiranje politika. Ta je „πarena“ slika posljedica stapanja politiËkih 
i institucionalnih, ali i politiËkih, povijesnih i kulturoloπkih Ëimbenika, koji snaæno djeluju jedni na druge.

2.1. Neravnoteæa u fazama procesa stvaranja politika

Najrazvijeniji civilni dijalog na razini EU-a odvija se u fazi donoπenja odluka (napose u razdoblju kada se 
sastavljaju prijedlozi politika), a odmah iza nje je faza stavljanja politika na dnevni red. Formalno ukljuËivanje 
u dijalog u fazi provedbe ili u fazi vrednovanja joπ je ograniËeno. U svim tim fazama dijalog ima specifi Ënu 
funkciju, kao πto prikazuje ova tablica:

Povezivanje faza kreiranja politika i „funkcija“ treÊeg sektora113

Faza kreiranja politike Potencijalno relevantne „funkcije“ treÊeg sektora

Stavljanje politika na dnevni red Zagovaranje,
inovativnost (katalizatori promjena)

Donoπenje odluka Zagovaranje,
inovativnost (katalizatori promjena)

Provedba Pruæanje usluga, izgradnja zajednice

Vrednovanje Zagovaranje

UËinci povratnih informacija izmeu faza Sinergija kao rezultat multifunkcionalnosti (Evers, 1993.)

Izvor: KENDALL, J., Third Sector European Policy: Organisations between market and state, the policy process and the EU.

112 U svojem stajaliπtu o Europskom gospodarskom i soci-
jalnom odboru, objavljenom u svibnju 2005., tadaπnji 
G-9 je izjavio: „Prije godinu dana, G-9 (tadaπnji G-8) bio 
je pozvan prikljuÊiti se Skupini za vezu europskih orga-
nizacija civilnog druπtva, pod pokroviteljstvom EESC-a. 
G-8 je odluÊio to ne uÊiniti. Nije nam bilo jasno onda, pa 
tako ni sada, koja bi bila praktiÊna korist tog uloæenog 
vremena jer G-8 moæe na druge naÊine raspraviti teme 
od zajedniÊkog interesa s drugim europskim organiza-

cijama civilnog druπtva, bez posredovanja treËe strane 
(primjer: Kontaktna skupina civilnog druπtva). Takoer, 
ne æelimo pridonijeti moguËoj tendenciji davanja 
snaænije uloge EESC-u, koja bi, na koncu, skupinama 
kao πto je Green 9 mogla ograniÊiti moguËnosti za izrav-
na savjetovanja s Komisijom i drugim institucijama. A i 
morali bismo uloæiti mnogo vremena u trenutku kad su 
naπi zaposlenici ionako prezaposleni.“

113 Kendall, J., op. cit.
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Ta je neravnoteæa civilnog dijaloga na razini EU-a u razliËitim fazama kreiranja politika posljedica Ëinjenice 
da je dijalog joπ uvijek uglavnom usredotoËen na Komisiju, koja je glavni motor procesa donoπenja odluka, 
ali moæe biti i odraz opÊenite prirode procesa kreiranja politika u EU, koji joπ uvijek stavlja veliki naglasak 
na propise na razini EU-a114.

Meutim, s razvojem okvirnih propisa115 i neobvezujuÊih normi (soft law)116, kao i unapreivanjem kulture 
praÊenja i vrednovanja, postoji moguÊnost za jaËanje civilnog dijaloga i u drugim fazama procesa stvaranja 
politika.

2.2. RazliËitost izmeu institucija

Dijalog koji se uglavnom usredotoËuje na Komisiju ≤ Sliku civilnog dijaloga na razini EU-a 
obiljeæava velika razliËitost pristupa civilnom dijalogu izmeu pojedinih institucija, posebice onih koje Ëine 
institucionalni trokut: Europska komisija ≤ Europski parlament ≤ VijeÊe. Formalni, ali i manje formalni me-
hanizmi dijaloga su, prije svega, razvijeni s Komisijom, koja se opÊenito smatra najaktivnijom institucijom. 
I dok se Europski parlament takoer smatra institucijom koja je vrlo otvorena za NVO i njihove interese, 
veÊina odnosa dogaa se na neformalnoj ili ad hoc osnovi, vezano uz specifi Ëne teme. Glavnom preprekom 
za uspostavljanje „kulture“ dijaloga s EP-om Ëini se da je ostvarivanje horizontalne strukture zbog prevage 
stranaËkih i nacionalnih interesa pri donoπenju odluka. VijeÊe se Ëesto prikazuje kao najzatvorenija insti-
tucija, „nedirnuta konceptom dijaloga“, kako je istaknuo jedan ispitanik. Takoer, kad je u pitanju VijeÊe, 
problemi koji muËe NVO vezani uz njegov rad veÊi su od problema koje imaju s drugim institucijama, 
odnosno, tiËu se poboljπanja transparentnosti i pristupa dokumentima a ne oblika ili kvalitete dijaloga.117 
Stoga ne iznenauje da odnose s VijeÊem obiljeæavaju snaæni meuljudski i kulturoloπki aspekti, pa je πirina 
i kvaliteta dijaloga mnogo veÊa sa zemljama koje imaju veÊu kulturu otvorenosti unutar svoj nacionalnih 
uprava (to su naroËito zemlje sjeverne Europe). Navedeno je u suprotnosti sa stajaliπtem Europskoga gos-
podarskog i socijalnog odbora, koji sebe sve viπe 
doæivljava kao prvaka civilnog dijaloga (kroz razvoj 
strukturiranijih interakcija) i izvor nadahnuÊa za 
druge institucije.118

TehniËko i politiËko pitanje, a ne pitanje 
pravne prirode? »ini se da je nepostojanje sve-
obuhvatnog pravnog okvira119 prije posljedica nego 
uzrok tako razliËitih stajaliπta, koji treba potraæiti u 
postojanju otvorene strukture moguÊnosti kao i u 
moguÊnosti stvarnog utjecaja u procesu kreiranja 
politika.

Potreba za jaËim doprinosom u fazi 
donoπenja odluka ≤ Snaæan poticaj za dijalog 
je potreba za specijaliziranim doprinosom u ranoj 
fazi procesa kreiranja politika, a to je upravo faza 
u kojoj je Komisija najaktivnija. Komisiju motivi-
ra potreba za struËnim doprinosom (Komisija se 
uglavnom sastoji od nespecijaliziranih sluæbenika 
Ëija se zaduæenja redovito mijenjaju), ali i æelje da 
se „testiraju“ prijedlozi politika kako bi se osigurao 
odreeni stupanj konsenzusa u ranoj fazi procesa. 
NVO smatraju da je to odnos u kojem su obje stra-
ne na dobitku jer se doprinos u ranoj fazi procesa 
stvaranja politika smatra najisplativijim. 

Civilni dijalog kao Ëimbenik legitimno-
sti? Potreba za struËnim doprinosom sama po sebi 
nije dostatno opravdanje za visok stupanj formali-
zacije civilnog dijaloga (πto ilustrira i, uglavnom, 
ad hoc pristup Europskog parlamenta civilnom 
dijalogu, iako i on traæi struËni doprinos civilnog 
druπtva). Joπ jedan snaæan poticaj razvoju civilnog 

114 Majone, G., Regulating Europe, Routledge, London, 
1996.

115 Koje je veË zapoÊelo sredinom 1980-ih, kao dio „novog 
pristupa“ propisima i meusobnom priznavanju. 

116 Za razliku od hard law, soft law se temelji na „pravili-
ma ponaπanja koja nemaju pravno obvezujuËu snagu, 
ali unatoÊ tome mogu imati praktiÊne uÊinke“. Snyder 
F., Soft Law and Institutional Practice in the EC u Martin S., 
The Construction of Europe, Kluwer Academic Publishers, 
1994.

117 Iako se priroda odnosa s VijeËem znatno poboljπala 
sa zakonom o pristupu dokumentima, ukljuÊujuËi bolji 
pristup zapisnicima radnih skupina, opËenito se smatra 
nedostatnom za osiguravanje stvarne sudioniÊke de-
mokracije. To se posebno odnosi na dugo razdoblje koje 
treba proËi kako biste ostvarili pristup dokumentima, 
kao i na zatvorenost radnih skupina i COREPER-ovih 
Odbora za postupke i Odbora za mirenje, koji igra-
ju kljuÊnu ulogu u zakonodavnom procesu. BuduËi 
da, unatoÊ inicijativi iz prosinca 2005., britansko 
predsjedniπtvo nije uspjelo izmijeniti Pravilnik VijeËa, 
transparentnost VijeËa i pristup dokumentima trebali bi 
biti visoko na listi prioriteta fi nskog predsjedniπtva, koje 
poÊinje u srpnju 2006.

118 Kao πto je prikazano u nedavno objavljenom Stajaliπtu 
EESC-a o reprezentativnosti organizacija civilnog 
druπtva koje sudjeluju u dijalogu civilnog druπtva: 
http://eescopinions.esc.eu.int/EESCopinionDocument.
aspx?identifi er=ces\sous-comite\sc023%20
representativite%20org%20sco%20contexte%20
dialogue%20civil\ces240-2006_ac.doc&language=EN.

119 Iako je Bijela knjiga o upravljanju pozvala Europski 
parlament i VijeËe EU-a da preispitaju svoje prakse te 
da do 2004. daju doprinos opËem referentnom okviru 
za savjetovanje, te unatoÊ meuinstitucionalnom spo-
razumu iz lipnja 2003. o „Inicijativi za bolje donoπenje 
zakona“, postojeËi zakonodavni okvir odnosi se uglav-
nom na prakse Komisije.
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dijaloga, Ëini se, njegova je moguÊnost da bude Ëimbenik legitimnosti. Tu hipotezu ilustrira niska razina 
strukturiranog dijaloga s onim institucijama za koje se smatra da imaju najveÊu legitimnost (tj., VijeÊe i 
Europski parlament120), dok je posebno razvijen unutar dvaju tijela koja se suoËavaju s nedostatkom legiti-
mnosti, a to su Komisija121 i Europski gospodarski i socijalni odbor122. Nadalje, to se odraæava i u Ëinjenici 
da se civilni dijalog znatno razvio posljednja dva desetljeÊa, kada se legitimnost tih dvaju tijela sve viπe 
dovodila u pitanje123. No, moramo biti svjesni kako potencijal formalnog civilnog dijaloga da bude Ëimbenik 
legitimnosti moæe postati prepreka njegovu vlastitom razvoju, a ne treba zanemariti ni strahove da bi for-
malni civilni dijalog mogao naruπiti poloæaj odreene institucije u procesu kreiranja politika. To se posebno 
odnosi na Europski parlament, koji se, unatoË tome πto redovito podupire volonterske organizacije, prvotno 
usprotivio uspostavi pravne osnove za civilni dijalog u Ugovoru iz Amsterdama jer se bojao da Êe u procesu 
dijaloga biti ostavljen po strani124, kao πto je to djelomice bio sluËaj sa socijalnim dijalogom.

Ravnoteæa moÊi izmeu institucija i strateπke odluke NVO-a ≤ Stvarni razvoj dijaloga ne 
ovisi samo o odlukama koje donose institucije, nego i o strategiji samih NVO-a. RaspolaæuÊi ograniËenim 
resursima za sudjelovanje u fragmentiranim procesima s institucijama EU-a, NVO su skloni ulagati resurse 
u procese za koje smatraju da su najisplativiji, odnosno, ponajprije one s Komisijom (uzimajuÊi u obzir 
moguÊnost doprinosa u ranoj fazi), a tek zatim u procese s kljuËnim akterima zakonodavnog procesa 
(Europskim parlamentom i VijeÊem). UnatoË visokom stupnju otvorenosti, Europski gospodarski i socijalni 
odbor ipak se percipira samo kao organizator odreenih dogaanja, a ne kao vaæna politiËka meta.

2.3. RazliËitosti s obzirom na podruËja politika 

Osim velike razlike izmeu institucija, stupanj i oblici interakcija razlikuju se i unutar samih institucija, a 
oblika dijaloga ima najmanje toliko koliko i razliËitih nadleænosti unutar djelokruga rada EU-a.

Povijesni put ≤ Visoka razina strukturiranog dijaloga moæe se naÊi u povijesno najstarijim politikama 
EU-a, a to se ponajprije odnosi na politiku zaπtite okoliπa (koja je u nadleænosti EU-a od Jedinstvenoga europ-
skog akta iz 1986., a veÊ priliËno dobro razvijena i u 1970-ima), razvojnu politiku (u sklopu koje je suradnja 
s NVO-ima poËela potpisivanjem Konvencije iz Loméa 1975.)125 i politiku ravnopravnosti æena i muπkaraca 
(koja je u nadleænosti Zajednice od potpisivanja Ugovora iz Rima 1957.), a manje formalizirane interakcije 
postoje u podruËjima kao πto su pravda, sloboda i sigurnost ili kultura, koje su svoj ugovorni temelj dobile 
tek 1990-ih. Meutim, sam vremenski Ëimbenik ne nudi dovoljno dobro objaπnjenje, πto se moæe vidjeti na 
primjeru brzog rasta dijaloga u sektoru javnog zdravstva ili meunarodnih odnosa i priliËno visoke razine 
strukturiranog dijaloga u socijalnim politikama, gdje se glavni razvoj politike dogodio 1990-ih. 

Vrste nadleænosti EU-a ≤ U usporedbi sa 2. i 3. stupom (ZajedniËka vanjska i sigurnosna politika i 
Pravda, sloboda i sigurnost)126, najstrukturiranije odnose moæemo naÊi u 1. stupu (nadleænosti Zajednice) 
zbog pokretaËke uloge Komisije u „metodi zajednice“. Time se moæe objasniti i razvoj dijaloga u podruËji-
ma kao πto su migracije i azil, koja se postupno integriraju u metodu zajednice od potpisivanja Ugovora 
iz Amsterdama, koji je stupio na snagu 1999. Takoer, Ëini se kako je dijalog razvijeniji na podruËjima u 

120 Legitimnost Europskoga parlamenta zasniva se na 
jasnom mandatu i mehanizmima odgovornosti prema 
graanima. Meutim, moramo podsjetiti na fragmen-
tarnu prirodu odgovornosti VijeËa, koja se zasniva na 
nacionalnim interesima i mehanizmima.

121 Uglavnom zbog njenog tehnokratskog pristupa i pristu-
pa temeljenog na znanju, kao i pomanjkanja politiÊke 
odgovornosti (unatoÊ pravu Europskog parlamenta na 
izglasavanje nepovjerenja).

122 To se uglavnom pripisuje postupku nominacije nje-
govih Êlanova, ali i priliÊno niskoj razini politiÊkog 
utjecaja.

123 Kao πto sugerira S. M. Lipset u svojoj defi niciji: „sposob-
nost nekog sustava da stvori i odræava vjerovanje kako 
su postojeËe politiÊke institucije najprikladnije za dano 
druπtvo“, na legitimnost se ne bi trebalo gledati kao na 
neπto apsolutno; ona je konstrukt koji proizlazi iz pro-
cesa legitimacije. Tako se legitimnost politiÊkog sustava 
moæe s vremenom razvijati, ali i dovoditi u pitanje. 

Primjer za to je Komisija tijekom 90-ih godina proπlog 
stoljeËa, koje karakterizira kraj „permisivnog kompro-
misa“, kada je gospodarska uspjeπnost EU-a u odreenoj 
mjeri zasjenila nizak demokratski karakter Komisije kao 
institucije. Izvor: Lipset, M. S.: Political man (proπireno 
izdanje), John Hopkins University Press, Baltimore, 1981.

124 Obradovic, D.: The distinction between the social and the 
civil dialogue in the European Union, u Current Politics and 
Economics of Europe, br. 9 (1) 36-64, 1999. http://www.
essex.ac.uk/ecpr/events/jointsessions/paperarchive/
mannheim/w19/Obradovic.PDF, str. 12.

125 To objaπnjava zaπto je Europski ured za okoliπ osnovan 
veË 1974., a CLONG, prethodnik CONCORD-a, Saveza 
NVO-a za pomoË i razvoj, 1976.

126 Δini se kako je suradnja s VijeËem razvijenija u tim 
stupovima, nego u prvom stupu. To se odraæava i u 
viπem stupnju interakcija NVO-a koji rade na pitanjima 
ljudskih prava i izgradnje mira i VijeËa, u usporedbi s 
drugim sektorima.
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kojima EU ima iskljuËivu nadleænost (podruËje trgovine, na primjer) i u kojima dijeli nadleænost s dræavama 
Ëlanicama (npr. okoliπ, razvoj, socijalna politika, ravnopravnost æena i muπkaraca, migracije, vize, azil), nego 
na podruËjima u kojima se nadleænost EU-a odnosi samo na pruæanje potpore (npr. kultura). Meutim, Ëi-
njenica kako bi specifi Ëna pitanja (kao πto su ravnopravnost æena i muπkaraca, okoliπ, zaπtita potroπaËa, javno 
zdravstvo, kultura, borba protiv siromaπtva) trebala biti horizontalno integrirana u sve politike zajednice, 
otvara moguÊnost za πiri civilni dijalog koji nije vertikalno ograniËen podruËjem politike.

Instrumenti politika i regulatorni instrumenti ≤ Opseg instrumenata politika EU-a popriliËno 
je πirok i proteklog se desetljeÊa znatno razvio, a kreÊe se od neregulatornih (npr. akcijski programi i struk-
turni fondovi) do regulatornih instrumenata (posebice, socijalnog dijaloga, zakonodavstva, i odnedavno, 
Otvorene metode koordinacije). »ini se kako je civilni dijalog posebno razvijen u podruËjima u kojima EU 
ima regulatorne nadleænosti, πto se djelomice moæe objasniti time što se analiza uËinaka uglavnom provodi 
kod zakonodavnih inicijativa. Meutim, to ne znaËi da je dijalog ograniËen na pravno obvezujuÊe propise. 
Pojavili su se novi soft law instrumenti, kao πto je Otvorena metoda koordinacije, na podruËjima socijalne 
politike, zapoπljavanja, mladih i cjeloæivotnog uËenja, ali i imigracija, koja naroËito naglaπava ukljuËivanje 
civilnog druπtva na razini EU-a, ali i na nacionalnoj, regionalnoj i lokalnoj razini, te na taj naËin otvara 
moguÊnost za novu vrstu viπerazinskog civilnog dijaloga. Niæa razina civilnog dijaloga na podruËju kulture 
govori o poteπkoÊama razvijanja interakcija kada se instrumenti politike uglavnom svode na programe 
zajednice. Pored toga, u nekim su podruËjima politika uspostavljeni specifi Ëni okviri za dijalog, posebice u 
politikama razvoja127 i okoliπa.

Aarhuπka konvencija128: 
unapreivanje sudjelovanja u pitanjima koja se odnose na okoliπ

Od 2005. Europska unija je stranka Konvencije o pristupu informacijama, sudjelovanju javnosti u 
odluËivanju i pristupu pravosuu u pitanjima okoliπa129 Gospodarskog povjerenstva Ujedinjenih naroda 
za Europu (UNECE), koja je usvojena 1998. Posebice, stranke u Konvenciji trebale bi osigurati: 

- Ostvarivanje prava svih na informacije o okoliπu s kojima raspolaæu tijela vlasti („pristup infor-
macijama o okoliπu“). Podnositelj zahtjeva ima pravo dobiti te informacije najkasnije mjesec dana po 
podnoπenju zahtjeva, bez obveze objaπnjenja razloga zahtjeva. K tome, tijela vlasti su, prema Konven-
ciji, duæna πiriti informacije o okoliπu kojima raspolaæu.

- Ostvarivanje prava na sudjelovanje u odluËivanju o okoliπu. Tijela vlasti moraju osigurati rjeπenja 
koja Êe omoguÊiti javnosti na koju odreeno pitanje utjeËe i nevladinim organizacijama za zaπtitu 
okoliπa davanje primjedbi na, primjerice, projekte koji utjeËu na okoliπ, ili planove i programe koji se 
odnose na okoliπ. Te se primjedbe uzimaju u obzir pri donoπenju odluka, te se dostavlja informacija o 
konaËnoj odluci i razlozima na kojima se temelji („sudjelovanje javnosti u odluËivanju u pitanjima 
okoliπa“).

- Ostvarivanje prava na pristup postupku ocjene kako bi se osporile odluke koje su donesene bez 
poπtovanja prethodnih dvaju prava ili zakon o okoliπu opÊenito („pristup pravosuu“).130 

Sudjelovanje u meunarodnim forumima ureeno je Smjernicama iz Almatyja, usvojenim u svibnju 
2005., koje se na zahtjev dræava Ëlanica ne primjenjuju na Europsku uniju. Meutim, nedavno je usvo-
jena Uredba o primjeni Aarhuπke konvencije na EU institucije. Prema navodima organizacija koje se 
bave okoliπem, Uredba ne provodi dovoljno Konvenciju jer nije dovoljno omoguÊen pristup pravosuu. 
Meutim, Aarhuπka je konvencija poluËila rezultate i prije stupanja uredbe na snagu, a primjer za to je 
OpÊa uprava za okoliπ, koja na sustavniji naËin organizira savjetovanja i objavljuje dokumente. 

127 Europska komisija je 2004. objavila dokument Guide-
lines on Principles and Good Practices for the Participation 
of Non-State Actors in the development dialogues and 
consultations, koji se moæe naËi na: http://ec.europa.eu/
comm/development/body/organisation/docs/guidelines_
principles_good_practices_en.pdf.

128 http://www.unece.org/env/pp/documents/cep43e.pdf

129 http://ec.europa.eu/environment/aarhus/
130 Cjeloviti tekst Zakona o potvrivanju Konvencije 

o pristupu informacijama, sudjelovanju javnosti u 
odluÊivanju i pristupu pravosuu u pitanjima okoliπa, 
koji je Hrvatski sabor usvojio 13. prosinca 2006., moæe 
se naËi na web stranicama Narodnih novina: http://www.
nn.hr/clanci/medjunarodni/2007/002.htm (prim. prev.)
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Razina organiziranosti civilnog druπtva ≤ Razvoj civilnog druπtva ne moæe se promatrati odvo-
jeno od razine i vrste organiziranosti samog civilnog druπtva u specifi Ënim podruËjima, posebice od triju 
meusobno usko povezanih Ëimbenika: postojanja europskih platformi, koliËine resursa i vrste resursa. 
Postojanje Ëvrste europske mreæe, koju se smatra legitimnom i reprezentativnom, pruæa snaæan poticaj za 
razvoj oblika strukturiranog dijaloga, to viπe ako ta organizacija ima resursa i kapaciteta za ukljuËivanje i za 
preuzimanje uloge posrednika u πirem civilnom druπtvu. Meutim, ne moæe se previdjeti uloga (ukljuËujuÊi 
fi nancijsku) koju u razvoju takvih platformi ima Komisija. I zaista, formalne odnose s Komisijom (posebice 
na bilateralnoj razini) uglavnom imaju one mreæe kojima dio troπkova poslovanja fi nancira Komisija.131

ZakljuËak: PoteπkoÊa s racionalizacijom procesa
Cjelovita, opÊa slika dijaloga izmeu NVO-a i institucija EU-a prikazuje ad hoc razvoj i bujanje razliËitih 

procesa, prije nego koherentan i sveobuhvatan pristup. Kad je posrijedi razvoj dogaaja u buduÊnosti, 
trebalo bi uzeti u obzir sljedeÊa pitanja, posebice ako Ëlanak 47. Ustavnog ugovora ikada stupi na snagu: 

Gdje zavrπava sudioniËka demokracija i poËinje struËno savjetovanje? Koji procesi trebaju biti otvoreni  ♦
πiroj javnosti?
Koju vrstu/vrste savjetovanja treba primijeniti na razliËite politike i u razliËitim fazama procesa kreiranja  ♦
politika?
Treba li dijalog biti razvijeniji nakon faze razvoja prijedloga ili bi to oslabilo poloæaj najlegitimnijih insti- ♦
tucija, odnosno VijeÊa i Europskoga parlamenta?
Odsutnost zajedniËkog pristupa izmeu institucija ima za posljedicu preklapanje razliËitih faza procesa  ♦
kreiranja politika, ali i preklapanje izmeu institucija, zbog Ëega i NVO i institucije nepotrebno rasipaju 
svoje resurse. Treba li se taj pristup racionalizirati? Koje su opasnosti zanemarivanja specifi Ënih pristupa 
svake institucije? 
Treba li razviti viπe struktura za horizontalni dijalog izmeu samih organizacija civilnog druπtva? ♦

131 Iako treba napomenuti da troπkove poslovanja 
organizacije ne fi nanciraju uvijek OpËe uprave s 
kojima NVO stupaju u dijalog: na primjer, Socijalna 
platforma fi nancira se iz programa “Aktivno europsko 
graanstvo”, kojim upravlja OpËa uprava za obrazova-
nje i kulturu.



43

3. POGLAVLJE − KAKO POSTIΔI U»INKOVITOST: 
UNAPRE–ENJE POSTOJEΔIH PRAKSI

PolazeÊi od pet Minimalnih standarda za savjetovanje, svrha je ovog poglavlja dati pregled uËinkovitosti 
praksi civilnog dijaloga na razini EU-a te ispitati moæe li ih se unutar postojeÊeg institucionalnog okvira 
unaprijediti.132 Svrha ovog poglavlja, koje se temelji na nizu provedenih intervjua, nije dati sveobuhvatnu 
procjenu uËinkovitosti veÊ istaknuti neka najËeπÊa iskustva koja su imali europski NVO u interakcijama s 
institucijama EU-a, kao i primjere dobrih praksi. U razmatranje su uzeta Ëetiri glavna aspekta:

Pruæa li sam proces moguÊnost za πiroko sudjelovanje?  ♦
Vodi li se dijalog o najvaænijim pitanjima? ♦
VraÊa li dijalog graane u proces kreiranja politika? ♦
Ima li civilni dijalog kakav uËinak? Kako utjeËe na proces kreiranja politika? ♦

1. Proceduralni aspekti: potreba za unapreenjem osjeÊaja 
vlasniπtva nad procesom, jasnoÊe i koherentnosti

Proceduralni aspekti igraju kljuËnu ulogu u nastojanju da pristup civilnom dijalogu nemaju samo ma-
lobrojni sretnici. I dok je za promicanje jasnoÊe i koherentnosti moguÊe donijeti jasne preporuke, teπko je 
pomiriti teænje za osiguranjem kvalitetnog i fokusiranog doprinosa i otvaranje procesa.

1.1. Nedovoljno poznavanje postojeÊeg okvira za sudjelovanje 

VeÊina intervjuiranih NVO-a usredotoËena je na pitanja vezana uz politike a ne na upravljanje, πto u veÊini 
sluËajeva ima za posljedicu nedovoljnu informiranost o opÊem okviru sudioniËke demokracije. Eklatantan 
primjer su Minimalni standardi, o kojima se uglavnom vrlo malo zna. Premda je malo ispitanika izjavilo 
da „nisu nikad Ëuli za njih“, veÊina nije znala njihov toËan sadræaj. Samo se nekoliko ispitanika u svojem 
radu koristilo njima, uglavnom kroz negativan, a ne aktivan pristup (odnosno, u sluËajevima kad se naËela 
i standardi nisu poπtovali) i vezano uz probleme s vremenskim ograniËenjima. Tu situaciju moæe objasniti 
pet glavnih Ëimbenika:

nepostojanje primjerenih sredstava komuniciranja koja bi promicala razumijevanje i „osjeÊaj vlasniπtva“  ♦
nad tim standardima
poteπkoÊe u tumaËenju njihovog podruËja primjene ♦
poteπkoÊe pri procjenjivanju jesu li kriteriji ispunjeni i poteπkoÊe u osporavanju takve procjene  ♦
poteπkoÊe osiguravanja provedbe te samim time smanjena motivacija da ih se koristi ♦
potreba za razvijanjem usuglaπenog poimanja standarda izmeu NVO-a i Komisije. ♦

Iako neki ispitanici sumnjaju u konkretan utjecaj tih standarda, postignut je konsenzus o potrebi za 
poveÊanjem svijesti i konkretnog znanja koji Êe NVO-ima omoguÊiti sluæenje tim standardima kao pravim 
instrumentima sudjelovanja.

1.2. Jasan sadræaj

Jasan sadræaj procesa savjetovanja (Standard A): „Sve komunikacije vezane uz savjetova-
nje trebaju biti jasne i precizne, te trebaju sadræavati sve potrebne informacije kako bi olakπale davanje 
odgovora.“

132 Ovo poglavlje se uglavnom bavi odnosima s Komisijom, s kojom su razvijeni najformalniji kanali. Osim ako se izrije-
kom ne istakne, komentari i preporuke koji slijede odnose se upravo na Komisiju. Osim toga, namjera ovog poglavlja 
nije bila pruæiti relevantno sveobuhvatno vrednovanje praksi na nacionalnoj razini − dijalog na nacionalnoj razini bit 
Ëe obraen u petom poglavlju.
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Pronalaæenje prave ravnoteæe izmeu struËnosti i πirokog sudjelovanja ≤ Mreæe na razini 
EU-a koje raspolaæu struËnim/tehniËkim znanjem uglavnom smatraju taj kriterij zadovoljavajuÊim. Meutim, 
i NVO i institucije EU-a suoËavaju se s problemima u uspostavljanju ravnoteæe izmeu struËnosti i sudjelo-
vanja. Kada se proces æeli otvoriti nacionalnim organizacijama i πiroj javnosti (ponajprije u sluËaju otvorenih 
savjetovanja), postavljena pitanja uglavnom su zatvorenijeg tipa ili poluvoena, navodno pristupaËnosti 
radi, πto se Ëesto smatra preprekom za pruæanje konstruktivnog i inovativnog doprinosa. U konkretnom 
sluËaju otvorenih savjetovanja, ispitanici istiËu kako su u njima pomijeπana „tehniËka“ i „politiËka“ pitanja, 
prilagoena razliËitim vrstama mreæa (posebice EU/nacionalnim). Bolja diferencijacija izmeu tehniËke i 
politiËke razine mogla bi olakπati sluæenje takvim upitnicima,133 a ono bi se moglo poboljπati pruæanjem 
sustavnijih i obuhvatnijih informacija, na primjer, linkova na kljuËne dokumente i πiri politiËki kontekst sa-
vjetovanja. Jezik i dostupnost joπ su uvijek kljuËne prepreke za poveÊanje sudjelovanja. Posebice, otvorene 
konzultacije premalo se vode na nekoliko sluæbenih jezika i premalo se temelje na kanalima savjetovanja 
koji su dostupni osobama s invaliditetom.

Pomanjkanje zamaha i jasnoÊe ≤ S iznimkom specifi Ënih procesa kao πto je Konvencija o buduÊnosti 
Europe, civilni dijalog Ëesto se doæivljava kao proces koji nema kraja i kojem nedostaje zamaha. Ono πto 
bi pomoglo NVO-ima da daju potpun i pravodoban doprinos jesu sustavnije informacije o ciljevima savje-
tovanja, o naËinima na koje Êe se doprinosi NVO-a razmatrati i uzimati u obzir te detalji o iduÊim fazama 
procesa. Mape puta,134 uspostavljene 2005., predstavljaju obeÊavajuÊi razvoj dogaaja u tom smjeru. 
Meutim, sadræavaju premalo informacija o akterima i procedurama. Takoer, one su statiËni dokumenti,135 
a ne interaktivni instrumenti koji pruæaju najnovije informacije o evoluciji procesa stvaranja politika.

Kako da proces bude jasniji i transparentniji: Dokument o 
opsegu rada (Scoping Paper) DG SANCO-a 

Srpnja 2005. DG SANCO (OpÊa uprava za zdravstvo i zaπtitu potroπaËa) uveo je Dokumente o opse-
gu rada, Ëija je svrha u jednom dokumentu obuhvatiti sve informacije potrebne za raspravu i pokretanje 
inicijative, od njenog zaËetka do provedbe. Dokument o opsegu rada moraju imati svi zakonodavni 
akti i nezakonodavne inicijative koje trebaju postati odluka Komisije. Svaki od tih dokumenata treba 
sadræavati informacije o tome tko Êe biti ukljuËen u savjetovanje i o Ëemu, te kako je savjetovanje 
zamiπljeno i kada ga treba provesti.136

Povrh toga, DG SANCO je ukljuËio dionike procesa u skupinu za struËnu procjenu, kojom predsjeda 
generalni direktor OpÊe uprave, Robert Madelin. Svrha skupine za struËnu procjenu, koja se sastajala 
od srpnja do prosinca 2006., meu ostalim je pomoÊi DG SANCO pri preispitivanju praksi savjetovanja 
i utvrivanju podruËja koja treba unaprijediti. 

1.3. Objavljivanje: kako pristupiti „teπko dostupnim“ skupinama?

Objavljivanje (Standard C): „Komisija treba osigurati odgovarajuÊu promidæbu za podizanje 
svijesti i prilagoditi svoje komunikacijske kanale kako bi zadovoljila potrebe svih ciljanih javnosti. Ne 
iskljuËujuÊi druga komunikacijska sredstva, otvorena javna savjetovanja trebaju biti objavljena na in-
ternetu i najavljena na ‘jedinstvenom mjestu pristupa’.“

Podizanje svijesti o javnim savjetovanjima ≤ Svrha je web stranice Vaπ glas u Europi omoguÊiti 
bolje ukljuËivanje graana u proces kreiranja politika i stoga je pojednostavnila pristup elektroniËkim savje-
tovanjima. Meutim, trebalo bi raditi na poboljπanju njene vidljivosti jer se izvan Bruxellesa uglavnom za nju 
ne zna. Osim toga, savjetovanja nisu uvijek najavljena na poËetnoj stranici, πto je problem za organizacije 

133 Ali s rizikom voenja procesa na dvije razine. 
134 Mape puta (Roadmaps) su sijeÊnja 2005. zamijenile 

Preliminarnu analizu uÊinaka (Preliminary Impact Asses-
sment). Moraju sadræavati procjenu vremena koje Ëe biti 
potrebno za dovrπetak analize uÊinaka, te kratku izjavu 
o vjerojatnom uÊinku svake opcije. Takoer navode za 
koje uÊinke postoji opravdanost za provedbu daljnje 

analize te daju opËi pregled plana savjetovanja. 
135 Mape puta za 2006. mogu se naËi na: http://europa.

eu.int/comm/atwork/programmes/docs/wp2006_
roadmaps.pdf

136 Viπe informacija o Dokumentu o opsegu rada moæe se 
naËi na: http://teamwork.intbase.com/0509_01/docs/
SANCO_scoping.pdf
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koje nemaju dovoljno resursa za praÊenje novih dogaanja unutar razliËitih OpÊih uprava. Stoga, poËetna 
stranica kao takva nije pouzdan izvor informacija. Na primjer, za savjetovanje iz srpnja 2005. o Kodeksu 
ponaπanja za neprofi tne organizacije za promoviranje najboljih praksi transparentnosti i odgovornosti137, koje je 
bilo najavljeno na web stranicama OpÊe uprave za pravdu, sigurnost i slobodu, mnogi NVO izvan sektora 
ljudskih prava nisu znali. Takoer, Ëesto se πalju priopÊenja za javnost kako bi se najavilo pokretanje savje-
tovanja, ali i ta priopÊenja teπko dopiru do πire javnosti. Takvi neuspjesi u πirenju informacija djelomice bi 
se mogli otkloniti sastavljanjem popisa organizacija kojima bi se slale informacije, u kojem bi organizacije 
bile razvrstane prema podruËju struËnosti. Time bi te organizacije redovito dobivale najnovije informacije i 
ne bi morale troπiti toliko vremena na praÊenje.

„Sustav za praÊenje procesa“ Socijalne platforme
„Sustav za praÊenje procesa“ osmislilo je tajniπtvo Socijalne platforme kako bi svojim Ëlanovima 

omoguÊilo πto lakπe praÊenje kljuËnih procesa stvaranja politika. Sadræava informacije o institucional-
nim kontaktima i procedurama, te relevantnim dokumentima institucija i drugih dionika. Taj interak-
tivni instrument (dostupan Ëlanovima na web stranicama Socijalne platforme) redovito se aæurira, 
pridonosi boljoj razmjeni informacija izmeu tajniπtva i Ëlanova te olakπava ulaæenje u trag razliËitim 
savjetovanjima u kojima je Platforma sudjelovala te njihovom konkretnom rezultatu.

Bolji protok informacija o skupinama struËnjaka ≤ Osim primjera otvorenih savjetovanja, 
nekoliko je ispitanika izjavilo kako nema dovoljno otvorenosti i informacija o odræavanju sastanaka skupina 
struËnjaka. Premda NVO meusobno razmjenjuju informacije o tim sastancima, suoËavaju se sa specifi Ënim 
problemima, kao πto su nepostojanje sustavnog pristupa, nedostatan pristup informacijama onih koji nisu 
dijelom neke europske mreæe, ali i moguÊom konkurencijom utjecaja u nekim specifi Ënim sluËajevima.

Nedostatak jasno prepoznatljivih standarda ≤ Osim pristupa informacijama, nepostojanje za-
jedniËkog pristupa, standarda i vizualnog identiteta pokazuje se πtetnim za informiranost o procesu savje-
tovanja, kao i za njegovo razumijevanje. Eklatantan je primjer Bijele knjige o komunikaciji138, koja koristi 
specifi Ëne kanale πirenja informacija umjesto da se oslanja na postojeÊe instrumente.

1.4. Vremenski aspekt

Vremenski rokovi za sudjelovanje (Standard D): „Komisija treba omoguÊiti dovoljno vre-
mena za planiranje i odgovaranje na pozive i pisane doprinose. Komisija treba nastojati omoguÊiti 
najmanje 8 tjedana za zaprimanje odgovora na pisana javna savjetovanja, te najavljivati sastanke 20 
radnih dana unaprijed.“

Potreba za boljim poπtovanjem vremenskih rokova ≤ Problem koji se uvijek iznova ponavlja 
jest nepoπtovanje rokova, bilo da se radi o otvorenim savjetovanjima139 ili sastancima. Pokazalo se kako taj 
problem, koji je izravna posljedica vremenskog πkripca s kojim se suoËava Komisija, kao i dugog postupka 
savjetovanja izmeu sluæbi EK-a, vrlo loπe utjeËe na otvorenost, reprezentativnost i kvalitetu savjetovanja. 
Na sastancima koji su najavljeni manje od jednog tjedna unaprijed uglavnom sudjeluju organizacije koje 
imaju sjediπte ili tajniπtvo u Bruxellesu, πto smanjuje moguÊnosti ukljuËivanja drugih organizacija i Ëlanova 
koji su struËni na specifi Ënom podruËju te prikupljanje kvalitetnih doprinosa. 

Pravi odabir vremena ≤ Formalno poπtovanje standarda nije samo po sebi dovoljno jamstvo kva-
litetnog savjetovanja. Joπ uvijek se savjetovanja preËesto organiziraju tijekom razdoblja godiπnjih odmora 

137 Engl. Code of Conduct for Non Profi t Organisations to 
Promote Transparency and Accountability Best Practices. 
(prim. prev.)

138 http://europa.eu.int/comm/communication_white_
paper/index_en.htm

139 “Lipnja 2005., od ukupno 40 savjetovanja otvorenih 
putem interneta, 9 je omoguËavalo manje od osam tje-
dana za davanje odgovora.“ Izvor: Get Connected ∑ effec-
tive engagement in the EU ∑ UK Better Regulation Taskforce 
Report, rujan 2005., http://www.brc.gov.uk/downloads/
pdf/getconnected.pdf.
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ili veÊih praznika,140 πto onemoguÊuje odgovarajuÊe demokratsko savjetovanje unutar NVO-a, posebice 
savjetovanje s njihovim Ëlanovima. Meutim, iako su Minimalni standardi uspostavljeni tek 2003., treba 
istaknuti da su se prakse s Komisijom nekoliko posljednjih godina poboljπale te se od jedne do druge sluæbe 
znatno razlikuju.

2. PodruËje primjene: Ëuje li se glas dionika 
onda kada je potrebno?

Za razliku od socijalnog dijaloga, koji se primjenjuje za jasno defi niran raspon tema, civilni dijalog moæe 
se voditi na teme iz πireg raspona nadleænosti EU-a. To predstavlja velik izazov jer se institucije suoËavaju s 
velikim problemima u osiguravanju horizontalne koordinacije.

2.1. Nejasno podruËje primjene standarda: tendencija nesavjetovanja kada su u pitanju 
prijeporne teme?

Nejasna slika podruËja primjene standarda ≤ Meu ispitanicima smo zamijetili nerazumijevanje 
toËnog podruËja primjene Minimalnih standarda. To je nerazumijevanje to veÊe zbog njihove nejasnoÊe 
i neusklaenosti sa Smjernicama za analizu uËinaka, koje su se 2003. mijenjale. PriopÊenje o minimalnim 
standardima zaista bi se trebalo primjenjivati na „glavne inicijative politika“, a prioritetno na one koje moraju 
provesti analizu uËinaka. Veliki je problem to πto se inicijativa moæe smatrati „manje vaænom“ i istodobno 
imati velik uËinak na specifi Ëne dijelove populacije. Doista, ta defi nicija nije u skladu s defi nicijom sadræanom 
u Novim smjernicama za analizu uËinaka, objavljenim u lipnju 2005., koje se primjenjuju na „sve regulatorne 
prijedloge, bijele knjige, programe izdataka i veÊinu smjernica za pregovaranje meunarodnih sporazuma 
koji se nalaze na programu rada Komisije“. Zbog tih nedosljednosti ispitanicima je bilo teπko procijeniti jesu 
li bili konzultirani kada su u skladu s postojeÊim zakonodavnim okvirom trebali biti.141 

Pristup dijalogu prema potrebi? ≤ Nekoliko je ispitanika izjavilo kako je dijalog preËesto potaknut 
potrebama. Na primjer, savjetovanja se Ëesto provode kad postoji prirodan interes institucija da se s njima 
savjetuje ili kada se ne osjeÊaju dovoljno struËnim (to se posebno odnosi na Europski parlament). Posljedica 
toga je, Ëini se, izbjegavanje dijaloga o najkontroverznijim temama (kao πto su LIFE +142, Direktiva o usluga-
ma i Direktiva o ravnopravnosti spolova, ako se izuzme podruËje zapoπljavanja). Osim toga, civilni dijalog 
nije nikakva iznimka od slabog demokratskog nadzora nad nekim drugim glavnim inicijativama, kao πto su 
OpÊe smjernice gospodarske politike, Lisabonska strategija i ZajedniËka vanjska i sigurnosna politika, nad 
kojima Europski parlament ima ograniËenu kontrolu143.

2.2. Strukturna fragmentacija i poteπkoÊe „integriranja“144 dijaloga

Neuspjeli pokuπaji osiguravanja horizontalnog pristupa ≤ Osobito iznenauje Ëinjenica da 
veÊina procesa savjetovanja u kojima su uoËeni problemi145 ima snaænu horizontalnu dimenziju i ukljuËuje 
razliËite OpÊe uprave Komisije (DGs) sa sukobljenim interesima. Osim nedovoljne spremnosti za ukljuËiva-
nje u pravi dijalog, uzrok loπih formaliziranih savjetovanja mogla bi biti poteπkoÊa uËinkovitog integriranja 
horizontalnih pitanja, drugim rijeËima, „integriranja civilnog dijaloga“.

Mnogi ispitani NVO razvili su vrlo dobre odnose sa specifi Ënim OpÊim upravama koje se bave glavnim 
temama njihova rada, posebice s OpÊom upravom za zapoπljavanje i socijalna pitanja (DG EMPL), OpÊom 

140 Kao πto se dogodilo sa savjetovanjem o Nacrtu prepo-
ruka dræavama Ëlanicama vezano uz Kodeks ponaπanja za 
neprofi tne organizacije za promoviranje najboljih praksi 
transparentnosti i odgovornosti (Draft Recommendations to 
Member States Regarding a Code of Conduct for Non Profi t 
Organisations to Promote Transparency and Accountability 
Best Practices), koje se provodilo ljeti 2005. Vremenski 
okvir za savjetovanje produæen je nakon prosvjeda ne-
koliko NVO-a, ali je ta najava doπla prekasno i u osnovi 
nije utjecala na poveËanje sudjelovanja.

141 Stoga Ëe opaske koje slijede biti usmjerene na πiri opseg 
inicijativa od onoga koji se odnosi na podruÊje primjene 
Minimalnih standarda.

142 Financijski instrument EU-a za okoliπ.

143 Meutim, fl eksibilna priroda civilnog dijaloga ne bi 
smjela biti instrumentalizirana za davanje legitimnosti 
priliÊno nedemokratiÊnom procesu i za zaobilaæenje 
predstavniÊke demokracije. 

144 Engl. mainstreaming. (prim. prev.)
145 Kao u sluÊaju Direktive o ravnopravnosti spolova izvan 

radnog mjesta (Council Directive 2004/113/EC imple-
menting the principle of equal treatment between men and 
women in the access to and supply of goods and services), 
usvojene u prosincu 2004. Direktiva se prvi put poza-
bavila πirim opsegom pitanja izvan radnog mjesta, a 
obiljeæila ju je impresivna lobistiÊka strategija poslovnog 
sektora, naroÊito sektora osiguranja.
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upravom za okoliπ (DG ENV), OpÊom upravom za razvoj (DG DEV), OpÊom upravom za zdravstvo i zaπtitu 
potroπaËa (DG SANCO). Premda svaka od njih nema sluæbenika zaduæenog za odnose s civilnim druπtvom, 
odnosi se uglavnom temelje na povjerenju i meusobnom razumijevanju. Suprotno tome, veÊina ispita-
nika je izjavila kako ima niæu razinu i kvalitetu interakcija s drugim OpÊim upravama, na primjer, s OpÊom 
upravom za poduzetniπtvo ili OpÊom upravom za unutarnje træiπte i usluge, koje su sklonije davati prednost 
„dionicima“ koji viπe ulaze u njihovo podruËje rada te koje NVO ne smatraju relevantnim sugovornicima. 
Ispitanici navode kako se kontakti s tim OpÊim upravama uglavnom svode na velika dogaanja koja imaju 
manji izravan utjecaj (npr. forumi s civilnim druπtvom koje organizira OpÊa uprava za vanjske odnose 
tijekom odræavanja glavnih summita), prije nego na svakodnevnu suradnju.146 Pomanjkanje horizontalnog 
dijaloga moæe se objasniti mnogim Ëimbenicima, a osobito:

strukturnim preprekama kao πto je institucionalna fragmentiranost i nedostatkom prigoda za raspravu o  ♦
horizontalnim pitanjima
nedovoljnim poznavanjem i povjerenjem u relevantne dionike koji su izvan izravnog podruËja djelovanja  ♦
neke OpÊe uprave
niskom razinom pritiska samih NVO-a, koji su skloni usredotoËiti se prvenstveno na OpÊe uprave koje su  ♦
izravno povezane s njihovim djelokrugom
racionalizacijom dijaloga unutar same Komisije, pri Ëemu svaka OpÊa uprava daje prednost razgovori- ♦
ma s dionicima koji su izravno obuhvaÊeni njihovim podruËjem djelovanja (neformalno organizacijsko 
pravilo)
razilaæenjem kognitivnih okvira OpÊih uprava, zbog Ëega sluæbenici imaju manje razumijevanja za pitanja  ♦
koja muËe NVO. 

Eklatantan primjer te ograniËene horizontalne dimenzije jest revizija Direktive o televiziji bez granica OpÊe 
uprave za informacijsko druπtvo, u kojoj su dionici koji su sudjelovali u fokusnim grupama bili preteæno 
iz televizijske industrije, dok su organizacije koje se bave zaπtitom potroπaËa i zdravlja bile nedovoljno za-
stupljene. S druge strane, Strategija odræivog razvoja, koju je sastavilo glavno tajniπtvo Europske komisije, 
izdvojena je kao dobar primjer jer je omoguÊila sudjelovanje aktera iz razliËitih sektora te osjeÊaj vlasniπtva 
nad procesom.

Prevelika usmjerenost na manje utjecajne OpÊe uprave? Kao posljedica nepostojanja pri-
mjerenog horizontalnog pristupa, nastaju mnogi problemi. Prije svega, NVO nemaju moguÊnost reÊi πto 
misle o procesima koji utjeËu na njihove konstituente. To nije samo povreda Minimalnih standarda, nego i 
Ugovora o EU i EZ-u prema kojima specifi Ëna pitanja, vrijednosti i naËela trebaju biti horizontalno integrirani 
u formulacije politika EU-a i EZ-a.147 Pomanjkanje dijaloga o horizontalnim pitanjima je to problematiËnije 
jer odraæava opÊi odnos moÊi unutar same Komisije, a civilni dijalog je usmjeren na one aktere koje se 
smatra manje utjecajnim. To bi se djelomice moglo popraviti uspostavljanjem mreæe za sudjelovanje civil-
nog druπtva,148 koja bi povezivala razliËite sluæbe EK-a Ëime bi se poveÊala koherentnost pristupa i svijest. 
Meutim, to se baπ ne Ëini izglednim s obzirom na trend smanjivanja izdataka za osoblje u EK-u.

OpÊenito govoreÊi, Ëini se kako fragmentirana priroda civilnog dijaloga odraæava opÊu poteπkoÊu koju 
Komisija ima s osiguravanjem horizontalne dimenzije u procesu kreiranja politika. NVO su takoer svjesni 
moguÊih loπih posljedica koje bi moglo imati izravnije suËeljavanje s OpÊim upravama koje su izvan njihova 
„neposrednog“ djelokruga rada, prije svega, slabljenja njihova poloæaja zbog izravnog suËeljavanja s akteri-
ma koje nije tako lako uvjeriti. InaËe se te konfrontacije dogaaju izmeu samih sluæbi Komisije.

2.3. Problemi s kapacitetima za sudjelovanje: hoÊe li nastupiti zamor savjetovanja?

Imaju li NVO zaista kapaciteta sudjelovati u horizontalnom dijalogu za kojim teæe? Pod pretpostavkom 
rasta dijaloga o horizontalnim pitanjima, NVO bi se vjerojatno susreli s brojnim izazovima u osiguravanju 
kapaciteta za sudjelovanje, kao πto je to veÊ sluËaj kod mnogih od njih. Viπe sudjelovanja ne mora znaËiti i 
bolje sudjelovanje. Zbog toga bi prioritet institucija trebalo biti osiguravanje okruæenja koje potiËe horizon-

146 Meutim, jedan ispitanik navodi kako je dijalog s 
takvim OpËim upravama lakπi na tehniÊkoj, nego na 
politiÊkoj razini, s obzirom na sposobnost NVO-a za 
pruæanje doprinosa na tehniÊkoj razini.

147 To se prije svega odnosi na okoliπ, ravnopravnost spo-
lova, borbu protiv siromaπtva, ali i na zaπtitu potroπaÊa, 

javno zdravstvo i kulturu. 
148 Odreeni mehanizmi koordinacije veË postoje, kao πto 

je horizontalna koordinacijska skupina na visokoj razini, 
te upravljaÊke meuresorne skupine, koje su postavljene 
kako bi se osigurala koherentnost prijedloga politika. 
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talno savjetovanje, ali uz izbjegavanje preklapanja i procesa koji oduzimaju previπe vremena. To je utoliko 
vaænije jer su za kanaliziranje glasova Ëlanova od lokalne na europsku razinu, koje je temelj istinskog sudje-
lovanja na zagovaranju, potrebni ljudski i fi nancijski resursi kojih mnoge organizacije nemaju. To se moguÊe 
preoptereÊenje uglavnom predstavlja kao problem resursa, no takoer se postavlja pitanje strateπkih 
odluka NVO-a, kao i posljedica usmjerenosti na samo jedan odjel Komisije. 

3. Akteri: vraÊa li civilni dijalog zaista graane 
u proces kreiranja politika?

Civilni je dijalog nastao kao posljedica spremnosti hvatanja u koπtac s nedostacima predstavniËke demo-
kracije. Meutim, moæe li se to postiÊi na tako πirokom zemljopisnom podruËju kao πto je Europska unija? 
Osim toga, s kojim se joπ akterima NVO susreÊu kad sudjeluju u civilnom dijalogu?

Ciljane skupine za savjetovanja (Standard B): „Pri odreivanju ciljane skupine/skupina za pro-
ces savjetovanja, Komisija mora relevantnim skupinama omoguÊiti izraæavanje njihovih stajaliπta.“

3.1. Selektivni ex ante proces: pitanje pluralizma

Malo otvorenih procesa ≤ I dok je sudioniËka demokracija nastala kao posljedica spremnosti hvatanja 
u koπtac s nedostacima predstavniËke demokracije, naËela pluralizma i pristupa sve se viπe suprotstavljaju 
zahtjevima za efi kasnoπÊu. Do koje bi razine pluralizam trebao i mogao biti osiguran? Na razini EU-a, stupanj 
otvorenosti veoma se razlikuje i postoji tek nekoliko kanala za dijalog kao πto su otvorena savjetovanja, Zeleni 
tjedan ili Forum o konvenciji, koji su otvoreni velikom broju sudionika. Zbog toga se glas NVO-a Ëesto svede 
na jedini glas u raspravi, unatoË velikoj raznolikosti tema i stajaliπta koje oni zastupaju.

Ex ante selekcija umjesto prave konkurencije? UnatoË tome πto nema akreditacija i obvezujuÊih 
kriterija reprezentativnosti, civilni dijalog je de facto selektivne prirode, a proces odabira funkcionira na ex 
ante a ne na ad hoc osnovi, u teoretski otvorenom okruæenju. To je stoga πto si malo mreæa moæe priuπtiti 
ukljuËivanje u europska pitanja, a posljedica je uspostavljanje europskih krovnih mreæa i πirokih koalicija, πto 
je postao glavni naËin udruæivanju resursa. Kao πto se moæe vidjeti na primjerima CONCORD-a, HRDN-a, 
Socijalne platforme ili Europskog ureda za okoliπ149, postojanje πiroke krovne organizacije Ëesto je naËin 
na koji Komisija moæe racionalizirati odnose s civilnim druπtvom tako da omoguÊi usmjeren i koherentan 
doprinos. Tako se Ëini kako civilni dijalog na razini EU-a obiljeæava polukorporativistiËki pristup, u kojem 
specifi Ëne interesne skupine organizirane na razini EU-a uglavnom uspijevaju postiÊi da se njihov glas Ëuje, 
bilo da nastupaju same ili kao dio koalicije.150

Glavni je izazov joπ uvijek sudjelovanje onih organizacija koje se nisu organizirale na razini EU-a ili nemaju 
sjediπte u Bruxellesu ≤ jer za to nemaju moguÊnosti ili ne æele. Eklatantan primjer tog nesudjelovanja je 
gotovo potpuna odsutnost mreæe kao πto je ATTAC u mehanizmima civilnog dijaloga EU-a, πto je suprotno 
kljuËnom utjecaju koji je imala u francuskoj raspravi o Ustavu. To je, Ëini se, rezultat njihova strateπkog 
izbora, a ne mana samoga sustava.

3.2. Od „dijaloga rezerviranog samo za NVO“ prema „dijalogu dionika“

Zabrinutost vezana uz jednakost pristupa i ravnoteæu interesa ≤ Premda neki ispitanici pod 
civilnim dijalogom razumiju izravnu vezu izmeu NVO-a i europskih institucija, u stvarnosti se Ëesto radi 
o πirem „dijalogu dionika“, koji ukljuËuje i socioekonomske aktere, posebno one iz korporativnog sektora. 
Zabrinutost u pogledu ravnopravnosti pristupa uglavnom izraæavaju NVO koji su ËeπÊe ukljuËeni u procese u 
kojima postoji izravna konkurencija javnih i privatnih interesa, posebice NVO koji se bave okoliπem i javnim 
zdravstvom, te u manjoj mjeri NVO koji se bave socijalnim pitanjima i razvojem.151 

149 Iako je vaæno napomenuti kako Europski ured za okoliπ 
usko surauje s drugim organizacijama koje se bave 
zaπtitom okoliπa, Êlanicama neformalne koalicije Green 
10. 

150 Hipoteza o konkurenciji izmeu NVO-a ne moæe se 
potpuno odbaciti, no viπe se odnosi na pitanja fi nanci-
ranja nego na sudjelovanje u civilnom dijalogu. To se 

moæe objasniti Êinjenicom da su NVO skloni suradnji i 
razmjeni znanja, πto je preduvjet da se njihov glas Êuje, 
kao πto se meu ostalim, moæe vidjeti na primjeru Mreæe 
za ljudska prava i demokraciju, grupacije NVO-a koji 
djeluju na razini EU-a na podruÊjima ljudskih prava, 
demokracije i sprjeÊavanja sukoba. 

151 Vidjeti odgovor CONCORD-a na dokument Europske 
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Uravnoteæivanje strukturiranih odnosa ≤ Pitanje ravnoteæe postavlja se prvenstveno u sluËaju 
strukturiranih odnosa. Kao πto je veÊ reËeno, neprofi tne organizacije Ëesto imaju osjeÊaj da ih ne smatraju 
vaænim dionicima u specifi Ënim procesima, na primjer, u procesima vezanim uz industrijsku politiku ili politi-
ku konkurencije. Car 21, skupina struËnjaka koja se sastoji od sluæbenika Komisije, glavnih izvrπnih direktora 
i lobista automobilske industrije, jedan je od mnogih primjera takvog postavljanja prioriteta. NVO navode 
kako se ne radi o potpunom nesudjelovanju NVO-a u tim procesima (a kad se to i dogodi, nakon prigovora 
NVO-a se to ispravi), nego o neravnoteæi i prevelikoj zastupljenosti poslovnog sektora, posebice kada je rijeË 
o savjetodavnim odborima i skupinama struËnjaka152. UnatoË zahtjevima za boljom ravnoteæom, nekoliko 
ispitanika je izjavilo da se boje kako bi se uspostavom bolje ravnoteæe smanjio broj alternativnih glasova 
unutar samog poslovnog sektora (na primjer, onih koji su bili za stroæiju kontrolu kemikalija u raspravi o 
REACH-u153). Otvoreno je pitanje mogu li nove Smjernice za analizu uËinaka poboljπati takvo stanje stvari 
jer se uglavnom odnose na tehniËke aspekte savjetovanja, a ne na naËine odabira dionika i postavljanja 
ravnoteæe u savjetovanjima. NaroËito je vrijedno æaljenja to πto se nigdje ne spominje otvaranje procesa 
novim dionicima. 

Lobiranje „iza svjetala pozornice“ ≤ Zabrinutost u pogledu ravnoteæe interesa Ëesto je vezana uz 
neformalne odnose. Razlog viπe za zabrinutost jest to πto NVO Ëesto osjeÊaju kako nemaju dovoljno resursa 
da bi uËinkovito oponirali industrijskom sektoru, za koji je lobiranje ulaganje, a ne troπak. Opseg ove studije 
ne dopuπta nam da na ovome mjestu izvodimo πire zakljuËke, osim da bi veÊa transparentnost neformalnih 
savjetovanja pridonijela otklanjanju sumnji i vraÊanju legitimiteta politikama EU-a.

Trend koregulacije i samoregulacije ≤ Interakcije izmeu dionika moraju se sagledati i u svjetlu 
tekuÊe rasprave o koregulaciji i samoregulaciji154, dvjema alternativnim regulatornim metodama koje su veÊ 
razvijene na brojnim podruËjima, naroËito na podruËju tehniËkih standarda, strukovnih pravila, okoliπa ili 
druπtveno odgovornog poslovanja. Novi poticaj koregulaciji i samoregulaciji pruæio je Meuinstitucionalni 
sporazum o boljem zakonodavstvu iz 2003., koji specifi cira uvjete pod kojima se alternative zakonu 
mogu primjenjivati.155 Nekoliko ispitanika izrazilo je veliku suzdræanost prema onome πto smatraju trendom 
koji vodi prema samoregulaciji, posebice organizacija koje se bave zdravstvom i zaπtitom potroπaËa. I dok 
koregulacija i samoregulacija imaju svojih prednosti, kao πto su osjeÊaj dionika da imaju vlasniπtvo nad 
procesom, predanost i bolja provedba, postoje takoer razlozi za zabrinutost vezani uz:

umanjivanje uloge zakona i njegovu „privatizaciju“ u pitanjima od javnog interesa ♦
slabe mehanizme provedbe ♦
demokratsku odgovornost (osobito slabu ulogu Europskoga parlamenta) ♦
reprezentativnost (za razliku od socijalnog dijaloga, ne postoje jasni kriteriji) ♦
trajanje procesa, koji zahtijeva odreenu koliËinu resursa koju NVO ne mogu uvijek osigurati ♦
slabiju angaæiranosti u pitanjima od javnog dobra. ♦

Samoregulaciju se Ëesto ne doæivljava kao sudioniËki proces, nego kao naËin ugroæavanja javnog in-
teresa. UnatoË tim sustezanjima, neukljuËivanje se smatra opasnom alternativom, za koju se NVO rijetko 
odluËuju.

komisije Communication on the Participation of Non-State 
Actors in Development policies, COM (2002) 598 fi nal. U 
stajaliπtu CONCORD-a, razvoj koncepta nedræavnih 
aktera ocjenjuje se „zbunjujuËim“, „preπirokim i nepreci-
znim“, πto je rezultat sve veËe uloge aktera iz privatnog 
sektora. 

152 Kao πto je sluÊaj u skupini struÊnjaka za standardizaci-
ju, u koju vlade delegiraju saveze nacionalnih odbora za 
standardizaciju, te vrlo malo NVO-a. 

153 REACH je skraËenica za Registration, Evaluation and Aut-
horisation of Chemicals (Registracija, procjena i odobrava-
nje kemikalija). (prim. prev.)

154 Koregulacija je defi nirana u Meuinstitucionalnom spora-
zumu kao „mehanizam u sklopu kojeg zakonodavni akt 
Komisije povjerava ostvarivanje ciljeva tijela zakono-
davne vlasti strankama koje su priznate u odreenom 
podruÊju djelovanja, kao πto su gospodarski subjekti, 

socijalni partneri, nevladine organizacije ili udruge“. Sa-
moregulacija je opisana kao „moguËnost gospodarskih 
subjekata, socijalnih partnera, nevladinih organizacija 
i udruga da, izmeu sebe i za sebe, usvoje zajedniÊke 
smjernice na europskoj razini, posebice kodekse postu-
panja ili sektorske sporazume“. Izvor: Inter-institutional 
agreement on Better Law-Making between the European Par-
liament, the Council and the Commission, 2003/2131 (ACI).

155 Koregulacija i samoregulacija:
- moraju biti sukladne s pravom Zajednice, predstavljati 

dodanu vrijednost za opËi interes, zadovoljiti kriterije 
transparentnosti i reprezentativnosti

- ne mogu se primjenjivati kada su u pitanju temeljna 
prava ili vaæne politiÊke odluke ili u situacijama kada 
se pravila moraju primijeniti na jednak naÊin u svim 
dræavama Êlanicama

- ne mogu utjecati na naÊela konkurentnosti ili jedinstve-
nosti unutarnjeg træiπta.
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3.3. Potreba za veÊom transparentnoπÊu o tome tko su dionici 

Diskrecijski odabir dionika ≤ Sami dionici uglavnom nisu upoznati s kriterijima odabira, iako kat-
kada tijekom samog procesa doznaju tu informaciju. Premda je poËetkom 1990-ih Komisija postavila neke 
neobvezujuÊe kriterije, kao i bazu organizacija civilnog druπtva (CONECS) i druge instrumente156, veÊina is-
pitanika ne zna kako se ti kriteriji primjenjuju. Osobito, Ëini se kako se baza podataka CONECS-a nedovoljno 
Ëesto aæurira te stoga ne moæe ni pruæiti odgovarajuÊi pregled podruËja struËnosti pojedinih organizacija. 
Ista je situacija i s Europskim parlamentom, gdje u raspravama sudjeluju one organizacije koje imaju poseb-
nu vrstu odnosa sa zastupnicima u Parlamentu, a ne najafi rmiranije organizacije. Mnogi ispitanici izjavljuju 
kako se odabir dionika temelji na „zdravom razumu“, a posebice na „stupnju afi rmiranosti“, „ozbiljnosti“ i 
„geografskoj rasprostranjenosti“, kao i na iskustvima prethodne suradnje, zbog Ëega se moæe dogoditi da 
neki glavni akteri ne sudjeluju. Premda to nije prepreka za ukljuËivanje πiroko afi rmiranih mreæa, takvi su 
kriteriji odabira problem za ukljuËivanje novih aktera i pluralizam. Takav naËin odabira dionika je stvarna 
prepreka integriranja specifi Ënih tema jer onemoguÊava ukljuËivanje novih dionika u proces savjetovanja 
izvan uobiËajenih krugova. 

Prijepori oko akreditiranja i partnerstva ≤ Razvijanje nekih oblika akreditiranja ili partnerstva s 
institucijama moæe se pokazati kao rjeπenje za odsutnost jasnih kriterija odabira. Njihovu uspostavu zago-
varale su neke mreæe, primjerice Europski ured za okoliπ i Socijalna platforma u svojem odgovoru na Bijelu 
knjigu o upravljanju157. Meutim, Ëini se kako je nekoliko godina poslije moguÊnost uspostave takvog 
partnerstva skinuta s dnevnog reda, djelomice zbog toga πto ono de facto postoji. Meutim, pitanje akredi-
tacija joπ je vrlo prijeporno, i πto je zaista neobiËno, tu je moguÊnost odbacila veÊina ispitanika iz europskih 
predstavniπtava meunarodnih NVO-a, koji su se najviπe opirali onome πto doæivljavaju kao „oduzimanje“ 
nezavisnosti i zarobljavanje fluidne prirode civilnog druπtva, kao i „privilegiranom“ pristupu, koji osuuju 
kad se on primjenjuje na druge aktere, posebice na privatni sektor.

Potreba za promjenom paradigme: prema kvalitativnoj reprezentativnosti i relevan-
tnosti ≤ Proteklog desetljeÊa, usporedno s rastom njihove uloge u procesu kreiranja politika, poveÊavao se 
broj zahtjeva za stroæijim kriterijima reprezentativnosti NVO-a. Meutim, uspostava jasnih kriterija zahtijeva 
promjenu paradigme, koja se joπ nije dogodila ni u institucijama, niti u samim NVO-ima, koji se ne mogu 
dogovoriti o zajedniËkom proaktivnom pristupu koji bi zamijenio sadaπnji reaktivni pristup. NVO-ima se 
neki od kriterija koje je nedavno donio Europski gospodarski i socijalni odbor158 Ëine problematiËni. To se 
posebice odnosi na kriterij da bi NVO trebali imati Ëlanstvo u polovici ukupnog broja dræava Ëlanica, da 
moraju naznaËiti koliko imaju izravnih i neizravnih korisnika te da nacionalne organizacije Ëlanice moraju 
poπtovati mehanizme odgovornosti koje imaju mreæe koje djeluju na razini EU-a. NVO su do sada uglav-
nom imali reaktivni pristup razvoju kriterija reprezentativnosti, πto se moæe objasniti njihovom dubokom 
podijeljenoπÊu u tom pitanju. I dok neki ispitanici istiËu potrebu za boljom reprezentativnoπÊu (jer se i sami 
susreÊu s nekim mreæama koje se ne smatra reprezentativnim ili s mreæama koje se predstavljaju kao koalicije 
NVO-a na lokalnoj razini, a zapravo ih fi nancira poslovni sektor159), boje se kako bi ti kriteriji mogli „zarobiti“ 
fluidnu prirodu civilnog druπtva, ali i zaprijeËiti pristup manjim organizacijama.

UnatoË razliËitosti pristupa, Ëini se kako je postignut konsenzus u sljedeÊim pitanjima: 
Reprezentativnost nije pitanje brojki, nego kombinacije struËnosti ostvarene kroz rad na terenu i sposob- ♦
nosti kanaliziranja stajaliπta Ëlanova. 
Apsolutnih kriterija ne moæe biti. ♦
Europske mreæe ne bi smjele imati monopol reprezentativnosti u specifi Ënim temama. Za mnoga pitanja  ♦
treba traæiti vaæan doprinos NVO-a koji se bave samo jednim odreenim podruËjem, a takvi NVO ne 
djeluju uvijek na europskoj razini.
Reprezentativnost bi se stoga trebala temeljiti na kvalitativnom pristupu, koji poËiva na relevantnosti u  ♦
odnosu na specifi Ëne procese i teme.

156 Meutim, ti su instrumenti u Komisiji decentralizirani i 
svaka je OpËa uprava odgovorna za svoje instrumente.

157 http://www.socialplatform.org/module/fi lelib/platform_
response2whitepaper_governance.doc

158 Europski gospodarski i socijalni odbor: Opinion on the 
representativeness of European civil society organisations in 

civil dialogue, http://eescopinions.esc.eu.int/
EESCopinionDocument.aspx?identifi er=ces\sous-comite
\sc023%20representativite%20org%20sco%20contexte
%20dialogue%20civil\ces240-2006_ac.doc&language=EN.

159 Dva primjera takvih kampanja mogu se naËi na: 
http://www.corporateeurope.org/lobbycracy/prc4c.html.
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Postoji velika razlika izmeu ambicioznih kriterija reprezentativnosti koje je predloæio Europski gospodar-
ski i socijalni odbor i relativne tajnosti oko omoguÊavanja sudjelovanja u dijalogu. Tako su mnogi ispitanici 
istaknuli kako bi glavni prioritet trebalo biti poveÊanje transparentnosti dionika i razloga njihova 
ukljuËivanja u savjetovanje, πto bi donekle moglo rijeπiti dilemu reprezentativnosti. To bi se osobito 
trebalo primijeniti na skupine struËnjaka i savjetodavne odbore, u kojima su informacije o Ëlanstvu, kriteriji 
odabira i kontakti uglavnom tajni, unatoË novim razvojima dogaaja 2005.160 DugoroËno, meutim, to 
moæda neÊe biti dovoljno da se izbjegne rasprava o reprezentativnosti.

Odgovaranje na kritike i preuzimanje vodeÊe uloge u raspravi o transparentnosti ≤ 
»ini se kako Êe u godinama koje dolaze transparentnost biti osobit problem i za same NVO jer su kritiËari 
njihova rada sve prisutniji. Kritike koje se odnose na fi nancijske aspekte, kao πto su koriπtenje fondova EU-a 
i moguÊi sluËajevi prijevare, vrlo su brzo diskreditirane.161 U pismu koje je uputio CONCORD-u povjerenik 
Kallas je osporio vlastite optuæbe iz oæujka 2003. na raËun fi nancijske transparentnosti NVO-a, priznavπi da 
„statistiËki podaci potvruju kako broj sluËajeva [prijevare] u koje su ukljuËeni NVO nije ni malo nesrazmje-
ran“ u usporedbi s drugim oblicima poslovanja. DapaËe, „od 3.000 istraga koje je od 2001. u razliËitim 
sektorima koje fi nancira EU provodio OLAF, i koje je proslijedio nadleænim tijelima radi pokretanja kaznenog 
postupka, samo se 10 njih odnosilo na nevladine organizacije“. Osim toga, ne bi trebalo zaboraviti kako 
NVO koji primaju sredstva iz fondova EU-a podlijeæu posebno strogim pravilima, te je u tim okolnostima 
vrlo teπko biti netransparentan.162

Meutim, valja upozoriti kako su pravilno fi nancijsko upravljanje i transparentnost prema πiroj javnosti 
dvije razliËite dimenzije. VeÊina europskih NVO-a koja je do sada iznijela svoje miπljenje u raspravi o inicijativi 
o transparentnosti snaæno zastupa stajaliπte da transparentnost treba poboljπati objavljivanjem informacija te 
prihvaÊanjem boljih etiËkih normi, πto bi se, prema njihovom miπljenju, trebalo odnositi na sve vrste lobista, 
ne samo na one iz poslovnog sektora. Iako se posljednjih nekoliko godina odgovornost i transparentnost 
NVO-a znatno poboljπala (o Ëemu govori i sastavljanje Povelje odgovornosti meunarodnih NVO-a, koje je 
u tijeku i u Ëijoj izradi sudjeluju, meu ostalim, Greenpeace i Amnesty International163), to, kako se Ëini, nije 
dovoljno ili javnost nema dovoljno saznanja o tome kako bi se potpuno otklonile sumnje u naËin rada 
NVO-a. Premda bi NVO trebali biti predvodnici nastojanja da se odgovornost poveÊa, izlaæu se riziku da se, 
kad je odgovornost u pitanju, na njih gleda kao na aktere koji tek trebaju sustiÊi tvrtke za odnose s javnoπÊu 
i industrijska udruæenja, jedinih organizacija koje su do sada sastavile svoje kodekse ponaπanja (koji joπ nisu 
dovoljno uËinkoviti jer se temelje na samoregulaciji). Transparentnost i odgovornost mogla bi se poveÊati 
donoπenjem zakona o europskim udrugama, πto bi pridonijelo uspostavi zajedniËkog okvira za demokratsko 
djelovanje i preciznu evaluaciju javne fi nancijske potpore. Meutim, 27. rujna 2005. Europska je komisija 
prijedlog zakona o europskim udrugama (pokrenut 1991.) stavila na crnu listu zajedno s joπ 68 prijedloga 
koje treba povuÊi jer su „uglavnom zastarjeli“.164

3.4. Unutarnji problemi s kojima se susreÊu NVO pri povezivanju s lokalnim 
organizacijama

Osim problema vezanih uz reprezentativnost i transparentnost, kad je posrijedi odnos izmeu europskih 
NVO-a i njihovih Ëlanica na nacionalnoj razini postavlja se takoer pitanje koliko tajniπtva u Bruxellesu i 
nacionalne Ëlanice uspjeπno surauju u olakπavanju uËinkovitog sudjelovanja u dijalogu. Postoji nekoliko 
dimenzija tih odnosa:

160 Slijedom obveze koju je preuzeo Jose Manuel Barro-
so, Glavno tajniπtvo Komisije postavilo je javni regi-
star skupina struÊnjaka, koji se moæe naËi na: http://
europa.eu.int/comm/secretariat_general/regexp/index.
cfm?lang=EN. 

 Registar donosi osnovne strukturne informacije o tim 
skupinama, npr. informacije o nadleænoj sluæbi Komi-
sije, podruÊju politike i opËeniti opis sastava skupine, 
kao i njezinih zadataka. Sudionike razvrstava u πiroke 
kategorije (znanstvenici, sveuÊiliπni profesori, praktiÊari, 
industrijski sektor, NVO), ali nema nikakve informacije o 
pojedinim struÊnjacima. Te informacije, iako poveËavaju 
vidljivost i transparentnost, nisu dovoljna osnova za sud 
o ravnoteæi interesa u svakoj skupini struÊnjaka.

161 Pogledajte str. 36., na kojoj moæete naËi izjave Êlanice 
Parlamenta Koch Mehrin o transparentnost NVO-a.

162 Za viπe informacija vidjeti izvjeπtaj koji su napisali F.M. 
Partners Limited za Institut otvoreno druπtvo − Bruxe-
lles, Concord, Platformu europskih NVO-a koja se bave 
socijalnom politikom, SOLIDAR, Europski æenski lobi: 
Striking a Balance. Effi ciency, Effectiveness and Accountabili-
ty. The impact of the EU Financial Regulation on the relation-
ship between the European Commission and NGOs, travanj 
2005. http://www.solidar.org/english/pdf/Striking%20
a%20Balance%20-%20Final1.pdf.

163 Viπe informacija moæe se naËi na: http://news.amnesty.
org/index/ENGPOL306062006.

164 Za viπe informacija vidjeti dokument Europske komisije 
Outcome of the screening of legislative proposals pending 
before the Legislator, COM (2005) 462, http://europa.
eu.int/comm/enterprise/regulation/better_regulation/
docs/en_br_fi nal.pdf.
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Tajniπtva ili predstavniπtva u Bruxellesu razvrstavaju informacije, pa mogu nehotice „fi ltrirati“ informacije  ♦
koje πalju svojim kolegama u nacionalnim NVO-ima i pri tome mogu donijeti pogreπnu procjenu koliko 
je neki proces vaæan odnosno nevaæan.
Nacionalnim NVO-ima je teπko razumjeti i postaviti prioritete za rasprave na razini EU-a, a praktiËni  ♦
rezultati tih rasprava Ëine im se nejasni, kao neπto πto pripada dalekoj buduÊnosti.
Predstavnici nacionalnih NVO-a, koji imaju ovlast donositi odluke o prioritetima europskih mreæa Ëiji su  ♦
Ëlanovi, moæda nemaju znanje potrebno za donoπenje takvih procjena.
S druge strane, europska tajniπtva mogu samo djelomice razumjeti, a samim time i predstavljati, nijanse  ♦
i sloæenost okolnosti u svakoj dræavi Ëlanici u kojoj imaju organizacije Ëlanice.
Nakon najveÊeg istodobnog proπirenja u povijesti EU-a, mnogi europski NVO joπ uvijek nemaju orga- ♦
nizacije Ëlanice u novim dræavama Ëlanicama. Stoga se moæe dogoditi da NVO iz novih dræava Ëlanica 
budu podzastupljeni u odborima europskih mreæa te da rjee od svojih kolega iz starih Ëlanica sudjeluju 
u raspravama na sastancima. 
U nekim organizacijama se problem nedovoljnog poznavanja okolnosti na nacionalnoj razini meu za- ♦
poslenicima u europskim NVO-ima, kao i nepoznavanja prilika na razini EU-a meu Ëlanovima na naci-
onalnoj razini, moæe rijeπiti razdvajanjem nadleænosti izmeu europskih NVO-a, koji su vjeπti u politici i 
lobiranju i nacionalnih Ëlanica, Ëiji se rad uglavnom temelji na pruæanju usluga. 

NehotiËna posljedica toga mogla bi biti situacija u kojoj Êe neki uredi sa sjediπtem u Bruxellesu razviti veÊu 
samostalnost i djelovati viπe kao NVO za sebe, nego kao mjesto spajanja svih aktivnosti unutar organizacije 
ili kao glavna koordinacijska struktura mreæe. Ta situacija ne mora nuæno uzrokovati veÊe probleme, jer 
postoje dobri argumenti za podjelu zadataka izmeu europskih i nacionalnih ureda NVO-a, koji proizlaze 
iz njihovih razliËitih podruËja struËnosti i kompetencija. KljuËno je u kojoj su mjeri NVO uspjeli uspostaviti 
djelotvorne sustave i strukture, koji omoguÊuju da europski NVO zastupaju stajaliπta i interese svojih (naci-
onalnih) Ëlanica te da ih (nacionalne) Ëlanice u svakom trenutku mogu pozvati na odgovornost. Osim toga, 
iznimno je vaæno istaknuti kako se odnos izmeu nacionalnih i europskih struktura temelji na meuovisnosti 
i meusobnom osnaæivanju. Europski uredi i mreæe oslanjaju se na struËnost i mobiliziranje graana koje 
im pruæa nacionalna razina, dok se, s druge strane, nacionalni NVO oslanjaju na europske partnere kad se 
radi o olakπavanju pristupa procesima koji se vode na razini EU-a, ali i kad se radi o osnaæivanju njihovih 
vlastitih kapaciteta za sudjelovanje. Zbog toga su mnogi NVO na razini EU-a poveÊali broj aktivnosti u svrhu 
izgradnje kapaciteta, naroËito kako bi odgovorili na izazove proπirenja.

4. Utjecaj: je li dijalog zaista vaæan?
BuduÊi da je civilni dijalog joπ uvijek Ëesto protiv neformalnog lobiranja, kljuËno pitanje koje Êe usmje-

ravati njegov buduÊi razvoj jest pitanje utjecaja. Posebice, je li njegova glavna zadaÊa postizanje promjene 
politike?

4.1. Izravan utjecaj na proces kreiranja politika ili puko zadovoljavanje forme?

Potvrda primitka i povratna informacija (Standard E): Potrebno je potvrditi primitak do-
prinosa. Rezultate otvorenih javnih savjetovanja treba objaviti na web stranici koja je povezana s 
jedinstvenim mjestom pristupa na internetu.

Nedostatak konkretnih povratnih informacija ≤ Pokazalo se da je ozbiljna prepreka ukljuËivanju 
NVO-a u civilni dijalog nedostatak relevantnih povratnih informacija i pomanjkanje odgovornosti. To se prije 
svega odnosi na javna savjetovanja, a dugoroËna 
posljedica moæe biti razoËaranje i neukljuËivanje 
NVO-a u taj dugotrajni proces jer nemaju nikakva 
jamstva da Êe se njihov glas Ëuti. I kada dobiju po-
vratne informacije, izjavljuju ispitanici, one uglav-
nom nisu relevantne i konstruktivne.165 Iznimno je 
vaæno dostaviti izvjeπÊe o tome zaπto je odreeni 
prijedlog (posebno ako je imao πiroku potporu) bio 
odbaËen. I dok argumenti za odbacivanje prijedlo-

165 Kao πto sugerira Izvjeπtaj o boljem zakonodavstvu iz 
2004., u dvije treËine prijedloga politika, u dijelovima 
u kojima se objaπnjavaju razlozi zbog kojih se odreeni 
pravni akt predlaæe, postoji vrlo malo informacija o 
tome kako se odgovori NVO-a razmatraju i uzimaju u 
obzir ili zaπto su bili odbaÊeni. Izvor: Izvjeπtaj Europske 
komisije: Better Law-Making 2004 pursuant to “Article 9 of 
the Protocol on the application of the principles of subsidi-
arity and proportionality”, COM (2005) 98 fi nal, http://
europa.eu.int/comm/secretariat_general/impact/docs/
com2005_0098en01.pdf.
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ga mogu biti politiËki ili viπe tehniËke prirode (kao πto je nepostojanje pravne osnove), vrlo je vaæno da NVO 
doznaju koji su to argumenti kako bi mogli u buduÊnosti unaprijedili kvalitetu svog doprinosa te kako bi se 
uvjerili da sudjelovanjem u savjetovanjima zaista neËemu pridonose. Procesi za davanje povratnih informa-
cija koji su se koristili pri izradi Minimalnih standarda savjetovanja ili Strategije zdravstvene politike navode 
se kao izrazito dobri primjeri jer su sadræavali opÊu procjenu zaprimljenih doprinosa i objasnili razloge zbog 
kojih je Komisija izabrala samo neke od pristiglih prijedloga.

Pitanja vezana uz odabir vremena ≤ Mnogi ispitanici izjavljuju kako se savjetovanja odræavaju 
nakon πto je nacrt glavnog dijela prijedloga veÊ sastavljen, pa se stjeËe dojam da je savjetovanje tek puko 
zadovoljavanje forme. Meutim, ne bi se smjelo zanemariti kako se prakse OpÊih uprava razlikuju, kao ni 
to da se vaæna savjetovanja dogaaju u ranijoj fazi, na ad hoc osnovi ili u skupinama struËnjaka. Odabrati 
pravo vrijeme za otvoreniji proces Ëini se osobito teπko, jer previπe savjetovanja moæe iÊi nauπtrb vidljivosti 
i utjecaja. 

Odgovornost i provedivost ≤ I kad institucije imaju obvezu savjetovati se, niπta ih ne obvezuje na 
sluπanje. Nekoliko je ispitanika izjavilo kako to moæe biti vrlo destimulirajuÊe, a jedan se potuæio da savje-
tovanja „ionako idu u onom smjeru u kojem institucije æele“. Savjetovanja o Agenciji za temeljna prava su 
se u ovom pogledu pokazala posebno frustrirajuÊim jer je Komisija odbacila naËela za koja su se zalagali 
mnogi sudionici javnog savjetovanja.166 Meutim, bit Êe teπko razviti takav oblik odgovornosti sve dok 
savjetovanja ne budu sadræavala jasne kriterije koji Êe poveÊati legitimnost civilnog dijaloga u πiroj javnosti. 
Zbog toga postoje i razliËita stajaliπta NVO-a o vaænosti mehanizama provedivosti. Osim kontroverzi ve-
zanih uz provedivost rezultata savjetovanja, razliËiti su ispitanici istaknuli potrebu za boljim mehanizmom 
praÊenja i posredovanja. Takav je mehanizam predloæen na nacionalnoj razini kao dio Compacta u Velikoj 
Britaniji167, a na razini EU-a bi se mogao prepustiti u nadleænost kakvom nezavisnom tijelu ili Europskom 
pravobranitelju168.

Snaæna meuljudska dimenzija: potreba za poticanjem boljeg meusobnog razumije-
vanja ≤ BuduÊi da nema nikakvih mehanizama provedivosti te sustavnog i otvorenog davanja povratnih 
informacija, mnogi ispitanici izjavljuju da se utjecaj civilnog dijaloga temelji na snaænoj meuljudskoj di-
menziji (koja se gradila godinama), ali i onoj kulturnoj. IstiËu takoer da nema zajedniËkog kognitivnog 
okvira izmeu NVO-a i sluæbenika EU-a, πto moæe postati prepreka zajedniËkom radu. Dodatnu poteπkoÊu 
za ostvarivanje stabilnih odnosa predstavlja i to πto sluæbenici moraju redovito mijenjati radno mjesto unutar 
Komisije. Posljedica nedovoljnog poznavanja rada NVO-a mogu biti nerealna oËekivanja i frustracije obiju 
strana. Zbog toga se potreba za poticanjem meusobnog razumijevanja Ëini joπ vaænijom u trenutku kad 
se u svim institucijama uoËava nepovjerljivost prema radu NVO-a.169

Je li formalno lobiranje uËinkovitije? ≤ Propitivanje utjecaja civilnog dijaloga neizbjeæno vodi k 
procjenjivanju odnosa snaga izmeu formaliziranih odnosa i neformalnog lobiranja. Jedan ispitanik je izjavio: 
„Jasno mi je zaπto je njima potrebno razgovarati s nama, ali mi je manje jasno zaπto mi s njima trebamo 
razgovarati.“ Zapravo, sudjelovanje u formaliziranim procesima ne mora znaËiti da je NVO na dobitku, 
posebice kada se Ëini da je uhvaÊen u proces koji iziskuje ulaganje velikih resursa, a Ëiji se rezultati ne mogu 
najbolje razabrati. ©to su procesi otvoreniji, to su glasovi pojedinih NVO-a slabiji. Utjecajne Êe organizacije 
u takvim situacijama moæda htjeti iskoristiti svoju moÊ utjecaja kroz izravnije, bilateralne i manje formalne 
kanale.170

166 Posebice, Pariπka naÊela Ujedinjenih naroda o nacio-
nalnim institucijama za zaπtitu i promicanje ljudskih 
prava, koje jamÊe temeljne vrijednosti nezavisnosti i 
pluralizma. Za viπe informacija, vidjeti zajedniÊko pismo 
NVO-a: http://www.socialplatform.org/module/FileLib/
VERSIONFINALjointletteronFRA.doc.

167 Vidjeti prijedlog Nacionalnog vijeËa za volonterske 
organizacije (National Concil for Voluntary Organisations): 
http://www.ncvo-vol.org.uk/vsmagazine/news/index.
asp?id=1823&fID=140.

168 Aktivnosti NVO-a prema Pravobranitelju nisu 
uobiÊajena praksa, πto dokazuje i podatak da 95% 
prituæbi potjeÊe od pojedinaca i samo 5% od udruga i 

poslovnog sektora. Δini se kako je ta institucija do sada 
bila vaæna samo kad su posrijedi problemi s plaËanjem, 
dok su prakse savjetovanja za sada izvan njegova djelo-
kruga. 

169 Prije je naveden primjer Europskog parlamenta. 
Meutim, ispitanici su sliÊan trend zamijetili i u Europ-
skoj komisiji, iako je posljednja dva desetljeËa Komisija 
polagala velike nade u kapacitete NVO-a da vrate 
graane u proces kreiranja politika. Meutim, joπ uvijek 
je teπko procijeniti hoËe li se i kako taj fenomen πiriti. 

170 Jedan ispitanik, predstavnik europske podruænice 
meunarodnog NVO-a, istaknuo je kako se “ciljevi rijet-
ko postiæu putem strukturiranog dijaloga”.
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4.2. Izvan konteksta izravnog utjecaja: dodana vrijednost civilnog dijaloga kao procesa

JaËanje povjerenja ≤ Ako glavna snaga civilnog dijaloga nije sposobnost postizanja promjene poli-
tike, koja je njegova dodana vrijednost za nevladine organizacije? Prvo, njegova dodana vrijednost leæi u 
sposobnosti izgradnje mreæa i jaËanja kapaciteta. Formalizirani oblici dijaloga s institucijama daju NVO-ima 
poticaj i strukturu kroz koje mogu ojaËati meusobno razumijevanje, ali i prepoznati zajedniËke interese i 
razvijati suradnju, umjesto da jedni drugima budu konkurencija. Formalizirani oblici dijaloga takoer jaËaju 
povjerenje izmeu institucija i NVO-a kroz uËvrπÊivanje njihove legitimnosti i ozbiljnosti, te stvaranjem 
oglednih primjera koji Êe utrti put boljim interakcijama i u neformalnim kontaktima.

Otvaranje „autsajderima“ ≤ Premda Ëesto nije dovoljno koherentan, civilni dijalog pruæa poticaj 
razvoju sudioniËke demokracije. Civilni dijalog je, bez sumnje, naËin na koji proces kreiranja politika moæe 
postati transparentniji prema πiroj javnosti, te se otvoriti „autsajderima“, kao πto su organizacije koje se 
smatra manje etabliranim ili moÊnim (i za koje je stoga manje vjerojatno da svoje ciljeve mogu ostvariti 
neformalnim kanalima). Meutim, to se odnosi uglavnom na otvorena savjetovanja, a znatno manje na 
skupine struËnjaka i savjetodavne odbore. Stoga je otvaranje procesa kreiranja politika takoer u rukama 
onih NVO-a koji imaju pristup zatvorenijim oblicima dijaloga.

ZakljuËak i perspektive za buduÊnost
PostojeÊi okvir civilnog dijaloga na razini EU-a obiljeæavaju vaæni izazovi vezani uz resurse, utjecaj, 

ravnoteæu aktera, te sposobnosti i institucija i NVO-a da „Bruxelles“ poveæu s lokalnom razinom. Takoer, 
obiljeæava ga nizak stupanj horizontalnosti, ponajprije zbog malog broja struktura koje NVO-ima omoguÊuju 
da razviju dijalog izmeu njih samih te prepreka koje postoje za uspostavu dijaloga o horizontalnim pita-
njima. »lanak 47. Ustavnog ugovora jasno se temelji na obuhvatnijem i horizontalnom stajaliπtu, Ëija Êe 
provedba zahtijevati nove pristupe, a moæda i nove strukture. 

Iako se moæe uËiniti da je to u pogledu resursa uËinkovitije, NVO su joπ uvijek vrlo oprezni u pogledu 
uspostavljanja novog tijela za horizontalni dijalog. Razlog je ponajprije to πto bi njegova moguÊa rigidnost 
mogla naruπiti fleksibilnu prirodu civilnog druπtva, a i to πto bi takva racionalizacija mogla previdjeti speci-
fi Ënu prirodu svake institucije te u konaËnici umanjiti utjecaj dijaloga. Sastavljeni su alternativni prijedlozi 
kako bi se izbjegla ta „klopka rigidnosti“ i pomoÊu kojih bi se savjetovanja uspostavila kao norma. To je, 
prije svega, prijedlog za sklapanje Europskog sporazuma ili „konkordata“171, koji bi zajedniËki dogovorili 
NVO i institucije i Ëija bi prednost bilo razvijanje osjeÊaja vlasniπtva nad procesom te ukljuËivanje svih insti-
tucija (na primjer, u obliku godiπnjeg izvjeπtaja Europskom parlamentu i redovitih susreta s VijeÊem). No, 
tek treba vidjeti kako bi se taj sporazum mogao uskladiti s postojeÊim praksama i koliko bi i kako razliËitim 
institucijama bio od koristi.

171 Vidjeti prijedlog NCVO-a, Nacionalnog vijeËa za 
volonterske organizacije: www.ncvo-vol.org.uk/europe-
aninternational; te prijedlog ECAS-a, Europske sluæbe 
za graansku akciju (European Citizen Action Service): 
http://www.ecas.org/product/91/default.aspx?id=244.
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4. POGLAVLJE ≤ PET STUDIJA SLU»AJA

Pet primjera procesa dijaloga izmeu EU-a i NVO-a posluæit Êe nam da dublje istraæimo pitanja i probleme 
istaknute u drugom i treÊem poglavlju. Izabrane su sljedeÊe studije sluËaja: Europska konvencija i Ustavni 
ugovor, Forum razliËitih dionika druπtveno odgovornog poslovanja, Otvorena metoda koordinacije na po-
druËju socijalne ukljuËenosti, Direktiva o uslugama i Dijalog s civilnim druπtvom OpÊe uprave za trgovinu. 
Ti su primjeri izabrani kako bi se ponudila razliËita iskustva: sluËajevi se razlikuju prema instituciji koja je 
pokrenula proces, prema tome je li dijalog vezan uz stvarni zakonski prijedlog te prema prvotnoj percepciji 
vrijednosti svakog od tih procesa. No, istraæivanje nismo zamislili tako da se unaprijed donose zakljuËci o 
stajaliπtima predstavnika NVO-a od kojih je zatraæen doprinos. Studije sluËaja istraæuju tehniËke aspekte 
procesa dijaloga ≤ kako je dijalog strukturiran, kako se biraju sudionici i sliËno ≤ ali i politiku dijaloga, od-
nosno koji su razlozi odabira razliËitih aktera za sudjelovanje te koliko dijalog smatraju vaænim. UkljuËivanje 
NVO-a na nacionalnoj razini u dijalog vezan uz ove studije sluËaja, te poticajno okruæenje za sudjelovanje 
nacionalnih NVO-a u razvoju politika na razini EU-a, detaljnije se istraæuje u petom poglavlju.

1. Europska konvencija i Ustavni ugovor
Iako su postavljeni mehanizmi koji NVO-ima na svim razinama omoguÊuju praÊenje i pridonoπenje radu 

na Konvenciji (uglavnom putem web stranica), apstraktna i tehniËka priroda rasprave, kao i potreba brzog 
reagiranja na razvoj dogaaja Ëesto su znaËile da su uglavnom NVO koji su trajno prisutni u Bruxellesu 
mogli dati najuËinkovitiji doprinos. Oni koji su se u taj proces ukljuËili, morali su imati temeljito znanje o 
procesima u EU te vremena kako bi se mogli usredotoËiti na priliËno πiroku raspravu izmeu Ëlanova Kon-
vencije o ulozi i strukturi EU-a. NVO koji su imali pristup tom uskom krugu smatrali su proces otvorenim 
i pristupaËnim, te su mogli utjecati na promjene teksta nacrta Ustava. Ocjene Konvencije same po sebi 
uglavnom su pozitivne. Meutim, neukljuËivanje nacionalnih NVO-a i odsutnost rasprava na nacionalnoj 
razini uzrokovali su veliku razliku u percepcijama onih koji su u Bruxellesu i onih izvan njega. Zanemarivanje 
te razlike u percepcijama obilo se o glavu onima koji stoje iza Ustavnog ugovora ≤ u prvoj polovici 2005. 
odbijen je u Francuskoj i Nizozemskoj. UnatoË simboliËnoj vaænosti Ustavnog ugovora, prvog europskog 
ugovora Ëijem su stvaranju pridonijeli i NVO, ocjenu Konvencije kao primjera civilnog dijaloga u konaËnici 
odreuje neuspjeh da raspravu proπiri dalje od Bruxellesa. 

1.1. UkljuËivanje NVO-a u razradu Ustavnog ugovora

Europsko vijeÊe je, u Deklaraciji iz Laekena pod nazivom BuduÊnost Europske unije iz prosinca 2001., do-
nijelo odluku o pokretanju Konvencije o buduÊnosti Europe. Konvencija je dobila zadatak „rijeπiti tri temeljna 
izazova: kako pribliæiti graane, prvenstveno mlade, europskom projektu i europskim institucijama; kako or-
ganizirati politiku i europski politiËki prostor u proπirenoj Uniji i kako postiÊi da se Unija razvije u stabilizirajuÊi 
Ëimbenik i uzor u novom, multipolarnom svijetu“.172 Konvenciju su Ëinili predstavnici dræava Ëlanica, naci-
onalnih parlamenata i Europskoga parlamenta te Komisije. PolitiËko srce Konvencije bio je Presidium, Ëija 
je uloga bila „pruæiti poticaj Konvenciji, pripremati nacrte programa rada plenarnih sjednica, te nadgledati 
aktivnosti i organizaciju Foruma“.173 Forum se u Deklaraciji iz Laekena pobliæe opisuje kao instrument za 
zaprimanje stajaliπta civilnog druπtva: „kako bismo osigurali πiroku raspravu i ukljuËili sve graane, Forum Êe 
biti otvoren za organizacije koje predstavljaju civilno druπtvo. (…) Forum Êe imati oblik strukturirane mreæe 
organizacija koja Êe redovito primati informacije o 
raspravama u sklopu Konvencije. Njihovi doprinosi 
bit Êe ukljuËeni u rasprave.“174 

NVO su nastojali iskoristiti prepoznavanje nji-
hovog doprinosa u Deklaraciji iz Laekena kako bi 
ostvarili redovit i strukturiran dijalog s Konvenci-
jom te osigurali mjesto konceptu civilnog dijaloga 
u sklopu revidiranih Ugovora, gotovo na jednak 
naËin na koji su sindikati i poslodavci deset godina 
prije osigurali prepoznavanje svojeg „socijalnog 

172 Laeken Declaration on the Future of the European Union, 
dodatak ZakljuÊcima predsjedniπtva, 14. − 15. prosinca 
2001.

173 Presidium se sastojao od predsjednika i potpredsjednika 
Konvencije, predstavnika dræava koje su predsjedale 
VijeËem tijekom Konvencije, te po dvoje predstavnika 
nacionalnih parlamenata, Europskog parlamenta i Ko-
misije. http://european-convention.eu.int/praesidium.
asp?lang=EN.

174 http://europa.eu.int/constitution/futurum/documents/
offtext/doc151201_en.htm
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dijaloga“ u Ugovorima. ©iroki krug NVO-a koji se bave pravima i vrijednostima organizirao se u Kontaktnu 
skupinu civilnog druπtva, kako bi inzistirali na zahtjevima za strukturiranim dijalogom u sklopu Konvencije 
i izvan nje. Iako doprinos NVO-a kao takav nije bio formaliziran, njihov opÊi dojam o Konvenciji bio je da 
Konvencija djeluje na naËin koji „pokazuje da gaji naklonost prema civilnom dijalogu te prema otvorenosti 
i transparentnosti (…) radilo se o sljedeÊem: kucali smo na vrata, vrata su se otvorila, vidjeli smo unutra, 
iako nismo bili u prostoriji“. Iako su web stranice Foruma sluæile samo kao skladiπte za dokumente, sastanci 
Konvencije, iako ne i sastanci Presidiuma, bili su javni i postojalo je mnogo prigoda za neformalno lobiranje. 
NVO su mogli pratiti izmjene nacrta Ustavnog ugovora u trenutku kada ih se unosilo. Pojedini su Ëlanovi 
Konvencije uglavnom bili dostupni i Ëesto su se obraÊali NVO-ima za pomoÊ pri sastavljanju izmjena i 
dopuna teksta tijekom izrade nacrta. 

Jean-Luc Dehaene, potpredsjednik Konvencije i bivπi predsjednik belgijske Vlade, dobio je u zadatak kon-
taktirati s civilnim druπtvom. Posredstvom Europskoga gospodarskog i socijalnog odbora (EESC), samozvane 
„KuÊe organiziranog civilnog druπtva“, sazivani su redoviti sastanci. Iako se Ëinilo da se nekim NVO-ima ne 
svia πto je EESC preuzeo ulogu posrednika, prevladavao je osjeÊaj da su sami sastanci korisni kao svojevrsni 
izvjeπtaji o napretku, ali ne i kao mehanizam pomoÊu kojeg NVO mogu utjecati na rad Konvencije.

Prigoda za izravan doprinos NVO-a Konvenciji pojavila se s organiziranjem niza javnih rasprava u lipnju 
2002. Iako je ograniËeno vrijeme dodijeljeno pojedinom predstavniku NVO-a znaËilo da jedino mogu upo-
zoriti na pitanja za koja NVO smatraju da se njima treba pozabaviti, vladao je osjeÊaj kako rasprave imaju 
veliku simboliËnu vrijednost: Bilo je to „prvi put da se ugovor sastavlja uz ovakav doprinos (…) [to je] znak 
evolucije procesa i sve veÊe spremnosti da se dijalog s civilnim druπtvom strukturira“.175 Slijedile su joπ neke 
plenarne sjednice koje su NVO-ima bile zanimljive ≤ na temu socijalne Europe u studenom 2002. i na temu 
sudioniËke demokracije u travnju 2003.

Uglavnom povoljno miπljenje o Konvenciji naruπeno je osjeÊajem NVO-a da Konvencija od njih traæi dopri-
nos, ali da stvarna dvosmjerna razmjena miπljenja ne postoji. Oni NVO koji su se smatrali naroËito osujeÊeni, 
dræali su da su „interakcije s Konvencijom nepobitan dokaz postojanja crnih rupa. Poπaljeπ neπto, ali nikad 
niπta ne izae. Ni na koje pismo nismo dobili odgovor. Niti smo dobili potvrdu o primitku. Niπta.“176

Takoer, postoji dojam kako su javne rasprave s Konvencijom u punom sastavu donijele opipljive rezul-
tate: javna rasprava o socijalnoj Europi potaknula je formiranje Skupine za socijalnu politiku, a rasprava o 
sudioniËkoj demokraciji nacrt Ëlanaka o civilnom dijalogu. Meutim, te su pobjede previπe lako dobivene 
i nisu zaæivjele: jedan predstavnik NVO-a smatra kako „to πto su tako brzo popustili, govori o slabosti pro-
cesa“. Konvencija je prestala raditi u srpnju 2003., a Meuvladine konferencije u listopadu 2003. i u lipnju 
2004. bile su zatvoreni forumi tijekom kojih su se izmjene mogle uvoditi bez znanja i utjecaja NVO-a. Za 
neke od njih je to predstavljalo „glavni problem“ ≤ to πto su Meuvladine konferencije „mogle sve izmijeniti 
i poniπtiti, tako da se postavlja pitanje zbog Ëega su NVO uopÊe ukljuËivali [u Konvenciju]“. 

U kontekstu rezultata Konvencije ≤ konaËnog teksta Ustavnog ugovora ≤ NVO su osjeÊali da su odnijeli 
pobjedu ukljuËivanjem Ëlanka koji defi nira odgovornost institucija EU-a da se savjetuju s civilnim druπtvom. 
»lanak I.-47. navodi kako Êe „institucije odræavati otvoren, transparentan i redovit dijalog s reprezentativ-
nim udrugama i civilnim druπtvom [te kako Êe] Komisija provoditi πiroka savjetovanja sa zainteresiranim 
strankama u svrhu osiguravanja koherentnog i transparentnog djelovanja Unije“.177 Nadalje, isti Ëlanak jasno 
navodi moguÊnost da sami graani predlaæu zakonske inicijative Komisiji, pod uvjetom da je prijedlog u 
skladu s nadleænostima Komisije, da predlagatelja inicijative ima viπe od milijun te da graani potjeËu iz 
odreenog broja dræava Ëlanica. Za Europsku platformu NVO-a koji se bave socijalnom politikom, Ëlanak 
I.-47. „moæe potaknuti sudjelovanje graana [πto Êe] vjerojatno unaprijediti sadræaj politika koje EU donosi 
(…) prepoznavanje sudioniËke demokracije znaËajan je korak k πirenju sudjelovanja u EU“.178

Pravi problem, koji je u samoj sræi odbijanja Ustavnog ugovora na referendumima u Francuskoj i Nizozem-
skoj, jest neprikladno komuniciranje procesa europskim graanima, Ëiji je simptom i uzrok bio nedostatak 
bilo kakvog osmiπljenog izravnog ukljuËivanja NVO-a s nacionalne razine.

175 Do kraja ovog istraæivanja, svi citati odnose se na izjave 
preuzete izravno od ispitanika. 

176 Krzeczunowicz, P., Ured poljskih NVO-a u Bruxellesu, 
citirano u The Participation of Civil Society in the Debate 
on the Future of Europe: Rhetorical or action frames in the 
discourse of the Convention?, Lombardo, E., www.unizar.
es/union_europea/fi les/workPapers3_UE.pdf.

177 Tekst Ustavnog ugovora dostupan je na: http://europa.
eu.int/constitution/index_en.htm.

178 Intervencija Socijalne platforme pred Odborom 
za ustavna pitanja, 25. studenog 2004. http://
act4europe.horus.be/module/FileLib/constitution%20
intervention%20november%202004%20FINAL.pdf.
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1.2. Slab odjek izvan Bruxellesa

Ispitanik koji radi za jedan europski NVO kaæe kako se za proces Konvencije „uopÊe nije znalo na naci-
onalnoj razini. Iako su europske mreæe NVO-a sastavljale materijale s informacijama za svoje nacionalne 
Ëlanove i pokuπavale dobiti njihova miπljenja o dokumentima o politikama koji su se nalazili na Forumu, 
njihovim su naporima bila suprotstavljena stajaliπta nacionalnih NVO-a kako Konvencija i njen proizvod, 
tekst Ugovora, imaju vrlo malo veze s njima. NVO sa specifi Ënim ciljevima usmjerenim na nacionalnu razinu 
nemaju kapaciteta niti temeljitijeg znanja o temama vezanim uz EU kako bi mogli pratiti opÊe rasprave na 
temu ‘koja je uloga EU-a’“. 

Sama Konvencija je vrlo malo uËinila kako bi se rasprava proπirila izvan uskog kruga ljudi na koji je bila 
ograniËena. Teoretski gledano, Ëlanovi Konvencije trebali su obavjeπtavati o onome πto Ëine i traæiti dopri-
nose od civilnog druπtva u svojim zemljama. Meutim, izvjeπtaji podneseni Presidiumu u oæujku 2002., koji 
su trebali biti doprinos raspravama s civilnim druπtvom u lipnju, sveli su se na kvantitativne opise odræanih 
sastanaka ili foruma, umjesto da posluæe kao sredstvo pomoÊu kojeg se miπljenja nacionalnih NVO-a mogu 
unijeti u proces.179 Prije odræavanja Meuvladine konferencije u lipnju 2004., Platforma europskih NVO-a 
koji se bave socijalnom politikom poslala je vidovitu poruku Ëelnicima dræava:

»ak ako se postigne sporazum izmeu Ëelnika dræava, jasno je kako Êe se ratifi kacija pokazati vrlo 
teπkom. Jedan od razloga je nepovezanost i nedostatak komunikacije izmeu vladavine na razini EU-a i 
ljudi. Mnogim ljudima joπ uvijek nije jasna uloga EU-a, i u kakvoj je vezi s njihovim æivotima i brigama. 
Istodobno, rasprava o buduÊnosti Europe joπ je uvijek usmjerena na institucionalna i organizacijska pitanja, 
umjesto na pitanje πto EU moæe uËiniti kako bi odgovorio na istinske probleme Europljana, pa nije ni Ëudo 
πto se ljudi pitaju koja je svrha EU-a. Kao mreæe NVO-a, mnogo smo radili kako bismo protekle dvije godine 
bili kanal izmeu organizacija graana na nacionalnoj i lokalnoj razini i procesa EU-a, ali naπe je iskustvo 
kako je teπko ukljuËiti ljude u raspravu o buduÊnosti Europe zbog toga πto nije dovoljno transparentna.180

UnatoË tim upozorenjima, vlade koje su nastavile s procesom ratifi kacije Ustavnog ugovora nakon njego-
va potpisivanja u Rimu listopada 2004. djelovale su, Ëini se, s laænim osjeÊajem sigurnosti i nisu bile pripre-
mljene za argumente koje su isticale organizacije tijekom francuske i nizozemske kampanje za odbacivanje 
Ugovora, a radi se o organizacijama koje uglavnom nisu sudjelovale u procesu Konvencije. Ratifi kacijske 
kampanje usredotoËile su se uglavnom na pitanja kao πto su moguÊe pristupanje Turske EU i Direktiva o 
uslugama, πto je za graane imalo smisla u kontekstu razmatranja svrhe postojanja EU-a, ali onima koji su 
dvije godine bili ukljuËeni u raspravu o tehniËkim detaljima europskog Ustavnog ugovora to se Ëinilo posve 
mistiËnim. Konvencija, a zatim i vlade, donijele su pogreπnu procjenu upotrebljavajuÊi rijeË „ustav“: ono 
πto je hranilo ambicije i teænje Konvencije, graane je udaljilo od procesa. 

1.3. UËinak odbacivanja Ustavnog ugovora

Nakon francuskog i nizozemskog „ne“, dræave Ëlanice i Komisija uπle su u „razdoblje razmiπljanja“ kako 
bi bolje shvatile raskorak izmeu percepcija graana s jedne strane i politiËara i duænosnika s druge stra-
ne, na koji je upozorila reakcija na Ustavni ugovor. „‘Razdoblje razmiπljanja’ trebalo bi, u prvoj fazi, biti 
iskoriπteno za πiroku i intenzivnu raspravu o europskim politikama. Svaka vizija buduÊnosti Europe trebala 
bi biti izgraena na jasnom razumijevanju [sic] potreba i oËekivanja graana.“181 Rjeπenje za premoπÊivanje 
tog jaza nalazi se u „demokraciji, dijalogu i raspravi“, Planu D za „ukljuËivanje graana u πiroke rasprave 
o Europskoj uniji ≤ Ëemu ona sluæi, kamo ide i πto bi trebala raditi“182. Plan D i dokument koji se na njega 
nadovezuje, Bijela knjiga o europskoj komunikacijskoj politici, koje je sastavila Komisija, najsadræajniji su 
odgovor na odbacivanje Ustavnog ugovora. »ini se kako inicijative preuzimaju oni kojima je najviπe stalo 
do Ustavnog ugovora. Ali NVO osjeÊaju da vodeÊa uloga Komisije nosi sa sobom rizik ponavljanja, a ne 
rjeπavanja i premoπÊivanja jaza koji je postojao izmeu Konvencije i graana te da je Komisija sama po sebi 
institucija od koje su se graani otuili. Komisija je u svojim razmiπljanjima sklona polaziti od pretpostavke 

179 Will, C., Crowhurst, I., Larsson O., Kendall, J., Olsson, 
L. E. i Nordfeldt, M., „The challenges of translation: the 
Convention and debates on the future of Europe from 
the perspective of European third sectors“, u Third Sector 
European Policy Working Paper, br. 12, lipanj 2005.; vidjeti: 
www.lse.ac.uk/collections/TSEP/Open%20access%20
documents/12%20TSEP.pdf, str. 14.

180 http://www.socialplatform.org/code/en/

camp.asp?Page=664
181 Europska komisija: The Commission’s contribution to the 

period of refl ection and beyond: Plan-D for Democracy, Dialo-
gue and Debate, COM (2005.) 494.

182 „Plan D“, kako je opisan u White Paper on a European 
Communication Policy: Debating Europe, involving people, 
COM (2006.) 35.
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kako su njeni prijedlozi odbijeni samo zbog toga πto ih se loπe komuniciralo i zbog toga πto su ih graani 
pogreπno shvatili ≤ Komisija vjeruje kako je potrebno naÊi rjeπenja samo na razini komuniciranja, ne i na 
razini sadræaja. Ali kad su u pitanju graani, kao i skupine civilnog druπtva, ne radi se o broju mehanizama 
komunikacije ili broju foruma, nego o kvaliteti rasprave i tome u kojoj se mjeri njihovi doprinosi uzimaju u 
obzir.

Sama Komisija priznaje kako „odgovornost odaziva na poziv za razdobljem razmiπljanja prvenstveno 
imaju dræave Ëlanice. Sve dræave Ëlanice preuzele su obvezu pokretanja πirokih nacionalnih rasprava o 
buduÊnosti Europe“183. Takoer je jasno iznijela svoje glediπte kako „Europa takoer treba pronaÊi svoje 
mjesto u postojeÊim nacionalnim, regionalnim i lokalnim ‘javnim sferama’ a javne rasprave u dræavama Ëla-
nicama moraju se produbiti. To je prije svega odgovornost javnih vlasti u dræavama Ëlanicama. Tijela javnih 
vlasti na nacionalnoj, regionalnoj i lokalnoj razini imaju odgovornost savjetovati se i informirati graane o 
javnim politikama, ukljuËujuÊi europske politike i njihov utjecaj na svakodnevni æivot graana, te uspostaviti 
forume kako bi ta rasprava oæivila.“184

No, Ëini se da dræave Ëlanice baπ i nisu sklone preuzeti tu obvezu. Otkako su Francuzi i Nizozemci rekli 
„ne“, imale su obvezu izvijestiti VijeÊe do kraja 2005. o mjerama koje su poduzele kako bi pokrenule raspra-
ve na nacionalnoj razini. No, sliËno izvjeπtajima Konvenciji u oæujku 2002., u tim su izvjeπtajima bili samo 
nabrojani dogaaji i opisana informacijska sredstva za koje NVO, a kamoli graani, gotovo nisu ni Ëuli185. 

Europski gospodarski i socijalni odbor pokuπava dodatno osnaæiti poziciju koju je izgradio tijekom Kon-
vencije, a za koju je smatrao da je ugroæavaju sporni Ëlanci ugovora o civilnom dijalogu, te ojaËati svoju 
ulogu posrednika izmeu institucija EU-a i civilnog druπtva. VeljaËe 2004. osnovana je Skupina za vezu, 
koja je imala zadatak „osigurati da EESC ima koordiniran pristup prema europskim organizacijama civilnog 
druπtva i mreæa te pratiti provedbu zajedniËkih inicijativa. Takoer bi trebala poveÊati vidljivost rada EESC-a 
vezanog uz te organizacije i mreæe“186. Iako NVO dovode u pitanje uËinkovitost EESC-a i primjerenost 
njegova preuzimanja te funkcije, neki od njih u konaËnici pragmatiËno zakljuËuju kako EESC barem stvara 
nove kanale i javne arene za dijalog. To je forum u kojem Êe sudjelovati mnogi, ali, upozoravaju, ne æele da 
on postane prevladavajuÊi mehanizam putem kojeg Êe njihova stajaliπta izlaziti u javnost. Forum dionika 
pod nazivom PremoπÊivanje jaza, koji je bio organiziran u studenom 2005., govori o namjeri EESC-a da se 
pokuπa pozicionirati πto bliæe Komisiji, te da postane glavni kanal za doprinose civilnog druπtva: „[Europ-
ski gospodarski i socijalni] odbor i Komisija uvjereni su kako organizacije civilnog druπtva mogu odigrati 
kljuËnu ulogu u premoπÊivanju jaza izmeu Europe i njenih graana te su stoga odluËne u namjeri da 
sluπaju stajaliπta i analize kojima te organizacije mogu pridonijeti procesu razmiπljanja, putem organiziranja 
dogaaja kao πto je forum dionika.“187

1.4. ZakljuËak

Proces stvaranja europskog Ustavnog ugovora bio je konfuzan. Na poËetku nije bilo jasno da Ustavni 
ugovor treba biti konaËni proizvod Konvencije i nije postojao jasan plan cijelog procesa. Nepreciziranost 
naËina rada otvorila je prostor za pozicioniranje NVO-a kao skupina koje nude struËnost koja je korisna 
onima koji sastavljaju tekst. Meutim, upozorenja NVO-a kako Ustavni ugovor nije dobro prihvaÊen meu 
graanima nisu bila ozbiljno shvaÊena. »ini se kako su dræave Ëlanice podcijenile domaπaj rada Konvencije i 
nisu uspjele predvidjeti kako Êe ga graani primiti. Interes nacionalnih vlada za Ustavni ugovor bio je manji 
od interesa koji su za njega imale Konvencija i Komisija. Njihov interes za oæivljavanjem Ustavnog ugovora 
uvjetuju lokalni i kratkoroËni politiËki imperativi. Potrebno je viπe i bolje se potruditi kako bi se odgovorilo 
na mentalnu distancu koju graani osjeÊaju prema EU te kako bi se poveÊao interes graana za europski 
Ustavni ugovor. NVO sami ne mogu premostiti jaz izmeu onih koji vladaju i onih kojima se vlada, ali viπe 
dijaloga s NVO-ima moæe pomoÊi vladama da ispune svoj zadatak ≤ dati Europi viπe znaËaja i postiÊi da 
nacionalni politiËki prostori postanu viπe europski. 

183 Europska komisija: The Commission’s contribution to the 
period of refl ection and beyond: Plan-D for Democracy, Dialo-
gue and Debate, COM (2005.) 494.

184 Europska komisija: White Paper on a European Commu-
nication Policy: Debating Europe, involving people, COM 
(2006.).

185 Interim report on the national debates during the refl ection 
period on the future of Europe, 12. prosinac 2005.g.

186 PriopËenje za javnost Europskoga gospodarskog i 
socijalnog odbora: Civil Dialogue: EESC’S Bureau adopts 
signifi cant proposals, 24. veljaÊe 2004., http://www.esc.
eu.int/sco/group/press/index_en.asp.

187 Forum dionika, koji su zajedniÊki organizirali Eu-
ropski gospodarski i socijalni odbor i Europska ko-
misija: PremoπÊivanje jaza: kako pribliæiti Europu i njene 
graane?, 7. i 8. studenog 2005.g., http://www.esc.eu.int/
stakeholders_forum/index_en.asp#presentation.
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2. Forum glavnih dionika druπtveno 
odgovornog poslovanja

Forum glavnih dionika druπtveno odgovornog poslovanja (u daljnjem tekstu: Forum) na viπe je naËina 
bio inovativan mehanizam dijaloga o neËemu πto je postalo glavnom temom rasprave u krugovima EU-a. 
Ali NVO su od samoga njegovog poËetka doæivljavali Forum kao „dijalog skupina koje se nikada neÊe 
dogovoriti (…) recept za frustraciju“, kako je izjavio jedan ispitanik. Bilo da ga je odbacila zbog unutraπnje 
podijeljenosti i zbog toga πto nije bilo jasno πto se Forumom æeli postiÊi ili zbog toga πto je namjerno stvorila 
instrument koji je osuen na propast, Komisija nije imala dovoljno veliku ulogu u procesu i nije pruæala 
potporu njegovom radu. VeÊina pouka koje se mogu izvuÊi iz iskustva Foruma je negativna, jer se radi o 
aspektima dijaloga koje nikad ne bi trebalo ponoviti.

2.1. Kako je Forum nastao?

Zelena knjiga, koja je izaπla u srpnju 2001., bila je prva naznaka namjere Komisije da zauzme stajaliπte 
o druπtveno odgovornom poslovanju (DOP)188. EU ga je smatrala vaænim jer je mogao dati „pozitivan 
doprinos strateπkom cilju iz Lisabona, [odnosno, do 2010.] postati najkonkurentnije i najdinamiËnije gos-
podarstvo svijeta, utemeljeno na znanju, sposobno za odræivi gospodarski razvoj, s brojnijim i boljim radnim 
mjestima i boljom socijalnom kohezijom“189. Interes za DOP odræavao se vaænim mjestom koje mu je dao 
Radni dokument Odbora za zapoπljavanje i socijalna pitanja Europskog parlamenta, koji je bio odgovor 
na Zelenu knjigu,190 te posebnim interesom koji je za njega imala tadaπnja povjerenica za zapoπljavanje i 
socijalna pitanja Anne Diamantopoulou.

Sama Zelena knjiga predloæila je stvaranje Foruma time πto je za cilj postavila „pokretanje πiroke rasprave o 
tome kako Europska unija moæe promicati druπtveno odgovorno poslovanje na europskoj i na meunarodnoj 
razini (…) predlaæe pristup koji se temelji na produbljivanju partnerstva u kojem Êe svi akteri imati aktivnu 
ulogu“191. UsporeujuÊi komentare koji su pristigli na Zelenu knjigu, Komisija je izvijestila kako su „mnogi 
odgovori pristigli od razliËitih skupina dionika pozvali na pokretanje Europskog foruma glavnih dionika o 
DOP-u“.192 Polovicom 2002. odræana su tri okrugla stola kao „dio eksperimentiranja za buduÊi Europski fo-
rum dionika o DOP-u“, na sljedeÊe teme: kodeks ponaπanja (22. travnja), instrumenti i standardi DOP-a (27. 
svibnja) te izvjeπÊivanje o DOP-u (24. lipnja).193 Sastanci su se odræavali pod pokroviteljstvom OpÊe uprave 
za zapoπljavanje i socijalna pitanja; sudjelovalo je 
40 do 50 dionika, podijeljenih u sljedeÊe kategori-
je: „poslodavci“, „sindikati“, „potroπaËi“, „civilno 
druπtvo“, „poslovne mreæe“, „struËnjaci“ i „druge 
organizacije“. Na prvom sastanku, travnja 2002., 
dionici su izrazili æelju da komentiraju proces i funk-
cioniranje Foruma, na πto je Komisija odgovorila 
stavljanjem u optjecaj dokumenta koji opisuje na-
stanak i kontekst inicijative, kao i predloæene ciljeve 
i sastav Foruma, ostavivπi oko mjesec dana za slanje 
komentara.194 To je vjerojatno bio trenutak kada su 
NVO imali najpozitivniji dojam o Forumu. Naime, 
imali su osjeÊaj kako pregovaraju o formalnim ci-
ljevima i metodama rada te da to Ëine uspjeπno, 
za πto je primjer bilo i prihvaÊanje preporuka Plat-
forme NVO-a koji se bave socijalnom politikom da 
Forum treba podijeliti na „politiËke“ sastanke na 
visokoj razini i na tehniËke „skupine za pojedina 
pitanja“195. Za razliku od njih, glavna udruga po-
slodavaca, Savez europskih konfederacija industrije 
i poslodavaca (Union of Industrial and Employers’ 
Confederations of Europe ≤ UNICE), smatrala je kako 
je rasprava o Forumu, koja se dogaa na samom 
poËetku procesa i tijekom odræavanja eksperimen-
talnih sastanaka za okruglim stolom, „preuranjena 
i ishitrena“, a da sama ideja Foruma „ponavlja ra-
sprave koje su veÊ u tijeku i nema legitimnost“196.

188 U Zelenoj knjizi o promicanju europskog okvira 
za druπtveno odgovorno poslovanje (Green Paper on 
Promoting a European framework for Corporate Social 
Responsibility COM (2001.) 366), DOP je defi niran kao 
„koncept u kojem tvrtke dobrovoljno odluÊuju pridoni-
jeti boljem druπtvu i ÊiπËem okoliπu“. Kasnije je Bijela 
knjiga Europske komisije (White Paper COM (2002.) 
347) ponudila bolju defi niciju DOP-a kao „koncepta u 
kojem tvrtke na dobrovoljnoj osnovi integriraju brigu 
o druπtvu i okoliπu u svoje poslovanje te u odnose sa 
svojim dionicima“. 

189 Europska komisija: Green Paper on Promoting a Euro-
pean framework for Corporate Social Responsibility, COM 
(2001) 366, str. 3.

190 http://www.eurosif.org/pub2/lib/2002/3rdparty/
workingdocument_rh1.pdf

191 Europska komisija: Green Paper on Promoting a Euro-
pean framework for Corporate Social Responsibility, COM 
(2001) 366.

192 http://europa.eu.int/comm/employment_social/
soc-dial/csr/csr_esf_en.html

193 http://europa.eu.int/comm/employment_social/
soc-dial/csr/csr_esf_en.html

194 http://europa.eu.int/comm/employment_social/
soc-dial/csr/consultationletter.pdf

195 http://europa.eu.int/comm/employment_social/
soc-dial/csr/socialplatform.pdf

196 http://europa.eu.int/comm/employment_social/
soc-dial/csr/unice.pdf
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Bijela knjiga Komisije iz 2002. uzela je u obzir komentare koji su pristigli na Zelenu knjigu i za cilj Foruma 
DOP-a postavila „promicanje transparentnosti i usklaivanje praksi i instrumenata DOP-a“ kroz „razmjenu 
iskustava i dobrih praksi izmeu aktera na razini EU-a; povezivanje postojeÊih inicijativa unutar EU-a te 
teænju za uspostavom zajedniËkog pristupa i vodeÊih naËela na razini EU-a, koji Êe biti i osnova za dijalog u 
meunarodnim forumima i s treÊim zemljama; prepoznavanje i istraæivanje podruËja u kojima je potrebno 
poduzeti dodatne aktivnosti na europskoj razini“.197

Do odræavanja prvog sluæbenog sastanka Foruma 16. listopada 2002., defi nicija ciljeva bila je dodatno 
proËiπÊena: „ImajuÊi za opÊu svrhu poticanje druπtveno odgovornog poslovanja, Forum glavnih dionika 
DOP-a promicat Êe inovativnost, transparentnost i usklaivanje praksi i instrumenata DOP-a kroz:

Unapreivanje znanja o povezanosti DOP-a i odræivog razvoja (ukljuËujuÊi njegov utjecaj na konku- ♦
rentnost, socijalnu koheziju i zaπtitu okoliπa) kroz omoguÊavanje razmjene iskustava i dobrih praksi te 
povezivanjem postojeÊih instrumenata i inicijativa DOP-a, s posebnim naglaskom na specifi Ëne aspekte 
malih i srednjih poduzeÊa. 
Ispitivanje primjerenosti postavljanja zajedniËkih vodeÊih naËela za prakse i instrumente DOP-a, uzimajuÊi  ♦
pri tome u obzir postojeÊe inicijative i zakonodavne akte te meunarodno prihvaÊene instrumente, kao 
πto su Smjernice za multinacionalna poduzeÊa Organizacije za gospodarsku suradnju i razvoj (Organisation 
of Economic Cooperation and Development ≤ OECD), Socijalna povelja VijeÊa Europe, osnovne konvencije 
o radu Meunarodne organizacije rada (International Labour Organisation ≤ ILO) te Meunarodna povelja 
o ljudskim pravima.“198

NVO su osjeÊali da su dobili „veliku bitku“ samom Ëinjenicom da je taj drugi cilj, koliko god neprecizno 
formuliran, uopÊe ukljuËen. 

2.2. »lanstvo i procedure

Forum je nastavio djelovati kombinirajuÊi sastanke na visokoj razini, Ëija je svrha bila na politiËkoj razini 
ispitati napredak Foruma u ostvarivanju njegovih ciljeva, te niz okruglih stolova koji su se dublje bavili teh-
niËkim detaljima vezanim uz Ëetiri teme: unapreivanje znanja o DOP-u i omoguÊavanje razmjene iskustava 
i dobrih praksi; promicanje DOP-a meu malim i srednjim poduzeÊima; transparentnost i smanjivanje razlika 
izmeu praksi i instrumenata DOP-a te razvojni aspekti DOP-a. »lanovi Foruma mogli su biti predstavnici 
Ëetiriju sektora: sindikata, poslodavaca, NVO-a i „poslovnih organizacija“. Neki su NVO imali osjeÊaj da je 
taj odnos dionika, posebice ukljuËivanje nove „obitelji dionika“ ≤ poslovnih organizacija, stvorilo „strukturnu 
neravnoteæu u Forumu“. I drugi sudionici Foruma iz redova NVO-a bili su miπljenja da je odnos Ëlanova 
neprimjeren, ali ne misle da je to samo po sebi odredilo ishod Foruma.

Mjesta za sudionike iz redova NVO-a bila su podijeljena izmeu onih koji se bave socijalnim pitanjima, 
razvojnim pitanjima, pitanjima zaπtite okoliπa, ljudskih prava i zaπtite potroπaËa. U sluËajevima u kojima je 
Komisija smatrala da postoji jasan posrednik, odnosno mreæa ≤ kao u sluËaju NVO-a koji se bave socijalnom 
politikom i onih koji se bave zaπtitom okoliπa ≤ rado je prepustila samim NVO-ima da odluËe tko Êe sudje-
lovati na sastancima. U podruËjima u kojima nije postojala takva platforma NVO-a na razini EU-a, kao u 
sluËaju NVO-a koji se bave razvojnim pitanjima, mjesta su bila izravno i proizvoljno dodijeljena specifi Ënim 
skupinama, u ovom sluËaju Oxfam Internationalu i Fairtrade Labelling Organization199. Nisu postojali formalni 
kriteriji koje su organizacije trebale zadovoljiti prije nego πto su bile pozvane da se pridruæe radu Foruma. 
Dva predstavnika iz svakog sektora bila su pozvana sudjelovati u radu Koordinacijskog odbora, koji je imao 
zadatak organizirati i pripremiti sastanke Foruma. Skupine koje se bave zaπtitom okoliπa isprva nisu imale 
svojeg predstavnika u Koordinacijskom odboru. Osigurale su ga tek nakon isticanja kako DOP ukljuËuje 
aspekte zaπtite okoliπa koliko i socijalne aspekte. U konaËnici su mjesta NVO-a dodijeljena predstavnicima 
Platforme europskih NVO-a koji se bave socijalnom 
politikom i njihovom ekvivalentu u podruËju zaπtite 
okoliπa, tadaπnjem Green 8. NVO su izmeu sebe 
iznimno brzo organizirali niz vrlo korisnih sastanaka 
na kojima su razmijenili miπljenja i informirali svoje 
predstavnike u Koordinacijskom odboru. 

Iako su skupine koje nemaju sjediπte u Bruxellesu 
mogle dobiti sredstva za sudjelovanje u Forumu, 
odgovornost za sudjelovanje u procesu dijaloga 
uglavnom je bila na zaposlenicima NVO-a koji su 

197 Europska komisija, Communication from the Commissi-
on concerning Corporate Social Responsibility: A business 
contribution to Sustainable Development, COM (2002) 347, 
srpanj 2002. 

198 http://forum.europa.eu.int/irc/empl/csr_eu_multi_
stakeholder_forum/info/data/en/CSR%20Forum%20
Rules.htm

199 Organizacija koja izdaje odobrenja za davanje Fairtra-
de (poπtena trgovina) certifi kata i Fairtrade oznaka za 
ambalaæu proizvoda. (prim. prev.)
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radili u Bruxellesu. NVO su moæda i informirali svoje partnere i Ëlanove na nacionalnoj razini o tijeku rada 
Foruma, ali nisu imali potrebu, niti su vidjeli ikakvu korist od savjetovanja s njima, a i sastanci su se odræavali 
na ad hoc razini zbog Ëega se savjetovanja nisu uvijek ni mogla organizirati. U pravilu, „informacije o Forumu 
bile su prenoπene u kljuËnim trenucima, ali je doprinosa nacionalnih Ëlanova bilo vrlo malo ≤ to za njih nije 
bio prioritet“. 

Predstavnici NVO-a uglavnom ocjenjuju kako je vrijeme koje su trebali izdvojiti za sudjelovanje u Forumu 
bilo razumno: svaki NVO je sam donio odluku koliko Êe vremena uloæiti u pripremu i sudjelovanje na Foru-
mu. Iznimka su bili Ëlanovi Koordinacijskog odbora, koji su za sudjelovanje morali izdvojiti priliËno vremena, 
napose u procesu usuglaπavanja opsega i sadræaja zavrπnog izvjeπÊa Foruma. Gledano u cjelini, proces se 
rastegao na viπe od dvije godine; nakon okruglih stolova odræao bi se sastanak na visokoj razini, πto znaËi 
da su sudionici, koji su sudjelovali u samo jednom dijelu Foruma (na okruglim stolovima ili sastancima na 
visokoj razini), mogli imati i po πest mjeseci razmaka izmeu sastanaka na kojima su sudjelovali. Jedan je 
sudionik izjavio kako je „Forum vjerojatno trebao trajati upola kraÊe“. 

2.3. Ishod Foruma

NVO su se brzo razoËarali tijekom Foruma, koji je, prema nekima od njih, sluæio kao „glorifi cirajuÊa 
propaganda glasnogovornika tvrtki“, dok su NVO bili nepripremljeni za temeljitije reagiranje na vjeπte 
prezentacije primjera DOP-a u praksi. Dionici iz poslovnog sektora, koji su ionako imali viπe sredstava za 
sudjelovanje u Forumu, postupno su brojËano nadmaπili predstavnike NVO-a, koji su s vremenom postajali 
sve nezadovoljniji i sve manje skloni sudjelovati na sastancima. 

IzvjeπÊe pod naslovom Europski forum glavnih dionika o DOP-u: KonaËni rezultati i preporuke200, prema 
rijeËima jednog od Ëlanova Koordinacijskog odbora, bilo je proizvod „mukotrpnog procesa“ pregovaranja. 
»ini se kako dionicima nije bilo jasno da je to izvjeπÊe trebalo biti dokument koji je usuglaπen konsenzusom. 
I dok je predstavnik NVO-a u Koordinacijskom odboru zagovarao miπljenje da bi izvjeπÊe trebalo sadræavati 
razliËita stajaliπta iznesena tijekom odræavanja Foruma, drugi Ëlanovi Odbora, posebno UNICE, blokirali 
su takav pristup. Rezultat je bilo sastavljanje izvjeπÊa koje se temelji na opisu stajaliπta dionika svedenih na 
„najmanji zajedniËki nazivnik“, dok je „konaËni proces izrade nacrta i pregovaranja zanemarivao stvar-
nost i nijanse rasprava za okruglim stolom, te je izravno odraæavao unaprijed stvorena miπljenja kljuËnih 
duænosnika EU-a i najutjecajnijih lobista (poslovnih skupina)“. Kao posljedica tog dugotrajnog procesa 
dovrπavanja izvjeπÊa, DOP je, kao tema, izgubio zamah; priopÊenje koje je trebalo proizaÊi iz Foruma doπlo 
je gotovo dvije godine nakon zavrπnog sastanka Foruma. Ta odsutnost konkretnih aktivnosti za NVO je 
bila „dakako, vrlo razoËaravajuÊa“. Neki od njih, posebice oni koji nisu iz Bruxellesa, doæivjeli su Forum kao 
vrlo otuujuÊe iskustvo, te su se od tada odluËivali ili „izbjegavati DOP-ovo pomodarstvo“ ili se potpuno 
suzdræavati od ukljuËivanja u savjetodavne procese EU-a. 

Nepovjerljivost NVO-a takoer se odraæavala u strahu da kompromisna priroda izvjeπÊa moæe znaËiti kako 
se „zloupotrebljava nerealan konsenzus ne bi li se opravdao nastavak neodgovornih i neodræivih modela 
poslovanja“. »ak i prije objavljivanja novog priopÊenja o DOP-u 22. oæujka 2006., sudionici Foruma iz re-
dova NVO-a govorili su o njemu kako se uglavnom temelji na doprinosu OpÊe uprave za poduzetniπtvo i/ili 
UNICE-a, a svoju legitimnost gradi na toboænjoj usklaenosti s izvjeπÊem Foruma. Platforma NVO-a koji se 
bave socijalnom politikom, Amnesty International 
i Europska konfederacija sindikata (European Tra-
des Union Confederation) izrazili su 9. oæujka svoju 
zabrinutost: „S obzirom na to da do sada nismo 
zaprimili nikakav odgovor o toËkama koje su ostale 
nerijeπene u raspravi nakon Foruma, organizacije 
potpisnice ove izjave æele izraziti opravdani strah od 
neuravnoteæenog i unilateralnog pristupa DOP-u, 
koji uvaæava stajaliπta samo jednog aktera.“201 Po-
kazalo se kako su ti strahovi bili utemeljeni: novo 
priopÊenje pozicionira DOP navodeÊi da je „sve 
vaæniji za neometano funkcioniranje træiπnog gos-
podarstva“, a njegova se vrijednost ne mjeri kori-
stima koje moæe imati za druπtvo ili okoliπ, nego 
prema doprinosu razvoju „Europe koja æeli razvi-
jati poduzetniπtvo i povoljno poslovno ozraËje“202. 

200 Europski forum glavnih dionika o DOP-u: KonaËni rezultati 
i preporuke, 29. lipnja 2004. http://forum.europa.eu.int/
irc/empl/csr_eu_multi_stakeholder_forum/info/data/en/
CSR%20Forum%20fi nal%20report.pdf.

201 Izjava Europske konfederacije sindikata, platforme 
NVO-a koji se bave socijalnom politikom i Amnesty In-
ternationala, 9. oæujka; www.socialplatform.org/module/
FileLib/CSRjointdeclarationmarch2006.pdf. U naknad-
noj izjavi, Platforma NVO-a koji se bave socijalnom 
politikom je “oπtro kritizira[la] Komisiju za zaokret od 
180° na podruÊju DOP-a”, optuæujuËi je da je napu-
stila “uravnoteæeni, viπedioniÊki pristup” i zamijenila 
ga “ograniÊenim i iskljuÊivim pristupom”; 22. oæujka, 
http://www.socialplatform.org/code/en/pres_rele.
asp?id_presse=113.

202 Europska komisija, Implementing the Partnership for 
Growth and Jobs: Making Europe a Pole of Excellence on 
Corporate Social Responsibility, COM (2006) 136, 22. 
oæujka 2006., str. 2.
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NVO koji su uspjeli doÊi do primjerka priopÊenja prije nego πto je bilo sluæbeno objavljeno, brzo su deman-
tirali ocjenu procesa Foruma kao procesa koji je iznjedrio sporazum: „prijedlog EU-a navodi kako je Forum 
glavnih dionika, odræan 2004., konsenzusom usuglasio dobrovoljnu opredijeljenost203 industrijskog sektora 
za druπtveno odgovorno poslovanje. To nije toËno. NVO su dosljedno zagovarali tezu kako su obvezujuÊe 
pravne mjere nuæne za poticanje odgovornog poslovnog ponaπanja“204. 

2.4. Razlozi osnutka Foruma

Ispitanici iz redova NVO-a uglavnom se slaæu kako je prvi cilj Foruma, razmjena znanja i iskustava o 
praksama DOP-a, uvelike ostvaren. Na procjenu NVO-a o cijelom procesu odluËujuÊe je utjecao neuspjeh u 
ostvarivanju drugog cilja: bolje razumijevanje stajaliπta drugih dionika o DOP-u nije samo po sebi dovoljno 
dobar razlog za odræavanje niza sastanaka tijekom dvije godine. Glavni razlog zbog kojeg se na Forum 
gleda kao na neuspjeh jest uloga koju je u procesu imala Komisija. Ona je pokrenula proces, okupila dio-
nike, a onda se povukla i preuzela sporednu ulogu. Osnovno neslaganje dionika na Forumu bilo je o tome 
treba li DOP biti iskljuËivo dobrovoljna inicijativa tvrtki ili okvir za pravne standarde i odgovornosti, koji 
primjenjuju i nadgledaju javne vlasti. BuduÊi da je Komisija to tijelo javne vlasti koje bi bilo odgovorno za 
razvoj i nadgledanje bilo kojeg okvira o DOP-u na razini EU-a, a za NVO je svrha Foruma bila odrediti ulogu 
Komisije u pogledu DOP-a, to πto se u toj raspravi dræala po strani bilo je u najboljem sluËaju podmuklo, a 
u najgorem, namjerno usmjeravanje procesa k sterilnoj razmjeni duboko ukorijenjenih stajaliπta. »lanovima 
Koordinacijskog odbora najviπe su nedostajale smjernice Komisije tijekom izrade nacrta konaËnog izvjeπÊa. 
IzvjeπÊe je praktiËki govorilo o ulozi EU-a u DOP-u bez znaËajnog doprinosa Komisije koji bi upozorio na 
to πto je ostvarivo, a πto nije; umjesto toga, bilo bi bolje da se „pred kraj procesa Komisija povukla iz svoje 
uloge facilitatora i [sama] izvukla zakljuËke za daljnju raspravu“. 

Oni koji su velikoduπniji u tumaËenju motiva Komisije, smatraju da je bila pod pritiskom da se u pogledu 
DOP-a stvari pomaknu s mrtve toËke i da je uspostavljanje procesa savjetovanja bio „iduÊi logiËan korak“. 
BuduÊi da se razliËite OpÊe uprave nisu slagale o vrijednosti DOP-a i uloge koju bi u njemu trebala imati 
Komisija, „prepuπtanje procesa πirokom skupu dionika posluæio je Komisiji kao svojevrstan predah“. To 
stajaliπte potvruje eksperimentiranje s okruglim stolovima koji su prethodili sluæbenom osnutku Foruma: 
Komisija je iskuπala oblik rada s kojim do tada nije bila upoznata. Da je postojala odreena novina u takvom 
naËinu rada i da su se stajaliπta unutar Komisije o DOP-u uvelike razlikovala, pokazalo se i u tome πto je 
svakom okruglom stolu prisustvovalo 10 ili 11 sluæbenika Komisije iz ukupno osam OpÊih uprava (Osoblje i 
administracija, Poduzetniπtvo i industrija, Vanjski odnosi, Trgovina, Okoliπ, Gospodarska i fi nancijska pitanja, 
Unutarnje træiπte i usluge, kao i Zapoπljavanje, socijalna pitanja i jednake moguÊnosti). (…) Forum je „za sve 
bio novo iskustvo [i postojao je] odreeni osjeÊaj da ga ‘stvaramo u svakom trenutku samog procesa’“.

SliËno miπljenje o ulozi Komisije u procesu glasi da je na samome poËetku procesa imala iskrenu namjeru 
postaviti okvir za DOP, a da je Forum trebao posluæiti kao sredstvo za ostvarivanje tog cilja, time πto bi 
jedan od njegovih zakljuËaka bio zahtjev Komisiji da preuzme tu duænost na sebe, ali se u meuvremenu 
razvila takva politiËka klima koja na DOP gleda kroz prizmu poslovnog sektora, koji okvire i propise smatra 
nepotrebnim. 

Oni koji misle da je Komisija u osnovi imala dobre namjere kada je uspostavljala Forum takoer tvrde 
kako je trebala biti aktivna sudionica Foruma, umjesto da ima samo ulogu facilitatora. Meutim, neke se 
druge skupine ne slaæu s ocjenom da je imala ulogu facilitatora procesa i vjeruju kako je „cijela stvar bila 
postavljena tako da se utroπi jako mnogo vremena i truda na proces koji nikamo ne vodi“ te kako je to 
„dobro uhodana taktika [stvaranja] kaotiËnih i predugih procesa“ koji samo troπe vrijeme NVO-a. Za jednu 
ispitanicu, Komisija je Ëinila stvari koje su u suprotnosti s glavnim obiljeæjima uloge facilitatora:

… nije osigurala neutralnost (trebala je angaæirati vanjske facilitatore kako bi zadobila povjerenje sudio-
nika u proces), niti je omoguÊila uËinkovito sudjelovanje onih koji imaju ograniËene resurse. Neprestano sam 
bila frustrirana pristranim i nepotpunim „saæecima“ koje su nudili zaposlenici Komisije koji su predsjedavali 
sastancima na svim razinama (koordinacijska skupina, okrugli stolovi, visoka razina). Kao da su bili na 
nekom sasvim drugom sastanku na kojem su doprinose jedino davali predstavnici poslodavaËkih i poslovnih 
organizacija. Povrh toga, izgovor kako Komisija 
„facilitira“ proces omoguÊio je zaposlenicima Ko-
misije da izbjegnu iznoπenje vlastitih stajaliπta, koji 
bi sudionicima Foruma pomogli razumjeti politiËki 
kontekst u kojem djeluje.

203 Engl. voluntary commitments. (prim. prev.)
204 Koalicija NVO-a koji rade na poslovnoj odgovornosti, 

Commissioner Verheugen hijacks EU process on CSR − Cor-
porate Social Responsibility plan EU totally lacks substance, 
13. oæujka 2006. 
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Na pitanje koje se samo nameÊe, zaπto su se uopÊe ukljuËili u taj proces, ti NVO navode kako su osjeÊali 
„da su uhvaÊeni u klopku, a da su im pri tome oËi bile πirom otvorene [te kako] nije bilo nerazumno ukljuËiti 
se u proces πirom otvorenih oËiju, jer su htjeli vidjeti moæe li iπta dobro proizaÊi iz njega“. Za NVO je bilo 
teπko odbiti sudjelovanje i na samom poËetku otvoreno reÊi kako misle da proces neÊe imati nikakvu vri-
jednost. Iako su neki NVO zagovarali povlaËenje iz Foruma, bilo je teπko postiÊi konsenzus o tom pitanju. 
Neke su organizacije htjele izbjeÊi odgovornost koja bi pala na NVO za neuspjeh Foruma, dok su druge 
smatrale da sudjelujuÊi u Forumu mogu makar dati odgovor na pitanje svojim Ëlanicama πto Ëine u pogledu 
DOP-a na razini Bruxellesa. OsvrÊuÊi se na cijelu situaciju, NVO navode sljedeÊe: „NVO su cijelo vrijeme bili 
kritiËni, ali u to vrijeme je to bilo jedino πto se dogaalo (…) [NVO] su bili uvuËeni u taj proces (…) a zbog 
raznolikosti skupina im je bilo teπko povuÊi se.“

2.5. Organizacijski izazovi s kojima su se susretali predstavnici NVO-a

Predstavnici NVO-a na Forumu imali su viπe razliËitih obveza ≤ obveze prema NVO-u Ëiji su Ëlanovi te 
prema πiroj mreæi Ëiji je njihov NVO Ëlan i u Ëije ime su govorili. U mreæama NVO-a postoji πirok raspon 
razliËitih miπljenja, te njihovi predstavnici nisu mogli biti tako fleksibilni i brzo ispregovarati pozicije u sklo-
pu procesa kakav je bio Forum. Za razliku od njih, predstavnici poslovnog sektora i poslodavaca mogli su 
zbog same prirode njihovog ustrojstva uloæiti viπe vremena i energije u pripremu sudjelovanja na Forumu, 
a njihove strategije su bile manje optereÊene unutarnjim izazovima zastupanja. Tako nekoliko predstavnika 
NVO-a navodi kako su imali osjeÊaj da su predstavnici poslovnog sektora i poslodavaca „bolji igraËi“. Niz 
sastanaka koje su pokrenuli NVO kako bi pripremili sebe i svoje predstavnike u Koordinacijskom odboru bili 
su prepoznati kao uËinkovit odgovor na koordinacijske izazove koji su se pojavljivali. Osnivanje nove mreæe 
NVO-a, Koalicije NVO-a koji rade na poslovnoj odgovornosti (Coalition of NGOs working on Corporate Acco-
untability), govori kako joπ uvijek postoji potreba za mehanizmom koji bi koordinirao njihove strategije. To 
πto su osnutak mreæe inicirale uglavnom nacionalne platforme NVO-a nagovjeπtava odluËnost da se procesi 
koji se dogaaju u Bruxellesu pribliæe zainteresiranim nacionalnim NVO-ima. No, svrha je i to da nacionalni 
NVO viπe poËnu cijeniti procese koji se dogaaju u Bruxellesu i da u njima ne sudjeluju jedino zbog toga 
πto to Ëine NVO u Bruxellesu.

2.6. ZakljuËak

OpÊenito gledano, za sudionike iz redova NVO-a Forum je bio „prigoda za uËenje i uspostavljanje novih 
kontakata, [ali] NVO se ne bi u njega ukljuËivali samo radi uËenja, nego zbog moguÊnosti utjecanja na 
politiËki ishod. Logika procesa koji je zapoËeo sa Zelenom knjigom iz koje se izrodio Forum bila je ta da je 
svrha Foruma i njegovog konaËnog dokumenta bila odrediti πto bi EU mogao uËiniti kako bi unaprijedio 
DOP. Pasivni pristup Komisije, namjeran ili nenamjeran, preusmjerio je fokus Foruma na puko izlaganje 
suprotstavljenih stajaliπta: „polaziπta i ciljevi razliËitih sektora koji su bili ukljuËeni u proces bili su previπe 
razliËiti za uspostavljanje bilo kakvog zajedniËkog interesa“. BuduÊi da u sklopu rada Foruma nije defi nirana 
uloga Komisije u DOP-u, Komisija bi trebala dati odgovor na pitanje: „Kako je mogla oËekivati da Êe [tako 
πirok krug] dionika moÊi usuglasiti zajedniËko stajaliπte i koja je svrha imati dokument poput tog [konaËnog 
izvjeπÊa]? Novo priopÊenje205 tvrdi kako proizlazi iz sporazuma postignutih u Forumu i preporuka koje su 
iz njega proizaπle. Time je potaknula ono πto je na stranicama vijesti EU-a, Euroactiv, opisano kao ‘otvoreni 
spor izmeu Komisije i NVO-a o DOP-u’.“206 PotvrujuÊi dobrovoljnu prirodu DOP-a i „prepoznavajuÊi 
poduzeÊa kao primarne aktere u DOP-u“, Komisija Êe se naÊi u situaciji u kojoj Êe NVO biti skeptiËni prema 
sudjelovanju na sastanku za praÊenje aktivnosti procesa, za koji je Komisija predloæila da se odræi 2006., 
kako bi „ocijenila postignuti napredak u pitanju preporuka Foruma o DOP-u“207.

205 Implementing the Partnership for Growth and Jobs: Making 
Europe a Pole of Excellence on Corporate Social Responsibili-
ty, COM (2006) 136, 22. oæujka 2006.

206 Euractiv: Open dispute between Commission and NGOs 
on CSR, 23. oæujka 2006., http://www.euractiv.com/

Article?tcmuri=tcm:29-153622-16&type=News.
207 Implementing the Partnership for Growth and Jobs: Making 

Europe a Pole of Excellence on Corporate Social Responsibili-
ty, 22. oæujka 2006., str. 2.
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3. Otvorena metoda koordinacije na podruËju 
socijalne ukljuËenosti

Primjena otvorene metode koordinacije (OMK) na pitanje socijalne iskljuËenosti bila je, za jednog ispi-
tanika, „dobar i inovativan“ odgovor politike na ograniËenost nadleænosti EU-a na tom podruËju, koji je 
omoguÊio veliku razinu ukljuËenosti NVO-a. UkljuËivanje NVO-a u OMK dogaa se u kontekstu uglavnom 
otvorenih i suradniËkih odnosa izmeu OpÊe uprave za zapoπljavanje i socijalna pitanja i NVO-a. Meutim, 
OMK je joπ uvijek „potencijalno vrijedan, ali ipak slab instrument“208. OMK uvijek ovisi o politiËkoj volji naci-
onalnih vlada, a na njega je nepovoljno djelovala i promjena politiËke klime u Europi kao i nova Lisabonska 
strategija, koja umanjuje socijalnu i okoliπnu dimenziju prethodne strategije te se usko usmjerava na rast i 
zapoπljavanje.

3.1. Nastanak otvorene metode koordinacije na podruËju socijalne ukljuËenosti 
(OMK/ukljuËenost)

OMK djeluje kao soft law, koji æeli ostvariti napredak postavljanjem zajedniËkih ciljeva, razmjenjivanjem 
dobrih praksi i struËnim vrednovanjem209 uËinkovitosti, a ne nametanjem zakona. Sukcesivno fi nsko i por-
tugalsko predsjedanje Europskim vijeÊem u drugoj polovici 1999. i prvoj polovici 2000. potaknulo je rast 
uloge EU-a na podruËju socijalne politike. Lisabonsko vijeÊe iz oæujka 2000. predstavilo je OMK kao „sred-
stvo πirenja najboljih praksi i veÊeg pribliæavanja ostvarivanju glavnih ciljeva EU-a“, koje Êe se primjenjivati 
na podruËju mirovina i zdravstvene zaπtite, kao i na podruËju socijalne ukljuËenosti, odnosno podruËjima u 
kojima su ovlasti Komisije ograniËene. Stoga je OMK u pogledu socijalne ukljuËenosti „revolucionaran, te 
premoπÊuje jaz“ (kako je istaknuo jedan od ispitanika) izmeu uobiËajenog Ëuvanja gospodarske politike u 
nadleænosti Zajednice i socijalne politike u nadleænosti dræava Ëlanica.

©to je Otvorena metoda koordinacije?210

OMK je proces koji je osmiπljen kako bi dræavama Ëlanicama pomogao da razviju bolje politike. On 
ukljuËuje: 

utvrivanje ciljeva Unije, kao i konkretnih rokova za ostvarivanje postavljenih kratkoroËnih, sred- —
njoroËnih i dugoroËnih ciljeva; 
prema potrebi, postavljanje kvantitativnih i kvalitativnih indikatora i mjerila najbolje provedbe,  —
prilagoenih potrebama razliËitih dræava Ëlanica i sektora, kao sredstva za usporeivanje najboljih 
praksi;
prevoenje tih europskih ciljeva u nacionalne i regionalne politike putem postavljanja specifi Ënih  —
ciljeva i usvajanja mjera, uzimajuÊi pri tome u obzir nacionalne i regionalne razliËitosti;
periodiËno praÊenje, vrednovanje i struËno vrednovanje, zamiπljeno kao proces uzajamnog  —
uËenja.

Metoda se od 2006. primjenjuje na podruËje mirovina i zdravstvene zaπtite, kao i na socijalnu 
ukljuËenost. KljuËni elementi OMK/ukljuËenosti jesu: 

zajedniËki ciljevi u borbi protiv siromaπtva i socijalne iskljuËenosti; —
nacionalni akcijski planovi za borbu protiv siromaπtva i socijalne iskljuËenosti; —
zajedniËka izvjeπÊa o socijalnoj ukljuËenosti i redovito praÊenje, vrednovanje i struËno  —
vrednovanje;
zajedniËki indikatori koji omoguÊuju praÊenje napretka i usporedbu najboljih praksi; —
akcijski program zajednice, koji potiËe suradnju dræava Ëlanica u borbi protiv socijalne iskljuËenosti. —

208 Europska mreæa za borbu protiv siromaπtva (European 
Anti-Poverty Network ∑ EAPN): Back to the Future? The Im-
plementation Reports on the National Action Plans on Social 
Inclusion ∑ an EAPN Assessment, listopad 2005.

209 Engl. peer review. (prim. prev.) 

210 Za viπe informacija o OMK-u na podruÊju socijal-
ne ukljuÊenosti, vidjeti: http://europa.eu.int/comm/
employment_social/soc-prot/soc-incl/index_en.htm.
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U sklopu OMK/ukljuËenosti, VijeÊe postavlja zajedniËke ciljeve koje dræave Ëlanice uzimaju kao osnovu 
za svoje nacionalne akcijske planove (NAP). Cilj Odbora za socijalnu zaπtitu (OSZ)211, koji se sastoji od dva 
delegata iz svake dræave Ëlanice i Komisije, jest preuzeti ulogu „poticatelja suradnje izmeu Komisije i dræava 
Ëlanica EU-a te razmjene iskustava i praksi vezanih uz osuvremenjivanje i poboljπanje sustava socijalne 
zaπtite“212. OSZ, uz administrativnu potporu Komisije, nadgleda proces u kojem dræave Ëlanice pripremaju 
i podnose svoje nacionalne akcijske planove. S druge strane, NAP Ëine osnovu zajedniËkog izvjeπÊa o soci-
jalnoj ukljuËenosti, Ëija je izrada u nadleænosti VijeÊa i Komisije. 

Na sastanku u Nici prosinca 2000., VijeÊe je ustanovilo zajedniËke ciljeve, grupirane prema sljedeÊim po-
druËjima: „olakπati zapoπljavanje i pristup svim resursima, pravima, proizvodima i uslugama; spreËavati rizike 
iskljuËenosti; pomagati najranjivijim skupinama; mobilizirati sva relevantna tijela“. Taj posljednji cilj sadræava 
i namjeru „promicanja dijaloga i partnerstva izmeu svih relevantnih tijela, javnih i privatnih, na primjer: 
ukljuËivanjem socijalnih partnera, NVO-a i pruæatelja socijalnih usluga, prema podruËju njihove struËnosti, 
u borbu protiv razliËitih oblika iskljuËivanja (…)213. U drugom krugu NAP-a (2003. ≤ 2005.) ciljevi su ostali 
isti, ali su dræavama Ëlanicama dane upute da pri pripremi i sastavljanju planova uzmu u obzir specifi Ënu 
ranjivost migranata, kao i rodnu ulogu. Nove dræave Ëlanice sastavile su nacionalne akcijske planove za 
razdoblje od 2004. do 2006., a stare su predale dopune plana za 2005. ≤ 2006. kako bi sve dræave Ëlanice 
krenule s iste toËke u iduÊem krugu, od 2006. ≤ 2008.

3.2. „Racionalizacija“ OMK-a na podruËju socijalne ukljuËenosti

NAP iz kruga 2006. ≤ 2008. odraæavat Êe uËinke procesa „racionalizacije“ (povezivanje procesa koji se 
odnose na socijalnu iskljuËenost, mirovine i zdravstvenu zaπtitu), a objaπnjenje za pokretanje tog procesa, 
kako je navedeno u PriopÊenju Komisije iz svibnja 2003., jest reagiranje na opasnost da prividno preveliki 
broj inicijativa i politika o povezanim podruËjima socijalne i gospodarske politike „stvori veÊu sloæenost, te 
dovede do udvostruËavanja napora i nedovoljno jasnih opÊih poruka. Nadalje, u priopÊenju je posebno pre-
poznata potreba za usmjeravanjem veÊe pozornosti provedbi, a manje pukom donoπenju novih smjernica 
politika“214. U dijelu pod naslovom „Otvorenost: ukljuËivanje aktera“, Komisija je potvrdila ulogu NVO-a u 
procesu OMK-a: 

odraæavajuÊi visok stupanj organiziranosti civilnog druπtva u radu na podruËju socijalne iskljuËenosti, kao 
i Ëinjenicu da se politike na tom podruËju donose na razliËite i Ëesto decentralizirane naËine u dræavama 
Ëlanicama, proces snaæno istiËe ukljuËivanje πirokog raspona aktera ≤ ukljuËivanje socijalnih partnera i savje-
tovanje s NVO-ima i predstavnicima lokalnih i regionalnih vlasti. To je pristup koji Êe biti korisno primijeniti 
na cijeli spektar buduÊih procesa socijalne zaπtite.215

Meutim, NVO nisu imali formalnu prigodu dati svoje komentare na PriopÊenje Komisije neposredno na-
kon objavljivanja. Preostalo im je jedino objavljivanje pisama i informacija s namjerom da utjeËu na usvajanje 
PriopÊenja, najprije u OSZ-u, a zatim i u VijeÊu. NVO su bili ukljuËeni u savjetovanje o buduÊnosti OMK-a 
u sklopu srednjoroËnog vrednovanja, ali tek nakon πto su dræave Ëlanice veÊ izrazile slaganje sa zahtjevima 
za inicijativom racionalizacije. U veljaËi 2005. objavljen je upitnik kojim su se prikupljali odgovori vladinih 
agencija, socijalnih partnera i NVO-a. Britansko Ministarstvo rada i mirovina, na primjer, omoguÊilo je tako 
NVO-ima na nacionalnoj razini da i oni daju doprinos, no takva vrsta angaæmana nije bila uobiËajena u 
drugim dræavama Ëlanicama.

TipiËna procjena NVO-a o procesu savjetovanja o racionalizaciji OMK-a sadræana je u stajaliπtu jednog 
ispitanika: „proces kao proces bio je u redu, nije bilo nikakvih apsurdnih rokova. Vrlo Ëesto problem je to 
πto ima vrlo malo aktivnosti nakon πto proces zavrπi (…) ostalo nam je samo nadati se da su naπi komentari 
prihvaÊeni, jer nije bilo rasprave o onome πto smo slali“. Ta se zabrinutost pokazala opravdanom kada je 
prvi, neformalni nacrt PriopÊenja pokazao da mnoga vaæna pitanja koja su iznijeli NVO nisu prihvaÊena. 

211 Prevodi se i kao „Odbor za socijalnu sigurnost“; engl. 
Social Protection Committee. (prim. prev.)

212 http://europa.eu.int/comm/employment_social/social_
protection_commitee/index_en.htm

213 Europsko vijeËe: National Action Plans 2001. − 2003., 
Nica, prosinac 2000. http://europa.eu.int/comm/
employment_social/social_inclusion/docs/approb_en.pdf

214 Europska komisija, OpËa uprava za zapoπljavanje, 

socijalna pitanja i jednake moguËnosti: Strengthening the 
social dimension of the Lisbon strategy: Streamlining open 
coordination in the fi eld of social protection, 27. svibnja 
2003. http://europa.eu.int/comm/employment_social/
social_protection/index_en.htm.

215 Strengthening the social dimension of the Lisbon strategy: 
Streamlining open coordination in the fi eld of social protecti-
on, 27. svibnja 2003. http://europa.eu.int/comm/
employment_social/social_protection/index_en.htm.
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Meutim, NVO su se mobilizirali koristeÊi se neformalnim kanalima utjecaja, kao i Okruglim stolom o soci-
jalnoj ukljuËenosti koji se odræao u Glasgowu tijekom predsjedanja Ujedinjenog Kraljevstva. Sluæbeni nacrt 
objavljen u prosincu 2005216 pokazao je znatna poboljπanja u usporedbi s verzijom koja je „procurila“ u 
listopadu, ali to je viπe bio rezultat sluËajnog dolaska do ranog nacrta, a ne procesa savjetovanja. 

3.3. UkljuËivanje NVO-a u nacionalne akcijske planove

VeÊina pitanja koja su bila sadræana u vrednovanju OMK-a odnosila su se na probleme kao πto je primje-
renost ciljeva i indikatora. Meutim, dio vrednovanja takoer se odnosio na ulogu OMK-a u „mobilizaciji 
svih aktera i suradnji na nacionalnoj razini“, posebice na to je li „OMK na nacionalnoj razini bio uËinkovito 
proveden i na naËin koji potiËe suradnju izmeu razliËitih ministarstava u vladi te suradnju na razliËitim 
razinama, kao i veÊu mobilizaciju dionika“217.

Teorijska podloga uglavnom je dobro ocijenjena, ali odgovori upozoravaju na probleme vezane uz neke 
aspekte prakse ukljuËivanja NVO-a u nacionalne planove. Za razliku od OMK-a na podruËju mirovina, OMK 
na podruËju socijalne ukljuËenosti ocijenjen je pozitivno: „OMK na podruËju socijalne ukljuËenosti zaista 
je otvorena metoda koordinacije jer Komisija i nacionalna ministarstva surauju s organizacijama civilnog 
druπtva, kao πto su mreæe pruæatelja usluga, korisnika usluga, regionalnih i lokalnih vlasti, te sindikata.“218 
»ini se kako sama priroda OMK-a i savjetovanja o racionalizaciji zahtijeva doprinos nacionalnih i europskih 
NVO-a, Ëije se uloge nadopunjuju: potonji se ukljuËuju u proces kreiranja politika u Bruxellesu na temelju 
izravne ukljuËenosti njihovih nacionalnih Ëlanova u pruæanje usluga (iako se to od mreæe do mreæe razlikuje). 
Te Ëinjenice istodobno upuÊuju na kljuËnu ulogu posrednika koju imaju mreæe sa sjediπtem u Bruxellesu 
te na poteπkoÊu pri ukljuËivanju u te procese za NVO koji nisu tako dobro povezani kroz platforme sa 
sjediπtem u Bruxellesu. Europske mreæe, osobito Europska mreæa za borbu protiv siromaπtva (EAPN), koja 
je mobilizirala NVO u pogledu OMK-a od samog poËetka, „dokazale su se kao glavne snage koje pokreÊu 
proces, kroz, na primjer, osiguravanje dvosmjernog protoka informacija izmeu nacionalnih i lokalnih 
NVO-a i europskih institucija. To je pomoglo i olakπalo sudjelovanje nacionalnih i lokalnih NVO-a u OMK-u, 
πto je kljuËni element osiguravanja da OMK/ukljuËenost u konaËnici poluËi konkretne rezultate“219. Mreæa 
organizacija koje rade na problemu beskuÊniπtva, FEANTSA, vrlo eksplicitno smatra kako uspjeh OMK-a ovisi 
o njegovoj ulozi povezivanja NVO-a pruæatelja usluga i kreatora politike:

Kao europski tematski NVO, koji svoju struËnost razvija na podruËju beskuÊniπtva i stambene iskljuËeno-
sti, FEANTSA ukljuËuje svoje nacionalne Ëlanove u pripremu NAP-ova na podruËju socijalne ukljuËenosti, u 
struËna vrednovanja, u Okrugli stol o socijalnoj ukljuËenosti te u meunarodne seminare o beskuÊniπtvu. 
»injenica je da je FEANTSA bila facilitator OMK-a na podruËju beskuÊniπtva i stambene iskljuËenosti. Naci-
onalne organizacije Ëlanice FEANTSA-e, pruæateljice usluga beskuÊnicima, ne samo da mogu pruæiti stvaran 
struËni doprinos, nego takoer mogu osigurati nastavak aktivnosti te provedbu ciljeva EU-a na lokalnoj 
razini.220

Nacionalnim NVO-ima je vrlo teπko ukljuËiti se u OMK ako nisu povezani s Bruxellesom. Jedan ispitanik, 
koji radi za jednu europsku mreæu, „potpuno je uvjeren kako, bez poveznice s Bruxellesom, naπi Ëlanovi u 
dræavama Ëlanicama ne bi mogli pratiti te dogaaje. [Mreæa] im je prijeko potrebna kako bi dobili toËne 
informacije o onome πto se dogaa u Europi“. OpÊenito gledano, vrlo je vjerojatno da NVO koji djeluju 
samo na lokalnoj razini i/ili oni iz novih dræava Ëlanica nisu bili ukljuËeni u proces OMK/ukljuËenost. »inje-
nica da se ukljuËenost nacionalnih NVO-a u proces OMK/ukljuËenost snaæno oslanjala na mobilizirajuÊu 
ulogu europskih mreæa, upozorava na problem „nedostatka svijesti na nacionalnoj razini u nekim zemlja-
ma koje sudjeluju u procesu. Nema prave predanosti, a samim time ni æeljenog uËinka u druπtvu“221. 

216 Europska komisija: Working together, working better: new 
framework for the open coordination of social protection and 
inclusion policies in the European Union, COM (2005) 706.

217 Upitnik za vrednovanje otvorene metode koordinacije 
(OMK) na podruÊju socijalne ukljuÊenosti, kako bi se 
pripremio proces racionalizacije na podruÊju socijalne 
zaπtite.

218 FEANTSA, Evaluation of the Open Method of Coordination 
in the fi eld of social protection. OMC applied to homeless-
ness: strong interest, great potential, and results guaranteed, 
http://www.socialplatform.org/module/FileLib/MB_
FEANTSAresponseOMCQ.pdf.

219 Platforma NVO-a koji se bave socijalnom politikom, 
http://www.socialplatform.org/module/FileLib/
05-07OMCEvaluationContribution_FinalEN.pdf.

220 FEANTSA, Evaluation of the Open Method of Coordination 
in the fi eld of social protection. OMC applied to homelessne-
ss: strong interest, great potential, and results guaranteed, 
http://www.socialplatform.org/module/FileLib/MB_
FEANTSAresponseOMCQ.pdf.

221 Odgovor Europskog foruma za osobe s invaliditetom na 
upitnik za vrednovanje otvorene metode koordinacije; 
www.socialplatform.org/ module/FileLib/
EDFOMCresponseEN.doc. 
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Odgovornost za to pomanjkanje svijesti o potrebi ukljuËivanja ne leæi prvenstveno na NVO-ima, nego na 
nacionalnim vlastima.

3.4. PolitiËka potpora za OMK na podruËju socijalne ukljuËenosti

Iskustva s OMK-om na podruËju socijalne ukljuËenosti razliËita su u pojedinim dræavama Ëlanicama i 
odraæavaju stupanj politiËke vaænosti koja se pridaje kako pitanju socijalne ukljuËenosti, tako i praksi ukljuËi-
vanja NVO-a u kreiranje politika. Dokazi za relativan nedostatak opredijeljenosti za rad na OMK/ukljuËenosti 
mogu se naÊi u sljedeÊim Ëinjenicama:

u mnogim zemljama, relevantna ministarstva postavljaju granice za ukljuËivanje NVO-a: NVO se ukljuËuju  ♦
kroz „savjetovanje, a ne sudjelovanje“;
ukljuËivanje NVO-a ograniËeno je na pripremnu fazu i ne sudjeluju u fazi provedbe ili u fazi vrednovanja  ♦
nacionalnih akcijskih planova;222

nacionalni akcijski planovi uglavnom se svode na puko usporeivanje i izvjeπtavanje o postojeÊim inicija- ♦
tivama i ne donose niπta novoga u smislu strategije. Stoga, kako je jedan ispitanik rekao, „nije jasno πto 
je novo dodano, rijeË je o istim materijalima u novom 'pakiranju'. Radi se o mehanizmu racionalizacije 
prenoπenja odreene koliËine informacija [i] usporeivanja postojeÊih informacija“.

Kao posljedica, nacionalni NVO skloni su dovoditi u pitanje vrijednost OMK-a, kako sugerira jedan is-
pitanik: „nacionalnim NVO-ima nije jasna vaænost ovog procesa (…) [oni] jednostavno ne vide vrijednost 
[OMK-a na podruËju socijalne ukljuËenosti]“. OËito je kako je europskim NVO-ima sve teæe mobilizirati svoje 
Ëlanstvo za preuzimanje znaËajnije uloge u OMK-u, jer se smatra kako je taj proces politiËki sve marginalniji. 
Ako je OMK/ukljuËenost bila inicirana zbog prioriteta koji su mu davale mnoge vlade i zbog uglavnom 
povoljne politiËke klime, „sada postoje snaæni politiËki razlozi za njegovo povlaËenje s liste prioriteta“. 
Tako se razlozi racionalizacije procesa u manjoj mjeri odnose na poteπkoÊe koje ima Komisija u obraivanju 
veÊeg opsega informacija o socijalnoj iskljuËenosti nakon proπirenja EU-a, a viπe na miπljenje kako je OMK 
„prerastao u neπto veÊe od onog πto su oni htjeli“. 

3.5. ZakljuËak

Tijekom cijelog procesa savjetovanja o prijedlogu racionalizacije, NVO su imali mnogo prigoda da iznesu 
svoja stajaliπta Komisiji, kroz bilateralne i multilateralne sastanke s OpÊom upravom za zapoπljavanje i soci-
jalna pitanja, kao i OSZ-u. Iako su iskustva NVO-a koji su se æeljeli ukljuËiti u razvoj i stvaranje NAP-ova bila 
πarolika, proces NAP-a moæe „stvoriti otvorene i transparentne procedure u koje se NVO mogu ukljuËiti“223. 
Korisno je prikupljati komparativne informacije o siromaπtvu, a zemlje Ëije su vlade odluËne odgovoriti na 
problem socijalne iskljuËenosti, mogu se posluæiti ciljevima OMK-a i primjerima dobrih praksi kako bi ostva-
rile napredak. Ali, NVO su postali oprezni kada je u pitanju vrijednost koja se pridaje OMK/ukljuËenosti:

VeÊina mreæa smatra kako su NAP-ovi o ukljuËenosti pridonijeli stvaranju inovativnih promjena u dijalogu 
i lobiranju te kako NAP-ovi rade na njihovu osnaæivanju, posebice kada je u pitanju sudjelovanje ljudi koji 
æive u siromaπtvu te poveÊanje odgovornosti. Meutim, NVO koji se bave socijalnim pitanjima moæda bi 
trebali dobro razmisliti koliko Êe truda uloæiti u proces NAP-ova o ukljuËenosti ako ne budu znali koji bi 
mehanizam, koji bi trebao pomoÊi ljudima koji æive u siromaπtvu, trebao biti rezultat tog procesa224.

»ak i kad se radi o procesu koji je razmjerno otvoren i u kojem se traæi doprinos NVO-a, oni Êe se iz 
njega povuÊi ako vide da ne poluËuje rezultate. Racionalizacija OMK-a mogla bi biti posljednja prilika za 
motiviranje NVO-a da se ukljuËe u ovu inicijativu politike.

222 “Vlade dræava Êlanica, u kojima su NVO ukljuÊivani u 
ovaj proces, angaæirale su NVO uglavnom u izradu NAP-
ova. UkljuÊivanje NVO-a trebalo bi biti kontinuiranije 
− trebalo bi ih ukljuÊiti u provedbu, praËenje i vrednova-
nje politika koje su sadræane u NAP-ovima i IzvjeπËima o 
nacionalnoj strategiji (NSR − National Strategy Report); 
http://www.socialplatform.org/module/FileLib/
05-07OMCEvaluationContribution_FinalEN.pdf.

223 Platforma NVO-a koji se bave socijalnom politikom, 
http://www.socialplatform.org/module/FileLib/
05-07OMCEvaluationContribution_FinalEN.pdf.

224 Europska mreæa za borbu protiv siromaπtva: Back to the 
Future? The Implementation Reports on the National Action 
Plans on Social Inclusion ∑ an EAPN Assessment, listopad 
2005.
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4. Direktiva o uslugama na unutarnjem træiπtu
Odsutnost bilo kakvog organiziranog dijaloga o Direktivi o uslugama na unutarnjem træiπtu govori o tome 

da je institucija iz koje je Direktiva proizaπla, OpÊa uprava Komisije za unutarnje træiπte i usluge, podcije-
nila kontroverze koje Êe izazvati nacrt te direktive, te kako nije dobro procijenila vrijednost savjetovanja s 
NVO-ima. To πto nisu uvidjeli potrebu za pojaπnjavanjem nacrta Direktive te potrebu za procjenom njenih 
vjerojatnih uËinaka dodatno je poveÊalo zbunjenost NVO-a i njihov neprijateljski stav. NVO su uspjeli mo-
bilizirati druge aktere, posebice Europski parlament, za uvrπtavanje kljuËnih izmjena i dopuna nacrta. I NVO 
i Komisija imali bi koristi od razmjene miπljenja i meusobnog razumijevanja koje bi im donio strukturirani 
proces dijaloga o prijedlogu Komisije o uslugama na unutarnjem træiπtu.

4.1. Paralelni procesi vezani uz usluge

OpÊa uprava Komisije za zapoπljavanje i socijalna pitanja objavila je 21. svibnja 2003. Zelenu knjigu o 
uslugama od opÊeg interesa. NVO su bili pozvani da odgovore na trideset pitanja u privitku Zelene knjige. 
Prema rijeËima Komisije, „sluæbeno razdoblje savjetovanja trajalo je gotovo Ëetiri mjeseca te je uvelike 
premaπilo minimalno trajanje od osam tjedana, πto je razdoblje koje je Komisija ustanovila kao minimalan 
standard za tu vrstu savjetovanja“.225 NVO su uglavnom bili zabrinuti zbog nedovoljno specifi Ënog tretma-
na socijalnih usluga u Zelenoj knjizi, koja se, po njihovom miπljenju, uglavnom temeljila na potrebama i 
iskustvima javnih usluga. Platforma NVO-a koji se bave socijalnom politikom sloæila se s miπljenjem koje je 
iznio jedan njen Ëlan, Nacionalna druπtva Crvenog kriæa zemalja Ëlanica EU-a (National Red Cross Societies 
of the EU Member States), kako „priroda pruæanja socijalnih usluga nije spojiva s naËelima ‘usluga od opÊeg 
gospodarskog interesa’, jer se socijalne usluge ne mogu smatrati robom πiroke potroπnje; korisnici socijalnih 
usluga uglavnom su ranjive skupine, a socijalne usluge omoguÊavaju pojedincima da uæivaju svoja temeljna 
prava. Sukladno tome, Nacionalna druπtva Crvenog kriæa Êe od Komisije zatraæiti izradu PriopÊenja koje bi 
se usredotoËilo na socijalne usluge kao takve, a ne samo na socijalne usluge koje se vezuju uz usluge od 
opÊeg interesa“226.

Bijela knjiga o uslugama od opÊeg interesa, koja je uzela u obzir komentare pristigle na Zelenu knjigu, 
pokazala je kako je Komisija spremna prihvatiti tu preporuku: „Stajaliπte Komisije je kako je korisno razviti 
sustavan pristup kako bi se identifi cirale i prepoznale specifi Ëne karakteristike socijalnih i zdravstvenih usluga 
od opÊeg interesa te kako bi se razjasnio okvir u kojem one djeluju i u kojem se mogu modernizirati. Taj 
pristup Êe biti sastavni dio PriopÊenja o socijalnim uslugama od opÊeg interesa, ukljuËujuÊi i zdravstvene 
usluge, koje Êe se usvojiti tijekom 2005.“227

Meutim, relativna otvorenost Komisije za zabrinutost NVO-a vezanu uz usluge od opÊeg interesa postala 
je dvojbena ukljuËivanjem socijalnih usluga u predloæenu Direktivu o uslugama na unutarnjem træiπtu, koju 
je u sijeËnju 2004. pokrenuo tadaπnji povjerenik zaduæen za unutarnje træiπte, Frits Bolkestein. Teπko je izbjeÊi 
zakljuËak kako ljevica Komisije, OpÊa uprava za unutarnje træiπte, nije znala πto joj radi desnica, OpÊa uprava 
za zapoπljavanje i socijalna pitanja. Dok je Bijela knjiga o uslugama od opÊeg interesa zagovarala izradu 
priopÊenja koje bi se bavilo samo socijalnim uslugama, nacrt Direktive uspostavio je horizontalan pristup 
koji sve vrste usluga tretira jednako, te predvia liberalizaciju usluga koja bi pruæateljima usluga omoguÊila 
prekograniËno poslovanje bez ikakvih ograniËenja. 

NVO su bili zbunjeni neËim πto im se Ëinilo kao „kontradiktoran proces“228 Komisije: dok je „proces vezan 
uz Zelenu i Bijelu knjigu bio dobar, Direktiva o uslugama je sve to uniπtila“. Kada su NVO usmjerili pozornost 
na Direktivu o uslugama te joj se suprotstavili, OpÊa uprava za unutarnje træiπte nije ih bila voljna sasluπati 
te se Ëinilo kako smatraju da NVO nisu dovoljno sofi sticirani da razumiju njihov prijedlog. Za razliku od 
procesa koji je uspostavila Zelena knjiga o uslugama od opÊeg interesa, „pokuπaji uspostavljanja dijaloga 
o Direktivi nisu postojali“.

225 Radni materijal sluæbi Komisije: Report on the public con-
sultation on the Green Paper on Services of General Interest, 
SEC (2004) 326.

226 Red Cross comments to the European Commission Green 
Paper on Services of General Interest. http://www.redcross-
eu.net/internet/en/detail.asp?doss=A&SM=369&AI=189.

227 European Commission White Paper on Services of Ge-
neral Interest, COM (2004) 374.

228 Izjava Platforme NVO-a koji se bave socijalnom 
politikom na javnoj raspravi Parlamentarnog odbora 
za unutarnje træiπte i zaπtitu potroπaÊa, 11. studenog 
2004. http://www.socialplatform.org/code/en/camp.
asp?Page=309.
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4.2. Razlozi pokretanja inicijative za Direktivu o uslugama

OpÊa uprava Komisije za unutarnje træiπte i usluge predloæila je u PriopÊenju iz prosinca 2000. Strategiju 
unutarnjeg træiπta za usluge.229 Provedeno je dugotrajno savjetovanje i naËinjena analiza uËinaka Direktive. 
Odabir ciljeva i javnost koja je bila ukljuËena u savjetovanja upuÊuju na gospodarske i poslovne imperative 
koji stoje iza Direktive: „Cilj savjetovanja bio je prikupiti informacije o problemima na koje nailaze pruæatelji 
i korisnici ukljuËeni u bilo koju aktivnost gospodarskih usluga u EU, drugim rijeËima, proizvoaËi, potroπaËi 
i drugi gospodarski subjekti.“230 Povjerenik Bolkestein, citiran u priopÊenju za medije koje najavljuje pokre-
tanje Direktive, jasno ju je pozicionirao u odnosu na provedbu Lisabonske strategije: „ne moæemo oËekivati 
da europska poduzeÊa postavljaju globalne standarde konkurentnosti ili da svojim klijentima pruæe kvali-
tetu i moguÊnost izbora koje zasluæuju dok su im ruke vezane visokim stupnjem birokratizacije u njihovim 
zemljama“231, koja im onemoguÊava pruæanje usluga ili ostvarivanje poslovnog nastana u drugim dræavama 
Ëlanicama.

Nacrt teksta navodi kako su ciljevi Direktive „osigurati pravni okvir koji Êe ukloniti zapreke u ostvarivanju 
prava na slobodu nastana za pruæatelje usluga i slobodnog kretanja usluga izmeu dræava Ëlanica“232.

4.3. Neadekvatna analiza uËinaka

Direktiva o uslugama svrstava se u prijedloge politika za koje je potrebno provesti analizu gospodarskih 
i socijalnih uËinaka, kao i procjenu utjecaja na okoliπ. S obzirom na to, na nju bi se trebala primijeniti OpÊa 
naËela i minimalni standardi za savjetovanje Europske komisije. Meutim, ograniËeni opseg analize uËinaka 
kao i izbor skupina koje je æeljela ukljuËiti u savjetovanja odraæavaju razmiπljanje OpÊe uprave za unutarnje 
træiπte kako se Direktiva odnosi na konkurentnost i rast te kako na pruæatelje usluga gleda kao na njene 
kljuËne dionike.

Analiza gospodarskih i druπtvenih uËinaka bila je ograniËena na mjere inovativnosti, produktivnosti i 
rasta, te na nova radna mjesta. Stoga je analiza uËinaka Direktive na pruæatelje i korisnike socijalnih usluga 
bila „neadekvatna“233. Dokument koji se konkretno odnosi na zdravstvo i koji potpisuje Europski forum 
zdravstvene politike ≤ EFZP (European Health Policy Forum ≤ EHPF), πiroka grupacija koja se sastoji od NVO-a 
koji se bave zdravstvom, gospodarstvenika, sindikata i strukovnih udruga, naglaπava jaz izmeu stajaliπta 
Komisije o tome kako i kada treba provesti analizu uËinaka i kvalitete procesa koji je primijenjen na Direktivu 
o uslugama:

Kako je to navedeno u brojnim priopÊenjima Komisije, od 2001. nadalje svi prijedlozi koji su od posebne 
vaænosti za zdravstvo trebaju „sadræavati objaπnjenje o zadovoljavanju zdravstvenih uvjeta, u obliku izjave 
sadræane u dijelu prijedloga politike koji obrazlaæe razloge zbog kojih se odreeni pravni akt predlaæe. Svrha 
je toga jasno prikazati kako i zaπto su zdravstveni aspekti uzeti u obzir te prikazati oËekivani uËinak na 
zdravstvo“. Pravilna analiza uËinaka na zdravstvo i zdravstveni sustav bilo koje inicijative na razini EU-a je 
istodobno zakonska obveza i temeljni aspekt kreiranja politika. S glediπta Ëlanova EFZP-a, prijedlog Komisije 
o Direktivi o uslugama na unutarnjem træiπtu ne sadræi takovu analizu.234

I miπljenje Odbora za æenska prava i rodnu ravnopravnost235 takoer upozorava na to pitanje: „Analiza 
uËinaka koju je sastavila Komisija priliËno je nejasna. I premda priznaje kako je veoma teπko dati pouzdanu 
procjenu uËinaka ograniËavanja slobodnog kretanja usluga na gospodarstvo EU-a, navodi kako Êe se otvoriti 
milijuni novih radnih mjesta. Joπ uvijek ne postoji sveobuhvatna analiza problematike stvaranja novih radnih 
mjesta i poboljπanja njihove kvalitete unutar EU-a. Nedostaje druπtvena dimenzija i analiza uËinaka soci-
jalnih posljedica i posljedica na zapoπljavanje.“236 S obzirom na to da ne postoji temeljita analiza socijalnih 

229 Europska komisija: An Internal Market Strategy for Servi-
ces, COM (2000) 888.

230 Radni materijal sluæbi Europske komisije: Extended im-
pact assessment of proposal for a directive on services in the 
internal market, SEC (2004) 21.

231 Prijedlog Europske komisije: Directive to cut red tape that 
stifl es Europe’s competitiveness, IP/04/37, 13. sijeÊnja 2004.

232 Prijedlog: Directive of the European Parliament and of the 
Council on services in the internal market, SEC (2004) 21.

233 Socijalna platforma: First comments on the proposed 
Directive on Services in the Internal Market, rujan 2004.

234 Europski forum zdravstvene politike: Recommendations 
on health services and the internal market, svibanj 2005.

235 Odbor je jedan od odbora Europskoga parlamenta. 
(prim. prev.)

236 Opinion of the Committee on Women’s Rights and Gender 
Equality for the Committee on the Internal Market and 
Consumer Protection on the proposal for a directive of the 
European Parliament and of the Council on services in the 
internal market, 4. svibnja 2005. http://www.europarl.
eu.int/comparl/imco/services_directive/050504_opinion_
femm_en.pdf.
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posljedica Direktive, jedan ispitanik navodi kako mu se Ëini da analiza uËinaka „zapravo navodi argumente 
za donoπenje Direktive, a te su argumente pripremili isti oni ljudi koji su sastavljali nacrt Direktive“. 

Drugi minimalni standard, savjetovanje s ciljanim skupinama, oËito se u sluËaju Direktive o uslugama krπi. 
Prema tom standardu, „kako bi savjetovanje bilo nepristrano, Komisija Êe osigurati adekvatnu pokrivenost 
sljedeÊih skupina u procesu savjetovanja: onih na koje se politika odnosi; onih koji Êe biti ukljuËeni u pro-
vedbu politike ili tijela koja zbog svojih iskazanih ciljeva imaju izravan interes u odreenoj politici“.237 Teπko 
je objasniti kako pruæatelji socijalnih usluga, kao jedna od skupina koje usko surauju s NVO-ima i koje oni 
predstavljaju, ne ulaze u ovu kategorizaciju stranaka koje treba ukljuËiti u savjetovanje.

Izloæena sve veÊoj kritici civilnog druπtva zbog nespremnosti da se angaæira i objasni svoja razmiπljanja o 
pozadini Direktive, a posebno o ukljuËivanju socijalnih usluga, OpÊa uprava za unutarnje træiπte objavila je u 
kolovozu 2004. pregled glavnih odrednica Direktive kako bi „ispravila neke zablude o prijedlogu Komisije“. 
Nakon toga, u listopadu 2004., objavila je neka od „»esto postavljanih pitanja“ te vodiË koji objaπnjava 
koje su se aktivnosti dogodile u sklopu Direktive. U studenome je pak objavila razliËite „dijagrame koji 
objaπnjavaju vaæne aspekte Direktive“238. Predstavnici OpÊe uprave za unutarnje træiπte i usluge su se napo-
sljetku naπli s NVO-ima, ali njihov zakasnjeli angaæman pokazuje koliko im je teπko razumjeti zbog Ëega bi 
NVO mogli biti zainteresirani ili veoma zabrinuti u vezi s Direktivom.

4.4. Zaobilaæenje Komisije

NastojeÊi unijeti promjene u nacrt Direktive, NVO su svoje strategije utjecaja usredotoËili na Europski 
parlament i VijeÊe. Za NVO „Parlament je bio najotvorenija od svih institucija, a njegova miπljenja mnogo 
bliæa naπima, nego stajaliπtima sadræanim u nacrtu Direktive ili onima koje su imale razliËite dræave Ëlanice“. 
Mnogi zastupnici u Parlamentu bili su prijemËivi za stajaliπta NVO-a, dijelili su njihovu zabrinutost i zaista se 
moglo osjetiti kako se „oslanjaju na struËnost NVO-a onda kada je Direktiva postala politiËki vaæna“. Unutar 
Europskoga parlamenta, Odbor za zapoπljavanje i socijalna pitanja postao je kljuËni akter i glavni saveznik 
NVO-a. U radnom dokumentu iz oæujka 2004. izvjestiteljica Odbora, Anne van Lancker, predloæila je „pro-
vedbu ‘socijalne procjene’ (…) Socijalna procjena bi se trebala sastojati od ispitivanja implikacija Direktive 
na socijalni poloæaj i zapoπljavanje graana u svakoj od dræava Ëlanica, na sustave socijalne skrbi u dræavama 
Ëlanicama, zaπtitu okoliπa, kvalitetu pruæanja usluga i usluga od opÊeg interesa. S tim u vezi, u rujnu bi 
trebalo organizirati raspravu koja bi svim zainteresiranim stranama omoguÊila da iznesu komentare.“239

Miπljenje [parlamentarnog] Odbora za zapoπljavanje i socijalna pitanja iz svibnja 2005.240 temeljilo se na 
nalazima istraæivanja koje je Komisija naruËila o pravnim reperkusijama Direktive kao i na pitanjima koja 
su iznijeli NVO na parlamentarnoj raspravi koja se odræala u studenom 2004. Istraæivanje koje je naruËila 
Komisija potvrdilo je glavne probleme vezane uz Direktivu, koje su prethodno bili iznijeli i NVO: „Odredbe 
ovog horizontalnog nacrta ne uzimaju u obzir tipiËne znaËajke odreenih usluga, kao πto su usluge zdrav-
stvene zaπtite, socijalne skrbi i usluge træiπta rada (…) tekst nacrta ne sadræava dovoljna jamstva da Êe πtititi 
pravo upravljanja sustavom socijalne sigurnosti, 
odnosno sustavom zdravstvene zaπtite i sustavom 
socijalne skrbi. Izuzimanje tih usluga iz nacrta Di-
rektive sigurno bi ih pribliæilo ukljuËivanju u Komisi-
jinu Bijelu knjigu o uslugama od opÊeg interesa.“241 
Javna rasprava Odbora za unutarnje træiπte i zaπtitu 
potroπaËa Europskoga parlamenta, te kasniji semi-
nar Socijalne usluge, kvaliteta u uslugama i Direktiva 
o uslugama: koje su moguÊnosti za revidiranje nacr-
ta?, koji su u travnju 2005. organizirali Socijalna 
platforma i grupa u Europskom parlamentu Zeleni/
Europski slobodni savez, omoguÊili su NVO-ima da 
o svojoj zabrinutosti izvijeste utjecajne zastupnike 
u Parlamentu.

Osim interakcija s kljuËnim zastupnicima kljuËnih 
parlamentarnih odbora, NVO su mobilizirali Ëlan-
stvo da lobiraju svoje zastupnike. Iako je parlamen-
tarni Odbor za unutarnje træiπte i zaπtitu potroπaËa 
u studenom 2005. glasovao protiv preporuka vla-

237 Europska komisija: General principles and minimum 
standards for consultation of interested parties by the Com-
mission, COM (2002) 704.

238 http://europa.eu.int/comm/internal_market/services/
services-dir/guides_en.htm.

239 Odbor za zapoπljavanje i socijalna pitanja: Working 
Document on the proposal for a Directive of the European 
Parliament and of the Council on services in the internal 
market, 25. oæujka 2004. www.europarl.eu.int/meetdocs/
committees/empl/20040405/521614en.pdf.

240 Draft opinion of the Committee on Employment and 
Social Affairs for the Committee on the Internal Market 
and Consumer Protection on the proposal for a directive 
of the European Parliament and of the Council on services 
in the internal market, 10. svibnja 2005. http://www.
europarl.eu.int/meetdocs/2004_2009/documents/
pa/566/566667/566667en.pdf.

241 Wouter, G., Towards a European Directive on Services in 
the Internal Market: Analysing the Legal Repercussions of 
the Draft Services Directive and its Impact on National Ser-
vices Regulations, Institut za europsko pravo, KatoliÊko 
sveuÊiliπte u Leuvenu, 24. rujna 2004.
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stite izvjestiteljice, Evelyne Gebhardt, kao i protiv izvjeπÊa Odbora za zapoπljavanje i socijalna pitanja, odno-
sno, glasovao je za zadræavanje socijalnih usluga unutar Direktive, Parlament je na plenarnom glasanju 16. 
veljaËe 2006. poniπtio tu odluku. Mnoge vlade dræava Ëlanica bile su izloæene loπem publicitetu vezanom 
uz Direktivu, posebice u Francuskoj, gdje je Direktiva postala æariπna toËka protivnika Ustavnog ugovora, 
πto je bilo jamstvo da Êe tu konaËnu odluku Europskoga parlamenta podræati i VijeÊe. 

Fokusiranje na Europski parlament nije znaËilo da su NVO potpuno odustali od Komisije. Nekoliko platfor-
mi NVO-a odræava bliske veze i redovite sastanke s drugim OpÊim upravama Komisije (na primjer, Socijalna 
platforma s OpÊom upravom za zapoπljavanje i socijalna pitanja, Europski savez za javno zdravstvo /ESJZ/ 
s OpÊom upravom za zdravstvo i zaπtitu potroπaËa /DG SANCO/) i na tim redovitim sastancima iznose 
primjedbe na Direktivu. Europski forum za javno zdravstvo ≤ EFJZ (European Public Health Forum ≤ EPHF), 
instrument koji je uspostavila OpÊa uprava za zdravstvo i zaπtitu potroπaËa kako bi Ëula stajaliπta civilnog 
druπtva, sastavio je dokument u kojem je vrlo kritiËan prema Direktivi i njenoj ograniËenoj analizi uËinaka. Za 
neke platforme NVO-a, Direktiva je bila povod pokuπajima za organiziranje prvog susreta s OpÊom upravom 
za unutarnje træiπte i usluge. I ESJZ i Solidar navode kako su u organiziranje sastanka s OpÊom upravom za 
unutarnje træiπte i usluge morali uloæiti odreeni napor: „OpÊa uprava za unutarnje træiπte bila je isprva vrlo 
suzdræana, zastupajuÊi stajaliπta kako bi ESJZ trebao imati interakcije samo s DG SANCO-om (…) [takoer 
je postojao osjeÊaj kako je] OpÊa uprava za unutarnje træiπte i usluge pod utjecajem poslovnog sektora te 
je smatrala kako NVO-ima nedostaje struËnosti.“

4.5 UkljuËivanje u proces izvan kruga struËnjaka

Razlog zbog kojeg je OpÊa uprava za unutarnje træiπte tek u kasnijim fazama procesa bila sklona traæiti 
doprinos NVO-a bila je i krajnje tehniËka priroda same Direktive. Velike platforme NVO-a, kao πto je ESJZ, 
isprva se nisu angaæirale na Direktivi jer im u prvi mah nisu bile jasne njene implikacije na njihov sektor. 
»inilo se kako je nedostatak dijaloga spustio razinu rasprave: NVO, nezadovoljni zatvorenoπÊu Komisije, bili 
su skloni dræati se opÊih stajaliπta o ukljuËivanju socijalnih usluga umjesto da se potrude naÊi alternativna 
rjeπenja. 

Nacionalni NVO uglavnom nisu imali dovoljno kapaciteta za ukljuËivanje u sloæenu i daleku Direktivu 
Europske unije te su se oslanjali na informacije koje su dobivali od svojih ureda ili platformi u Bruxellesu. 
Savjetovanje koje je organiziralo britansko Ministarstvo trgovine i industrije bio je izniman pokuπaj ukljuËi-
vanja nacionalnih NVO-a. U Francuskoj, kao i u drugim zemljama, Direktiva je postala goruÊa tema zbog, 
a ne unatoË, nedostatka bilo kakvog organiziranog procesa savjetovanja.

4.6. Razlozi za nedostatak dijaloga 

Iako neki tvrde kako je Direktiva o uslugama namjerno kreirana kao provokativan dokument ≤ radikalan 
prijedlog objavljen kako bi ostvario makar poneπto od predloæenog, te dokument koji u svojoj strategiji nije 
sadræavao proces savjetovanja ≤ prevladavajuÊe je stajaliπte NVO-a kako je razlog zbog kojeg OpÊa uprava za 
unutarnje træiπte nije pokuπavala doÊi do njihovih stajaliπta nedostatna spoznaja da takva savjetovanja mogu 
biti korisna, prije nego namjerno izbjegavanje njihovog doprinosa. Isto tako, iako se neki NVO pitaju jesu 
li konfuznost i nedostatak koordinacije izmeu Direktive o uslugama i Zelene i Bijele knjige o uslugama od 
opÊeg interesa bili namjerni, vjerojatnije je da takva situacija odraæava „kljuËno pitanje nedostatka komuni-
kacije izmeu [razliËitih] OpÊih uprava“. Iako donekle nudi objaπnjenja, niπta od spomenutog ne moæe biti 
izgovor za krπenje Minimalnih standarda. OpÊa uprava za unutarnje træiπte je „smatrala kako se nije imala 
potrebe mnogo savjetovati, te je podcijenila interes NVO-a i smatrala kako je analiza uËinaka dovoljna“. Na 
primjeru Direktive o uslugama moæe se vidjeti kako su koncepciju savjetovanja s NVO-ima usvojile samo 
neke OpÊe uprave, kao πto su OpÊa uprava za zdravstvo i zaπtitu potroπaËa te OpÊa uprava za zapoπljavanje 
i socijalna pitanja. Ta je direktiva takoer primjer kako postoji opasnosti od odreenih klasifi kacija, u smislu 
da neki NVO „pripadaju“ odreenim OpÊim upravama te kako postoji mala moguÊnost da Êe u tom sluËaju 
neka druga uprava Komisije stupiti s njima u kontakt. 

4.7. Europski forum o uslugama na unutarnjem træiπtu − nauËena lekcija?

Komisija trenutaËno razmatra naËin provedbe nove inaËice Direktive, koja sadræava i izmjene i dopune 
koje je predloæio Europski parlament. OpÊa uprava za unutarnje træiπte uspostavila je Europski forum o 
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uslugama na unutarnjem træiπtu ≤ EFUUT (European Forum on Services in the Internal Market ≤ EFOSIM) 
kojemu je svrha djelovati „kao izvor povratnih informacija o politikama te kao vizionarski think tank koji se 
bavi usluænim gospodarstvom u Europi. Svrha je rasprave na Forumu omoguÊiti nuænu razmjenu miπljenja 
i informacija izmeu dionika, te bi trebala dovesti do ciljanih akcija koje udovoljavaju zahtjevima pruæatelja 
i korisnika usluga, uzimajuÊi u obzir specifi Ëne okvirne uvjete koji se primjenjuju na pojedine aktivnosti. (…) 
Forum Êe biti sastavljen od strukovnih organizacija, predstavnika radnika, istraæivaËkih institucija i drugih 
dionika poduzetniπtva“242. EFUUT je zamijenio dotadaπnji Europski forum usluga vezanih uz poduzetniπtvo 
≤ EFUVP (European Forum on Business Related Services ≤ EFBRS), koji se sastojao od predstavnika poslovnog 
sektora, istraæivaËkih centara i sindikata. EFUUT se prvi put sastao 21. oæujka 2006., ali je jedini predstavnik 
NVO-a bio ESJZ. Rad Foruma bit Êe organiziran u radnim skupinama koje Êe istraæiti i izvijestiti o speci-
fi Ënim pitanjima. Na prvom sastanku je nadleæni voditelj odjeljka, Jean Bergevin, istaknuo kako su „reakcije 
i povratne informacije dionika za nas vrlo vaæne; zbog toga je nuæno nastaviti i osnaæiti inicijative kao πto 
je Europski forum o uslugama na unutarnjem træiπtu“243. OgraniËeni sastav sudionika EFUUT-a, kao i opÊe 
stajaliπte Komisije na sastanku ≤ kako su NVO protiv Direktive jer je ne razumiju ≤ u suprotnosti su s tom 
izjavom.

4.8. ZakljuËak

Paradoks Direktive o uslugama sastoji se u tome πto je s jedne strane „ekstreman sluËaj“ nedostatka 
strukturiranog savjetovanja s NVO-ima, a s druge njen krajnji rezultat, odnosno konaËni tekst koji je odobrilo 
VijeÊe, prihvatljiv svima. Jedan ispitanik navodi kako „nije bilo mnogo organiziranih savjetovanja, ali je bilo 
rasprava, a Ann van Lancker je suraivala s organizacijama koje su joj mogle pomoÊi pri izradi nacrta nje-
nog izvjeπÊa. Nisu postojali jasno zacrtani putovi, ali su postojale prilike (…) [Europski] parlament je uspio 
izmijeniti i dopuniti Direktivu na temelju doprinosa NVO-a“. 

Stajaliπte kako su nesluæbene interakcije s Parlamentom i nacionalnim vladama postigle odreene rezul-
tate, te kako to πto je bilo malo organiziranih savjetovanja s Komisijom i nije tako bitno, nije u suprotnosti 
s miπljenjem da bi odræavanje savjetovanja u najmanju ruku olakπalo neke stvari, kao ni s Ëinjenicom kako 
se radi o neËemu πto je Komisija, prema OpÊim naËelima i minimalnim standardima za savjetovanje EK-a, 
preuzela odgovornost izvrπavati. Primjenjivanje OpÊih naËela i minimalnih standarda za savjetovanje bilo 
bi korisno i za Komisiju i za NVO. Na primjer, Komisija „bi si uπtedjela mnogo problema da nije samo tako 
izbacila tekst“. Jedan dio odgovornosti za nedostatak savjetovanja snose i NVO koji imaju bliske odnose 
s upravama Komisije koje su mjerodavne za njihovo podruËje rada. Osim toga, treba istaknuti neizravnu 
posljedicu tog nedostatka savjetovanja na raspravu o Ustavu u Francuskoj, jer je Direktiva o uslugama 
postala jednom od kljuËnih tema rasprave tijekom kampanje. NVO koji s optimizmom gledaju na pouke 
koje su proizaπle iz procesa Direktive o uslugama smatraju kako je „Komisija vjerojatno nauËila da bi trebala 
temeljito prouËiti svoje politiËke dokumente za koje vlada veliko zanimanje javnosti te bolje koordinirati 
unutarnje procese kako bi izbjegla ovakav politiËki fi jasko koji se dogaao u protekle dvije godine“. Sastav 
sudionika EFUUT-a nije ni na koji naËin poticao taj optimizam te sugerira kako koncept savjetovanja s NVO-
ima tek treba zaæivjeti u OpÊoj upravi za unutarnje træiπte i usluge.

5. Dijalog OpÊe uprave za trgovinu s civilnim druπtvom
OpÊa uprava za trgovinu Europske komisije je 1998. prvi put inicirala proces dijaloga s civilnim druπtvom. 

Kao najraniji primjer procesa strukturiranog dijaloga, Ëiji sudionici nisu bili samo socijalni partneri s kojima 
se tradicionalno savjetovalo o gospodarskoj politici i politici zapoπljavanja, zasluæeno je prepoznat kao „nov, 
inovativan pristup“. Meutim, Ëini se kako su NVO zabrinuti da se „sastanci pretvaraju u informiranje, 
umjesto u voenje dijaloga“ te kako OpÊu upravu za trgovinu viπe motivira namjera da upravlja odnosima s 
NVO-ima i ostavi privid savjetovanja, nego æelja da dopusti da politike budu oblikovane u svjetlu doprinosa 
NVO-a ili da NVO temeljito prouËavaju njene politike. 

242 Iz opisa poslova EFUUT-a; priopËenje Lare Garrido-
Herrero, Europski savez za javno zdravstvo.

243 http://www.clpue.org/en/index.php?option=com_
content&task=view&id=38&Itemid=52



73

5.1. Razlozi za uspostavljanje dijaloga

Dijalog o trgovini uspostavljen je kao reakcija na neuspjeh Multilateralnog sporazuma o ulaganjima ≤ 
MSU (Multilateral Agreement on Investment ≤ MAI), koji je bila predloæila Organizacija za gospodarsku su-
radnju i razvoj (OGSR). Protivljenje civilnog druπtva u zemljama Ëlanicama OGSR-a bio je vaæan Ëimbenik 
povlaËenja vlada iz pregovora o MSU-u244. Ono πto je dodatno potaknulo Komisiju da prepozna potrebu 
za uspostavljanjem viπe razine interakcija s civilnim druπtvom bio je neuspjeh u postizanju dogovora oko 
Milenijskog kruga pregovora o trgovini na Ministarskoj konferenciji Svjetske trgovinske organizacija ≤ STO 
(World Trade Organisation ≤ WTO) u Seattleu potkraj 1999., koji se takoer u odreenoj mjeri moæe pripisati 
uËinkovitoj mobilizaciji NVO-a. 

Potpora tadaπnjeg povjerenika za trgovinu, Pascala Lamyja, bila je dodatan poticaj zamahu Dijaloga 
o trgovini: Lamy je „prvi imenovao i zaduæio Ëlana svojeg kabineta za odnose s civilnim druπtvom [te je 
takoer] otvorio novo poglavlje odnosa time πto je uvjerio VijeÊe ministara kako u delegaciju EU-a za Seattle 
treba ukljuËiti Kontaktnu skupinu za dijalog o politici OpÊe uprave za trgovinu“245. 

Cilj Dijaloga o trgovini bio je „razviti suradnju temeljenu na meusobnom povjerenju svih zainteresiranih 
dionika na podruËju trgovinske politike te osigurati da se Ëuju sva miπljenja o trgovinskoj politici EU-a“246 .

5.2. Struktura i razvoj

Procedure na kojima se temelji Dijalog o trgovini s godinama su se mijenjale. Tijekom 1999. odræao se 
odreeni broj u osnovi ad hoc sastanaka, ali na visokoj razini, a prava se struktura tek razvijala. Od 2000., 
Dijalog o trgovini bio je organiziran kroz nekoliko vrsta sastanaka:

sastanci na najviπoj razini, na kojima je sudjelovao i povjerenik za trgovinu, koji su bili viπe „politiËke“  ♦
prirode, te su se uglavnom odræavali dva puta na godinu;
sastanci „tematskih skupina“, na kojima su se raspravljali tehniËki detalji vezani uz pojedine teme; ♦
ad hoc ♦  sastanci o novim pitanjima koja su se pojavljivala i o kojima se nije raspravljalo na drugim 
sastancima.

Tematske skupine su se sastajale od lipnja 2000. do studenog 2001. Bavile su se temama vezanim uz 
trgovinu i javno zdravstvo, trgovinu i poljoprivredu, zaπtitu okoliπa i odræivi razvoj (od lipnja 2000. do 
sijeËnja 2001.) te uz ulaganja, reforme STO-a i transparentnost, TRIPS247 i konkurentnost (od veljaËe 2001. 
do studenog 2001.).

Od 2002. godine, redoviti sastanci su se gotovo iskljuËivo bavili Razvojnim programom iz Dohe. Prema 
rijeËima same Komisije, proces dijaloga se sastojao od „redovitih sastanaka koji se odræavaju po skupinama 
otprilike jedanput u dva mjeseca, te ad hoc sastanaka, ako su se mogli na vrijeme organizirati i ako je za 
to postojala potreba. (…) Povjerenik za trgovinu saziva sastanke na najviπoj razini kako bi se raspravilo 
trenutaËno stanje u strateπki vaænim toËkama procesa“248. Proces Dijaloga o trgovini s vremenom je „pre-
rastao u strukturu koja istodobno omoguÊava formalne i neformalne kontakte izmeu civilnog druπtva i 
Komisije“249.

244 Opis podruÊja djelovanja MSU-a, kao i procesa koji je 
vodio do njegova napuπtanja te uloge NVO-a, moæe se 
naËi na stranicama Oxfama, What was the MAI? http://
www.oxfam.org.uk/what_we_do/issues/trade/maidec98.
htm.

245 Europski ured za bavljenje politikama Svjetskog fonda 
za zaπtitu prirode (WWF), Civil Society and Trade Diplo-
macy in the “Global Age”. The European Case: Trade Policy 
Dialogue between Civil Society and the European Commissi-
on; rujan 2002. http://www.iadb.org/int/DRP/ing/Red1/
documents/InsaustiMemorandoSociedadCivil09-02eng.
pdf.

246 http://www.europa.eu.int/comm/trade/issues/global/
csd/dcs_proc.htm. Meutim, treba napomenuti kako 
se u razliÊitim dokumentima OpËe uprave za trgovinu 
navode razliÊiti ciljevi. Na primjer, pogledajte letak 

Responsive Policy: dialogue with Civil Society, koji navodi 
sljedeËe ciljeve: “ostvariti πiroka savjetovanja; baviti se 
pitanjima vezanim uz trgovinsku politiku koje civilno 
druπtvo smatra vaænim; unaprijediti proces donoπenja 
trgovinskih politika EU-a kroz strukturirani dijalog; 
poveËati transparentnost”. http://trade.ec.europa.eu/
doclib/docs/2005/june/tradoc_113527.pdf.

247 Trgovinski aspekti prava intelektualnog vlasniπtva 
(Trade Related Aspects of Intellectual Property Rights). (prim. 
prev.)

248 http://www.europa.eu.int/comm/trade/issues/global/
csd/dcs_proc.htm

249 Alhadeff, G. i Wilson, W., European Civil Society Coming 
of Age, Global Policy Forum, svibanj 2002. http://www.
globalpolicy.org/ngos/int/eu/2002/05civsoc.htm.
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Sudjelovanje u Dijalogu o trgovini otvoreno je za svaku zainteresiranu skupinu; na sastancima sudjeluju 
predstavnici sindikata, udruga za zaπtitu potroπaËa, udruge poljoprivrednika, udruge poslodavaca i udru-
ge koje se bave pruæanjem usluga, kao i NVO iz sektora razvoja, zdravstva, zaπtite okoliπa te socijalnog 
sektora. Od 2002. takoer je obavezno registrirati se putem interneta i dostaviti osnovne informacije o 
organizaciji.

Travnja 2002. osnovana je Kontaktna skupina civilnog druπtva koja bi trebala imati „ulogu facilitatora i 
izvora povratnih informacija o politikama OpÊe uprave za trgovinu. Njen zadatak je pridonijeti transparen-
tnosti u oba smjera, te pomoÊi πirenje informacija πiroj skupini svojih konstituenata250. Skupina se sastojala 
od predstavnika Ëetiri grupacije: NVO-a, organizacija za zaπtitu potroπaËa, sindikata i udruga poslodavaca, 
kao i od predstavnika Gospodarskog i socijalnog odbora. »lanove Kontaktne skupine birali su njihovi „kon-
stituenti“, iako NVO prije svega nisu bili osobito zadovoljni defi nicijom razliËitih vrsta konstituenata OpÊe 
uprava za trgovinu. Godine 2002., Ëlanstvo u Kontaktnoj skupini je proπireno na druge skupine i sektore 
civilnog druπtva, ukljuËujuÊi gospodarske komore i NVO koji se bave zaπtitom æivotinja.251

5.3. PodruËja obuhvaÊena procesom dijaloga

Rasprava u sklopu Dijaloga o trgovini usredotoËena je na politiku EU-a prema multilateralnim trgovin-
skim instrumentima i odlukama. Drugi odjeli Komisije i institucije EU-a se ili redovito sastaju s NVO-ima, 
na primjer Ured za humanitarnu pomoÊ Europske zajednice (European Community Humanitarian Offi ce) ili 
EuropeAid, ili traæe njihov doprinos uoËi nekog dogaaja, kao πto je bio sluËaj s UpravljaËkom skupinom 
civilnog druπtva i privatnog sektora (Civil Society and Private Sector Steering Group), koju je uspostavila OpÊa 
uprava za okoliπ uoËi Svjetskog summita o odræivom razvoju 2002. S obzirom na to, raste zabrinutost zbog 
toga πto postoje teme oko kojih nisu organizirana savjetovanja s NVO-ima te zabrinutost zbog pomanjkanja 
koordinacije izmeu razliËitih institucija koje su razvile odreeni oblik procesa dijaloga. »ini se kako NVO 
nisu bili osobito uspjeπni u zahtjevima da pitanje pristupa Europske unije bilateralnoj trgovini sa zemljama 
u razvoju takoer bude jedna od tema Dijaloga o trgovini. Kao odgovor na zahtjev, koji su u srpnju 2002. 
postavili europski NVO koji se bave razvojem i zaπtitom okoliπa, za „redovitim i pravodobnim dijalogom i 
informativnim sastancima s OpÊom upravom za trgovinu na temu pregovora izmeu dræava Afrike, Kariba 
i Tihog oceana te EU-a (ACP ≤ EU252) tijekom njihovog odræavanja“, to je pitanje stavljeno na dnevni red u 
studenom 2002. i oæujku 2003. Meutim, Ëinjenica kako su samo na jednom sastanku 2004. i na jednom 
tijekom 2005. tema bila pregovori ACP ≤ EU, govori kako NVO joπ nisu uspjeli progurati prijedlog da se sa-
stanci o tim pregovorima „organiziraju kvartalno, odnosno tijekom svakog drugog dvomjeseËnog sastanka 
u sklopu postojeÊeg procesa dijaloga“253. 

Mnoge meu najvaænijim europskim mreæama 
koje se bave razvojem i pomoÊi izrazile su teænju 
da Komisija „uloæi trud kako bi ostvarila koheren-
tan pristup svih njenih uprava, koji bi formalizirao 
najbolje prakse dijaloga o politikama koje organi-
ziraju razliËite sluæbe Komisije. Dijalog bi trebao 
biti strukturiran i u njemu bi trebale sudjelovati sve 
sluæbe Komisije kako bi se relevantne skupine iz 
redova civilnog druπtva mogle upustiti u dijalog s 
donositeljima odluka na svim podruËjima politika 
koje utjeËu na zemlje u razvoju“254. Nepostojanje 
takvog sveobuhvatnog pristupa stvara poteπkoÊe 
kako za Komisiju tako i za NVO, jer se i od jednih i 
od drugih oËekuje da sastave suvisla stajaliπta i po-
litike na osnovi rezultata mnogobrojnih procesa. 

NVO su sve nezadovoljniji jer su sastanci Dija-
loga o trgovini „sve siromaπniji dijalogom i bolno 
bogati retorikom. Sastanci koje vode sluæbenici 
Komisije viπe nalikuju informativnim sastancima, 
nego forumima za raspravu o temeljnim pitanjima 
trgovinske politike EU-a“255. Jedan Ëlan Kontaktne 
skupine smatra kako je kljuËno o Ëemu Êe se go-
voriti na sastanku: „Ako su tema najnovije vijesti iz 

250 http://www.europa.eu.int/comm/trade/issues/global/
csd/dcs_proc.htm

251 Europski ured za bavljenje politikama Svjetskog fonda 
za zaπtitu prirode (WWF), Civil Society and Trade Diplo-
macy in the “Global Age”. The European Case: Trade Policy 
Dialogue between Civil Society and the European Commissi-
on; rujan 2002. http://www.iadb.org/int/DRP/ing/Red1/
documents/InsaustiMemorandoSociedadCivil09-02eng.
pdf.

252 African, Caribbean and Pacifi c States and the EU. 
(prim. prev.)

253 http://trade-info.cec.eu.int/doclib/docs/2005/april/
tradoc_122280.doc 

254 Mreæe koje se bave razvojem i pomoËi, koje su sudje-
lovale u izradi ovog dokumenta, jesu: Odbor za vezu 
NVO-a (Liaison Committee of NGOs), Solidar, APRODEV 
(Association of World Council of Churches related Deve-
lopment Organisations in Europe), Eurostep (European 
Solidarity Towards Equal Participation of People), Euronaid, 
Voice, CIDSE (Coopération Internationale pour le Dévelo-
ppement et la Solidarité) i WIDE (Web of Information for 
Development): The Role of Civil Society in the EU’s Develo-
pment Policy; http://www.eurostep.org/pubs/position/
ge2160.pdf.

255 http://www.corporateeurope.org/hallofshame/
dialogue.html
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STO-a, oËito je da se o toj temi neÊe voditi znaËajan dijalog, ali ako je tema, na primjer, neπto o Ëemu OpÊa 
uprava priprema nacrt novog priopÊenja, ili se radi o temi koja nije dijelom nikakvog procesa ili na nju nije 
usmjerena velika pozornost, tada taj dijalog moæe biti znaËajan.“

5.4. OËekivanja od dijaloga 

Stajaliπta NVO-a o Dijalogu o trgovini zrcale ono πto oni oËekuju i πto se nadaju dobiti iz toga procesa. 
Neki su priliËno zadovoljni onime πto dobivaju kroz redovit i strukturiran proces, u kojem mogu doznati o 
najnovijim aktivnostima i politikama Komisije. Od Komisije se moæe zatraæiti odræavanje ad hoc sastanaka 
na odreenu temu i u veÊini sluËajeva Komisija na njih i pristane. Te skupine priliËno otvoreno govore o 
tome kako ne oËekuju da mogu postiÊi promjene izravno kroz proces Dijaloga o trgovini. Organizacije koje 
sumnjaju u motive Komisije gledaju na Dijalog o trgovini jednostavno kao na „nezanimljivu politiËku arenu“. 
Za njih Dijalog o trgovini predstavlja forum za prikupljanje podataka o stajaliπtima i namjerama Komisije i 
drugih dionika. Neki drugi NVO takoer dræe da Êe neposredni rezultati Dijaloga o trgovini biti minimalni, 
ali Êe se stvarna korist tog procesa, gledano dugoroËno, sastojati u postizanju promjene miπljenja. Kroz 
redovite sastanke s NVO-ima Komisija ih sve bolje razumije i poËinje na njih blagonaklono gledati.

Meutim, neke su druge skupine zabrinute jer postoji rizik da se ti informativni sastanci prikazuju kao 
prava dvosmjerna razmjena miπljenja, u kojima postoji moguÊnost da na temelju rasprave s NVO-ima doe 
do preinaka odreene politike Komisije. Zbog nedostatka povratnih informacija o doprinosima NVO-a stvara 
se, ili dodatno pojaËava, dojam koji imaju neki NVO kako je Dijalog o trgovini „proces koji je potpuno pod 
kontrolom Komisije (…) to nije pravi dijalog, niti sluπanje i razumijevanje“. Tako se smatra kako su motivi 
Komisije koji stoje iza Dijaloga o trgovini zapravo kontroliranje kritika NVO-a koje se odnose na njene po-
litike, odnosno „kooptiranje neprijatelja kako bi se kontrolirale njegove prijetnje“. Istodobno, to πto OpÊa 
uprava za trgovinu moæe reÊi da je odræala toliko i toliko sastanaka, s toliko i toliko dionika te da je platila 
za toliko i toliko njih da doputuju u Bruxelles, nosi sa sobom rizik da se „cijeli proces svede na kvantitativnu 
analizu dijaloga“, na stavljanje kvaËice uz „provoditi savjetovanja“. 

Skepsa vezana uz Dijalog o trgovini postala je joπ veÊa imenovanjem Petera Mandelsona za povjerenika 
za trgovinu. »ak i oni koji smatraju da je Dijalog o trgovini djelomice oduvijek bio samo lijepa fasada, 
priznaju kako je za vrijeme dok je povjerenik bio Pascal Lamy, „postojala stvarna svrha sastanaka te su na 
njima sudjelovali visoki predstavnici OpÊe uprave za trgovinu“, ukljuËujuÊi glavnog direktora OpÊe uprave 
za trgovinu, Petera Carla, voditelja odjeljka zaduæenog za odnose s civilnim druπtvom, Roberta Madelina, 
te samog Pascala Lamyja. Dolaskom povjerenika Mandelsona Ëini se kako se kvaliteta sastanaka pogorπala, 
a rasprava nije iπla mnogo πire od ponavljanja stajaliπta koja se mogu naÊi na web stranicama OpÊe uprave 
za trgovinu. To nezadovoljstvo Dijalogom o trgovini nosi sa sobom rizik stvaranja zaËaranog kruga i po-
vlaËenja NVO-a iz procesa. Bilo da se to moæe pripisati promjeni povjerenika, nedovoljnom angaæmanu viπih 
sluæbenika OpÊe uprave za trgovinu ili neulaganju stvarne politiËke volje u proces, veliki broj NVO-a smatra 
kako je Dijalog o trgovini postao beæivotan. Skepticizam NVO-a dodatno pojaËava percepcija kako poslovne 
skupine imaju „dodatni pristup donositeljima odluka (…) kroz sudjelovanje u skupinama kao πto su Dijalog 
o transatlantskom poslovanju (Trans-Atlantic Business Dialogue) i Europski forum o uslugama (European 
Services Forum), kojima se pripisuje velik utjecaj na usvojena stajaliπta“256. Sudjelovanje dionika iz poslovnog 
sektora u Dijalogu o trgovini omoguÊuje im da Ëuju stajaliπta NVO-a te zatim iskoriste privilegirani pristup 
donositeljima odluka kako bi izravno osporili argumente NVO-a. 

5.5. ZakljuËak

Zabrinutost NVO-a je manja glede samih sastanaka Dijaloga o trgovini, koji se, opÊenito gledajuÊi, 
smatraju korisnim i vremenski uËinkovitim i usmjerena je viπe na svrhu i korist koju od tih sastanaka ima 
Komisija (koja moæe reÊi kako se savjetovala s NVO-
ima iako se zapravo radi o jednosmjernom proce-
su), te korist koju imaju Komisija i poslovni sektor 
(koji dobivaju podatke o politikama NVO-a za koje 
mogu zajedniËki nalaziti protuargumente tijekom 
zasebnih rasprava na kojima NVO ne sudjeluju). 
Neki NVO su „zadovoljni strukturom savjetovanja, 
ali ne mogu reÊi da OpÊa uprava za trgovinu uzima 
u obzir njihove primjedbe“257. Na sastancima NVO 

256 Kvekersko vijeËe za europske poslove (Quaker Council 
on European Affairs): How is EU trade policy decided?
http://www.quaker.org/qcea/briefi ngs/trade/
tradebriefi ng1.htm.

257 Stajaliπte WWF-a, Oxfam-a i CIDSE-a, kako ga prenosi 
Kent, K. u dokumentu: EU Trade Policy-Making: What Role 
for Civil Society?, Institut Europèen des Hautes Etudes 
Internationales. http://www.iehei.org/bibliotheque/
memoires/KENT.pdf.
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mogu dobiti informacije i podatke. »ini se kako je za vraÊanje snage procesu Dijaloga o trgovini potrebna 
odreena promjena stajaliπta svih koji su u njega ukljuËeni. VeÊe uzajamno povjerenje omoguÊilo bi iskrenije 
i temeljitije rasprave. Komisija bi, sa svoje strane, trebala pokazati namjeru da postojeÊoj ulozi Dijaloga, 
pruæanju informacija, pridoda elemente dvosmjerne rasprave te otvorenosti za moguÊnost utjecanja na 
promjene politika. I NVO imaju svoju odgovornost: zahtijevati ono πto je moguÊe ostvariti u smislu ovlasti 
i nadleænosti Komisije. Ne radi se o tome da bi se Komisija trebala sloæiti s onim πto NVO predlaæu, nego 
bi se trebala viπe potruditi da ukaæe na razloge zbog kojih su argumenti NVO-a prihvaÊeni ili razloge zbog 
kojih nisu prihvaÊeni, zbog Ëega ih se uzelo u obzir ili u razmatranje prigodom kreiranja politika ili prego-
varaËkih pozicija. Razotkrivanje i ukidanje privilegiranog pristupa poslovnog sektora, koji ostvaruje putem 
nekih drugih kanala, samo po sebi dalo bi legitimitet procesu Dijaloga o trgovini i vratilo povjerenje NVO-a 
u vrijednost procesa.
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5. POGLAVLJE ≤ UKLJU»IVANJE NACIONALNIH NVO-a 
U DIJALOG NA RAZINI EU-a

1. Uvod
Vaæan element ovog istraæivanja bila je razina na kojoj su nacionalni NVO bili u moguÊnosti sudjelovati 

u procesima dijaloga vezanim uz pet studija sluËaja258. Postoje tri glavne dimenzije: razina na kojoj su 
nacionalni NVO bili izravno ukljuËeni u dijalog s institucijama EU-a vezano uz ove studije sluËaja, uloga 
koju su imale njihove nacionalne vlade u prikupljanju miπljenja koje Êe kanalizirati u Bruxelles te potpora i 
koordinacijska uloga europskih mreæa u odnosu na njihove nacionalne organizacije Ëlanice. Istraæivanje je 
provedeno u πest zemalja: »eπka Republika, Italija, Letonija, Nizozemska, Poljska i Ujedinjeno Kraljevstvo. 
Odabirom tih zemalja, htjelo se ponuditi razliËite vrste iskustava, u smislu percipirane „kulture“ savjetovanja 
s NVO-ima, te ponuditi iskustva iz starih i iz novih dræava Ëlanica. Iako se, naravno, iskustva iz zemalja u 
fokusu istraæivanja razlikuju, moæemo spomenuti neke opÊe primjedbe:

©to NVO-ima omoguÊava da sudjeluju u procesima dijaloga EU-a: 

Poπtovanje i spremnost njihovih nacionalnih vlada da sasluπaju NVO. ♦  U starim dræavama Ëlanicama, nefor-
malnost savjetodavnog procesa i povremeni iskazi neprijateljstva prema najmanje jednom dijelu NVO-a 
u Italiji uvelike su suprotni strukturiranim interakcijama i veÊem poπtovanju koje britanska i nizozemska 
vlada gaje prema NVO-ima. U tri nove dræave Ëlanice prevladava osjeÊaj kako vlade tek trebaju stvoriti 
naviku traæenja miπljenja NVO-a, ali napredak je postignut u Letoniji te u odreenoj mjeri u »eπkoj Re-
publici, dok u Poljskoj napretka gotovo nema.
Informacije, podaci i izgradnja kapaciteta za lobiranje koje pruæaju europske mreæe. ♦  Za mnoge NVO, i to ne 
samo one iz novih dræava Ëlanica, europske mreæe su primaran izvor informacija o EU, a aktivnosti koje 
oni potiËu najËeπÊi su oblik interakcija s EU-om. Europske mreæe nude savjetovanje i trening. Ponekad 
njihove aktivnosti pomaæu NVO-ima „ostvariti suradnju s naπim vlastitim zastupnicima u parlamentu“.
Obveza ili snaæan poticaj za savjetovanje s NVO-ima kao sastavni dio procesa EU-a ♦ , kao u sluËaju nacionalnih 
akcijskih planova za socijalnu ukljuËenost ili strukturnih fondova.
Osobni kontakti s odreenim pojedincima ♦ , najËeπÊe sa zastupnicima u Parlamentu, ali i, kao u sluËaju 
Ëeπkih NVO-a koji se bave socijalnom politikom, s povjerenikom Spidlom ili u sluËaju talijanskih NVO-a, 
s Guilianom Amatom, potpredsjednikom Europske konvencije.
StruËnost i izravno iskustvo ♦ , koje nacionalne vlade Ëesto nemaju. U svih πest zemalja u kojima je provedeno 
istraæivanje, organizacije koje izravno pruæaju usluge te prisutnost na terenu organizacija koje provode 
meunarodne razvojne aktivnosti smatraju kako im struËnost i iskustvo mogu olakπati pristup donosite-
ljima odluka, kao i pristup raspravama o politikama EU-a. 
Vaænost teme  ♦ o kojoj se raspravlja na razini EU-a za nacionalne NVO. Organizacije koje su usko fokusirane 
na neku temu ukljuËit Êe se u proces dijaloga na bilo kojoj razini ako je tema dijaloga pitanje u fokusu 
njihovog interesa. Za primjer moæemo uzeti Nizozemski institut za Juænu Afriku, koji jasno odjeljuje po-
druËja u kojima Êe izravno lobirati i opÊenitije trgovinske i razvojne politike, koje Êe vrlo rado prepustiti 
europskim mreæama Ëiji je Ëlan. 

©to sprjeËava nacionalne NVO da sudjeluju u dijalogu:

Pomanjkanje resursa, vremena, novca, struËnosti i informacija.  ♦ Premda sve NVO muËi ograniËenost njihovih 
proraËuna te ovise o volonterima, pritisci fi nancijske vrste najakutniji su u novim dræavama Ëlanicama, 
posebice u Poljskoj, u kojoj ih vlada vrlo rijetko fi nancira. Meutim, ono πto najviπe ograniËava i sprjeËava 
ukljuËivanje u dijalog EU-a kako u starim tako i u novim dræavama Ëlanicama, jest nedostatak informacija 
i struËnosti o tome kako funkcionira EU. Za NVO iz novih dræava Ëlanica tipiËno je da ih plaπe institucije 
i procesi koje su skloni smatrati „teπkim za praÊenje i razumijevanje, a joπ je teæe na njih utjecati (…) mi 
tek poËinjemo, pokuπavamo naÊi najbolju ulogu [za sebe]“. Meutim, stajaliπta NVO-a iz starih dræava 
Ëlanica Ëesto su vrlo sliËna: „uspostavljanjem veze s EU-om otvara se cijeli novi svijet, u kojem postoji 
golema koliËina informacija, pa je teπko prepoznati ono πto je najvaænije (...) mi ne znamo koliko su neke 
politike EU-a vaæne i kako se usklauju s nacionalnom politikom“.

258 Misli se na pet studija sluÊaja koje su bile tema prethodnog poglavlja. (prim. prev.)
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Sloæenost i nestrukturiranost procesa u EU. ♦  Taj problem je usko povezan s prethodnim. NVO ne razumiju 
dovoljno vaænost Europske unije i sa strepnjom se ukljuËuju u ono πto im se Ëini kao mnoπtvo foruma i 
inicijativa, za razliku od njihove upuÊenosti u procese na nacionalnoj razini, posebice u onim zemljama 
u kojima su ti procesi transparentniji i otvoreniji. Tako jedan ispitanik navodi kako „svaka institucija [Eu-
ropske unije] funkcionira na svoj naËin, pa je potrebno uloæiti odreeno vrijeme kako bi se upoznao njen 
naËin djelovanja. Vrlo nam je teπko izravno se ukljuËiti jer formalni procesi ne postoje, ne prate se uËinci 
(...) savjetovanja su znatno nekvalitetnija nego [ona na koje smo navikli]“.
Nedovoljna vidljivost delegacija Komisije u dræavama Ëlanicama. ♦  Ispitanici izjavljuju kako je „vrlo teπko 
doÊi do njih [predstavnika delegacija Komisije] (...) nemamo dobru suradnju, ne postoji utvreni proces 
savjetovanja. (...) Moæda bi njihova uloga trebala biti drugaËija“.
Nedovoljan znaËaj Europskoga gospodarskog i socijalnog odbora:  ♦ jedan ispitanik navodi sljedeÊe: „Mi Êemo 
se povuÊi iz toga, jer [Odbor] ne promovira stavove NVO-a“ (...) „ne moæemo reÊi da mnogo pridonosi 
naπem radu.“

2. Iskustva NVO-a u »eπkoj Republici
»eπki NVO se vrlo malo izravno ukljuËuju u procese europskih politika. Premda to jednostavno moæe biti 

odraz toga πto su „Ëeπki NVO nesigurni kada je u pitanju EU, toga πto nisu razmiπljali o radu na razini EU-a 
[te kako Êe] im trebati nekoliko godina da se ‘europeiziraju’“, isto tako je moguÊe uvidjeti strateπke razloge 
koji stoje iza te niske razine interakcija Ëeπkih NVO-a s EU-om: Ëeπki NVO istodobno imaju viπe izravnih ciljeva 
djelovanja unutar »eπke Republike te europske partnere i mreæe koje im pruæaju informacije i koordiniraju 
njihovo ukljuËivanje u europske kampanje. 

2.1. UkljuËivanje u procese dijaloga vezane uz studije sluËaja

»eπkim NVO-ima je bilo drago πto svojim partnerima mogu prepustiti izravno ukljuËivanje u Dijalog 
civilnog druπtva o trgovini. Sami se nisu ukljuËivali, a Ëini se da nisu ni imali mnogo informacija o Direktivi 
o uslugama. O OMK-u o socijalnoj ukljuËenosti imaju vrlo sliËna stajaliπta kao europski NVO. ZajedniËki 
memorandum o socijalnoj ukljuËenosti, koji je postavio temelje za sudjelovanje »eπke Republike u OMK-u, 
prepoznaje kako „neprofi tne nevladine organizacije igraju vaænu ulogu u pruæanju socijalnih usluga. (...) 
Aktivnosti NVO-a na podruËju socijalne ukljuËenosti sve su znaËajnije“259. VeÊina NVO-a smatra kako je OMK 
„vrlo korisno orue“ otvoreno za ukljuËivanje NVO-a, koje odraæava njihovu struËnost i interese koje dijele 
s vladom. Drugi NVO, iako prepoznaju da proces OMK-a omoguÊava korisnu razmjenu stajaliπta s vladom, 
imaju osjeÊaj kako Nacionalni akcijski plan nije imao veliku politiËku vaænost te kako su neki drugi procesi bili 
vaæniji. Za jedan NVO koji je bio ukljuËen u planiranje NAP-a 2004. ≤ 2006., radilo se o sljedeÊem: „jednom 
kada je bio zavrπen, ostavili smo ga po strani, jer baπ i nema velike koristi ako se pri lobiranju pozivate na 
njega i kaæete ‘to je u NAP-u’“.

Kada je u pitanju Europska konvencija, neki su NVO imali odreene kontakte s Ëeπkim Ëlanovima Konven-
cije, uglavnom na zahtjev partnerskih europskih NVO-a, koji su, meu ostalim, davali najnovije informacije o 
dinamici ustavnih rasprava. Meutim, prevladavajuÊe miπljenje o Ustavnom ugovoru bilo je da je „[Ustavni 
ugovor] jako udaljen od stvarnog æivota ljudi u »eπkoj“ i da se radi o neËemu πto neÊe izravno utjecati na 
njihove konstituente. Ni Komisija, niti Ëeπka Vlada, nisu provele odgovarajuÊu kampanju koja bi objasnila 
Ustavni ugovor. Ni sama Ëeπka koalicijska Vlada nije imala usuglaπeno stajaliπte o Ustavnom ugovoru. Na 
„mini konvenciji“, koju je organizirala Ëeπka Vlada, i na javnim raspravama koje je organizirao gornji dom 
parlamenta, sudjelovalo je malo NVO-a. »inilo se kako su ta dogaanja primjerenija za think tankove, a 
„NVO nisu bili pod pritiskom da se ukljuËe i nisu imali nikakve negativne posljedice neukljuËivanja“. Javna 
rasprava koja je organizirana kao odgovor na nizozemsko i francusko „ne“ nije se dotaknula problema u 
naËinu na koji vlada komunicira sa svojim graanima o Europi, jer je ukljuËivala samo „politiËke voe i 
tvorce javnog mnijenja“260. Informacije su dostupne javnosti i NVO-ima kroz „Eurocentre“ i druge medijske 
inicijative, ali rijetki pretraæuju te informacije. Ustavni ugovor, koji trenutaËno stoji u mjestu, jednostavno se 
Ëini preπirokom temom za Ëeπke NVO, odnosno za njihovo ukljuËivanje.

259 Δeπko Ministarstvo rada i socijalnih pitanja i OpËa uprava za zapoπljavanje i socijalna pitanja: Joint Memorandum on 
Social Inclusion, 18. prosinca 2003. http://europa.eu.int/comm/employment_social/soc-prot/soc-incl/cz_jim_en.pdf.

260 Czech government contribution to the “Interim report on the national debates during the refl ection period on the future of Eu-
rope”, 12. prosinca 2005.
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2.2. Uloga Ëeπke Vlade 

BuduÊi da Ëeπku Vladu Ëini koalicija stranaka, „vrlo se rijetko dogodi da o neËemu imaju jedinstveno 
stajaliπte“. Predstavnici razliËitih stranaka u koaliciji nalaze se na Ëelu razliËitih ministarstava, a dojam NVO-a 
o tome koliko se njihova stajaliπta uzimaju u obzir razlikuje se od ministarstva do ministarstva. Tijekom izbora 
koji se trebaju odræati u lipnju 2006., razlike u miπljenjima unutar koalicije o Ustavnom ugovoru joπ viπe Êe 
dolaziti do izraæaja i vjerojatno ometati napore koji se ulaæu u „komuniciranje Europe“.

S obzirom na strukturu, savjetovanje s NVO-ima joπ se ne smatra „dijelom kulture“, kako je istaknuo jedan 
ispitanik. Miπljenje koje prevladava u Vladi, premda se i ono postupno mijenja nabolje, jest „kako ne voli 
otvarati rasprave za miπljenja javnosti te smatra kako graani trebaju vjerovati [Vladi]“. Druga dimenzija 
takvog stanja stvari mogla bi biti ovisnost velike veÊine NVO-a o dræavnim dotacijama. Takva situacija moæe 
stvoriti dojam kod odreenih Ëimbenika u vladi kako NVO „nisu pravi partneri, jer nemaju resursa da budu 
nezavisni, a samim time se njihova stajaliπta ne mogu uzimati u obzir u procesu odluËivanja“. 

Meutim, NVO ipak imaju dojam kako se dogodila odreena promjena stajaliπta Ëeπke Vlade o NVO-ima 
i da ih sada viπe poπtuje. To se najbolje vidi u podruËjima u kojima Vlada na odreeni naËin ovisi o struËno-
sti i izravnom iskustvu NVO-a, bilo da se radi o pruæanju usluga ili provedbi nekog razvojnog projekta. 
Pribliæavanju NVO-a i Vlade dodatno pomaæe postojanje odreenog broja zajedniËkih ciljeva.

Vlada je osnovala Vladino vijeÊe za nevladine neprofi tne organizacije (VVNNO). VijeÊe je 1992. bilo 
osnovano kao VijeÊe za zaklade, a 1998. VVNNO preuzima svoje sadaπnje ime te proπiruje opseg djelatnosti, 
koje su uglavnom proceduralne i fi nancijske prirode, te sadræavaju pravila kojih se NVO moraju pridræavati i 
moguÊe izvore fi nanciranja za NVO. VVNNO je 2002. osnovao Odbor za suradnju s EU-om, kojemu je glav-
na svrha „prikupljanje informacija o statusu NVO-a u EU, u procesu integriranja u EU u podruËjima vezanim 
uz djelovanje NVO-a te na izvore fi nanciranja NVO-a. Surauje sa srediπnjim tijelima dræavne uprave koja 
su odgovorna za upravljanje izvorima fi nanciranja iz EU-a [u »eπkoj Republici]. Njegov zadatak je predloæiti 
mjere kojima bi se pruæila potpora koriπtenju tih izvora fi nanciranja od strane NVO-a.“261 I VVNNO i Europski 
odbor sastoje se od vladinih duænosnika i predstavnika NVO-a. BuduÊi da VVNNO i Europski odbor imaju 
relativno ograniËeno podruËje djelovanja, NVO prate njihove rasprave i odluke kako bi bili upuÊeni u naj-
novije procedure, ali veÊinu energije usmjeravaju na neke druge, specifi Ënije forume za razgovore izmeu 
Vlade i NVO-a, kao πto su VijeÊe za ljudska prava, VijeÊe za osobe s invaliditetom, te na VijeÊe za graane 
starije æivotne dobi i VijeÊe za razvoj NVO-a, koji se bave socijalnom politikom i koji Êe se uskoro osnovati. 
NVO na ta vijeÊa gledaju viπe kao na moguÊnost dolaæenja do informacija i uspostavljanja kontakata koji Êe 
im biti korisni u neformalnom lobiranju, prije nego kao na priliku za izravno lobiranje, jer „njihov glas ima 
mali utjecaj“ i „nemaju veliku moÊ“. 

2.3. Mreæe NVO-a u »eπkoj i uloga europskih mreæa 

Najvaænija stvar vezana za civilni dijalog jest to πto su tri NVO-a, Ëlana VVNNO-a, Zeleni krug, Centar za 
organiziranje zajednice i Zaklada za razvoj civilnog druπtva (Nadace Rozvoje ObËanské SpoleËnosti ≤ NROS) 
razvili naËela za savjetovanje izmeu NVO-a i Vlade. Ta se naËela temelje na razliËitim elementima OpÊih 
naËela i minimalnih standarda za savjetovanje Komisije i Aarhuπke konvencije koji su prilagoeni nacional-
nom kontekstu. U vrijeme provoenja ovih intervjua, NVO su se nadali kako Êe ta naËela biti usvojena prije 
nacionalnih izbora u lipnju 2006. i kako Êe dati okvir za sustavnije savjetovanje.

NROS predstavlja za NVO vaæan izvor informacija i fi nanciranja. Od 1993. imao je ulogu upravljanja 
Programom za razvoj civilnog druπtva u sklopu PHARE programa EU-a. Iako je podijeljeno mnogo pot-
pora namijenjenih pruæanju usluga, „osnovna svrha nije bila samo pruæiti potporu specifi Ënim javno kori-
snim projektima na odreenim podruËjima, nego, prije svega, osnaæiti i razvijati neprofi tni sektor u »eπkoj 
Republici“262. NROS je pokrenuo web stranicu (www.ngo-eu.cz) kako bi Ëeπkim NVO-ima pruæio informacije 
o najnovijim dogaanjima vezanim uz politike EU-a te o moguÊnostima fi nanciranja. 

Razvoj Ëeπkih platformi NVO-a dogodio se u dva velika naleta: potkraj devedesetih, kada je Vlada htjela 
smanjiti broj skupina s kojima razgovara i koje fi nancira, te 2003. i 2004. ususret pristupanju EU. 

Europske mreæe imaju kljuËnu ulogu u pruæanju 
potpore i omoguÊavanju sudjelovanja Ëeπkih NVO-a u 
procesima EU-a. One fi ltriraju i pretvaraju sloæene doku-
mente EU-a u precizne saæetke, koji su Ëeπkim NVO-ima 

261 http://wtd.vlada.cz/scripts/detail.php?id=3948
262 http://www.nros.cz/
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obiËno glavni izvor informacija o EU. Osim njihove savjetodavne funkcije, neke europske mreæe koordiniraju 
aktivnosti lobiranja nacionalnih NVO-a i platformi prema Ëeπkoj vladi i Ëeπkim zastupnicima u Europskom 
parlamentu u kljuËnim trenucima kada je potrebno prikljuËiti se nastojanjima i aktivnostima u drugim 
glavnim gradovima i u Bruxellesu. TipiËno miπljenje o europskim mreæama NVO-a glasi da imaju „nespor-
no kljuËnu posredniËku ulogu“. Inicijativa FEANTSA-e da pozove duænosnike Ëeπke Vlade na sastanak u 
Budimpeπtu, na „neutralan teren“, te da otkloni pritiske koje sa sobom nose sastanci jedan-na-jedan, bila je 
kljuËna u postizanju toga da ti duænosnici „bolje spoznaju vrijednost rada nacionalne platforme organizacija 
koje rade na problemu beskuÊniπtva (Sdruæení Azylových Domů)“. Naravno, Ëeπki NVO su i sami dionici u tim 
europskim mreæama, ali osjeÊaju kako su, usporedbe radi, NVO iz starih dræava Ëlanica „ispred njih i imaju 
viπe samopouzdanja“. Posljedica je da su u odnosu s europskim mreæama Ëeπki NVO primatelji informacija 
i sudionici u aktivnostima razliËitih kampanja koje se koordiniraju iz srediπnjice te se Ëini da tek vrlo rijetko 
nastoje aktivno oblikovati svoju poziciju unutar mreæa. 

2.4. ZakljuËak

Iako u sluËaju Ëeπkih NVO-a postoji odreeni element prevelikog odjeljivanja nacionalnih od europskih 
pitanja i neuoËavanja poveznica meu njima, joπ uvijek se radi o posve racionalnoj podjeli poslova, u kojoj 
se Ëeπki NVO usmjeravaju na utjecanje na politike i prakse Ëeπke Vlade, a njihove partnerske europske 
mreæe preuzimaju sliËne zadatke u odnosu na europske institucije. Iako se odnosi s Ëeπkom Vladom kreÊu 
u pravome smjeru, potrebno je dodatno promijeniti odreena stajaliπta kako bi se koncept savjetovanja 
s NVO-ima uvrijeæio i „sve strane shvatile kako izmeu nas nema zidova koji nas razdvajaju“. Potrebno je 
provoditi strukturiranija savjetovanja o kljuËnim prijedlozima politika i zakona, „a ono najvaænije πto bi [Ëeπka 
Vlada] mogla uËiniti, jest uspostaviti prava, struËna savjetovanja“. Europski prijedlozi, kao πto je Direktiva 
o uslugama, koji tako mnogo utjeËu na nacionalne prilike, takoer trebaju biti u æariπtu ozbiljnog dijaloga 
na nacionalnoj razini. 

3. Iskustva NVO-a u Italiji
U Italiji se NVO u zagovaranju na nacionalnoj razini najviπe oslanjaju na neformalne kontakte, a za ukljuËi-

vanje u procese stvaranja politika EU-a na europske mreæe NVO-a. U dugoj kampanji koja je prethodila izbo-
rima u travnju 2006. Europa se nije spominjala. Nezainteresiranost vlade Silvija Berlusconija za savjetovanje 
s NVO-ima odraæava najgoru moguÊu kulturu izbjegavanja formalnih kontakata s NVO-ima, ako izuzmemo 
mali broj privilegiranih skupina. »ini se kako za talijanske NVO Europa uglavnom predstavlja skup politika 
i standarda na koje se mogu pozivati kad zahtijevaju odreenu vrstu djelovanja na nacionalnoj razini. NVO 
imaju relativno malo sredstava i zbog toga moraju nacionalne politike staviti u srediπte svojeg rada.

Vaæna iznimka je skupina koja se bavi zaπtitom okoliπa, Legambiente. Od 1999. ima ured u Bruxellesu, 
reagirajuÊi na prijenos nadleænosti nad prometom i drugim temama vezanim uz okoliπ s nacionalne razine 
na razinu EU-a. Legambiente je velika organizacija s priliËno velikim resursima, koja u Italiji ima tisuÊe lokalnih 
aktivista. Njihov pristup je usmjeren na odræavanje bliskih veza s talijanskim zastupnicima u Europskom 
parlamentu te na utjecanje na stajaliπta koja Êe talijanska Vlada zauzeti na sastancima VijeÊa. Pritisci na 
nacionalnoj razini i lobiranje u Bruxellesu meusobno se nadopunjuju. Njihove interakcije s Komisijom 
ograniËene su na prikupljanje informacija. 

3.1. UkljuËivanje u procese dijaloga vezane uz studije sluËaja

»ini se kako je talijanski Nacionalni akcijski plan za socijalnu ukljuËenost napisala Vlada i da se pri tome 
vrlo malo, ili nimalo, savjetovala s NVO-ima. S obzirom na znatan prijenos odgovornosti za pruæanje so-
cijalnih usluga na lokalne vlasti, NVO su se umjesto na nacionalnoj angaæirali na lokalnoj razini. I dok je 
za veÊinu NVO-a taj angaæman podrazumijevao suradniËke odnose s lokalnim duænosnicima u planiranju 
i pruæanju usluga, talijanska Mreæa za borbu protiv siromaπtva (Collegamento Italiano di Lotta alla Poverta 
≤ CILAP) otiπla je korak dalje decidirano pokuπavajuÊi povezati ono πto se dogaa na terenu s ciljevima i 
metodama OMK-a, πto je dodatno osnaæilo europsku dimenziju.

Oni talijanski NVO kojima su ta podruËja vezana uz njihov djelokrug, s udaljenosti su pratili Dijalog 
civilnog druπtva o trgovini i Forum glavnih dionika druπtveno odgovornog poslovanja. Neke organizacije 
su intervenirale u raspravama vezanim uz Direktivu o uslugama i uglavnom se orijentirale na talijanske 
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zastupnike u Europskom parlamentu pruæajuÊi potporu lobistiËkim aktivnostima koje su koordinirali njihovi 
partneri sa sjediπtem u Bruxellesu. Neprijateljski nastrojeni prema Direktivi o uslugama, o kojoj se s njima 
nije nitko savjetovao, sindikati, ATTAC263 Italija i druge skupine poveli su snaænu javnu kampanju u Italiji 
protiv Direktive, Ëesto uz potporu lokalnih vlasti264. Naglasak koji je Legambiente stavio na VijeÊe i zastupnike 
u Europskom parlamentu pokuπavajuÊi utjecati na Direktivu o uslugama odraæava njihov opÊi pristup zago-
varanju i nije ga motivirao nedostatak organiziranih savjetovanja s OpÊom upravom za unutarnje træiπte.

Talijanski NVO su se vrlo malo ukljuËivali u proces vezan uz Europsku konvenciju i to uglavnom kada bi 
ih Giuliano Amato, potpredsjednik Konvencije, pozvao da se ukljuËe u proces ili na zahtjeve svojih kolega iz 
europskih NVO-a da lobiraju za odreene izmjene i dopune. Rasprave dræava Ëlanica o Ustavnom ugovoru 
tijekom talijanskog predsjedanja Europskim vijeÊem takoer su bile prigoda za pokuπaje NVO-a da proguraju 
svoja stajaliπta. Meutim, NVO-ima je bilo teπko uvidjeti vaænost tog procesa, koji se u oËima medija i javno-
sti sveo na polemiku oko pozivanja na europske „krπÊanske korijene“. PromatraËnica europskog graanstva 
(Observatory on European Citizenship) pokuπavala je podizati svijest o Ustavnom ugovoru i tijekom Konven-
cije i nakon nje. Takoer, nakon πto su Francuzi i Nizozemci rekli „ne“, Delegacija Komisije je organizirala 
sastanke na temu upravljanja i europskoga graanstva. UnatoË tomu, NVO procjenjuju kako se joπ uvijek 
radi o tome da „graani [Italije] zapravo ne znaju mnogo o Europi (…) ova vlada [Silvija Berlusconija] nije 
ni na koji naËin pomogla ljudima da razviju europsku svijest“.

3.2. Uloga talijanske Vlade

NVO sudjeluju u mnogim Vladinim savjetodavnim odborima, npr. u Odboru za javni prijevoz i Associa-
zioni di Promozione Sociale. No, rad tih odbora uglavnom ne ocjenjuju uspjeπnim. Sræ problema nedostatka 
dijaloga NVO-a o nacionalnim i europskim politikama, kako je ustvrdio jedan od ispitanika, leæi u tome 
πto „Vlada nije zainteresirana za miπljenja civilnog druπtva. Vlada donosi svoje zakljuËke neovisno o naπim 
stajaliπtima“. Takvo stanje stvari djelomice odraæava to πto dræavne agencije i crkva preuzimaju na sebe i 
neke funkcije koje su u nekim drugim dræavama prenesene na NVO. Meutim, ovdje je prvenstveno rijeË o 
nepostojanju navike ili kulture savjetovanja s NVO-ima. Na odluke se utjeËe i odluke se donose na temelju 
neformalnih kontakata. Vaæan su aspekt osobne veze: „Ovo je Italija, sve ide kroz osobna poznanstva.“ S 
vremenom su se veze izmeu ministarstava i odreenih organizacija „zacementirale“, a Vlada se savjetuje 
s tim najafi rmiranijim organizacijama Ëak o pitanjima u kojima nisu struËne. I dok skupine koje nikad nisu 
imale bliske veze s Vladom govore kako su u biti odustale od lobiranja Berlusconijeve uprave, Ëak su i NVO 
koji imaju tradiciju bliske suradnje s Vladom bili marginalizirani: „Pod Berlusconijem se Ëak ni s Caritasom 
nije savjetovalo.“ Osim onih organizacija s kojima sluæbenici imaju bliske kontakte, Berlusconijeva se vlada 
savjetovala s velikim organizacijama kako bi sprijeËila protivljenje i mobiliziranje njihovih simpatizera. »ini se 
kako su interakcije izmeu NVO-a i nove vlade, koja je doπla na vlast u svibnju 2006., joπ uvijek uglavnom 
organizirane kroz neformalne kanale, ali je razlika u tome da je za novu vladu vjerojatnije da Êe biti otvorena 
za doprinose NVO-a. 

3.3. Talijanske mreæe NVO-a i uloga europskih mreæa 

Forum treÊeg sektora (Forum del Terzo Settore), koji ima viπe od 60 organizacija Ëlanica iz tri glavne 
grupacije ≤ nacionalnih volonterskih organizacija, neprofi tnih organizacija koje pruæaju socijalne usluge te 
socijalnih zadruga ≤ radi na unapreenju profi la NVO-a i okruæenja u kojem oni djeluju. Forum je dobio 
sluæbeno priznanje i status koji se moæe usporediti s onim koji uæivaju sindikati i udruge poslodavaca time 
πto je postao sudionik pregovora o proraËunu.265 Ali, i Forum je patio za Berlusconijeve vlade: Vlada ga je 
ignorirala i zapravo je bio prepuπten unutraπnjim sukobima.

Talijanski NVO imaju bliske odnose s europskim mreæama Ëiji su Ëlanovi i njihove se uloge nadopunjuju. 
Predstavnici talijanskih NVO-a su vidljivi i aktivni u radu odbora europskih mreæa.

263 Association pour une taxation des transactions 
fi nancières pour l’aide aux citoyens (prim. prev.)

264 Na primjer, pogledajte prikaz protivljenja Direktivi o 
uslugama πto ga je sastavio Europski savez sindikata jav-

nih sluæbi (European Federation of Public Services Unions), 
www.epsu.org/a/1466.

265 Servizio Civile, Italian Third Sector: History and Overview. 
www.arciserviziocivile.it/download/card2.pdf
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3.4. ZakljuËak 

PolitiËka kultura u Italiji pridaje veÊu vaænost neformalnim kontaktima nego strukturiranim savjetova-
njima. To πto su se NVO prilagodili toj kulturi i πto i sami imaju katkada od nje korist, nije u suprotnosti 
s Ëinjenicom da bi voljeli da je Vlada otvorenija za njihovo ukljuËivanje u kreiranje glavnih politika, bilo 
da su u pitanju nacionalne ili europske politike. Europski standardi i primjeri civilnog dijaloga mogu biti 
korisni talijanskim NVO-ima u isticanju tih zahtjeva. Struktura redovitih sastanaka i savjetovanja o glavnim 
inicijativama politike, Ëiji bi obuhvat bio jasno defi niran, dopunila bi neformalno lobiranje. Ostaje tek vidjeti 
nakon πto se slegne praπina izborne kampanje, „zbog koje se situacija u proteklih godinu dana ne moæe 
smatrati normalnom“, postoji li veÊa razlika u stajaliπtima i postupcima Vlade. S novom energijom, Forum 
treÊeg sektora bi mogao i trebao preuzeti vodeÊu ulogu u zahtjevima za bliskijim i otvorenijim interakcijama 
izmeu NVO-a i Vlade. 

4. Iskustva NVO-a u Letoniji
Letonski NVO uglavnom nemaju dovoljno informacija i resursa za bilo kakvo dublje ukljuËivanje u procese 

politika EU-a. Pa ipak, odnosi s letonskom Vladom uglavnom idu pozitivnim smjerom, a dobro organizirane 
nacionalne platforme NVO-a i njihove veze s europskim mreæama omoguÊuju da letonski NVO ne osjeÊaju 
tako veliku udaljenost od Europe kao njihovi kolege u nekim drugim novim dræavama Ëlanicama.

4.1. UkljuËivanje u procese dijaloga vezane uz studije sluËaja

Letonski je Parlament ratifi cirao Ustavni ugovor u lipnju 2005. Prije donoπenja te odluke, Vlada je provela 
informativnu kampanju koja nije privukla pozornost ni NVO-a ni javnosti, πto je bio odraz tehniËke prirode 
Ustavnog ugovora i metode koju je Vlada odabrala za njegovu ratifi kaciju. Ministarstvo socijalne skrbi 
savjetovalo se sa sindikatima o Direktivi o uslugama, ali je stajaliπte Vlade, koja je Direktivu podræavala, bilo 
viπe pod utjecajem Ministarstva gospodarstva. NVO su ukljuËeni u nacionalne akcijske planove za socijalnu 
ukljuËenost, ali osjeÊaju kako se od poËetka pokretanja procesa kvaliteta savjetovanja i samih planova sma-
njuje. Zbog njihove procjene kako je „letonski NAP o socijalnoj ukljuËenosti dobar program, koji, meutim, 
ne sadræava nikakve praktiËne mjere“266, NVO su skloni viπe se usredotoËiti na neke druge procese. 

4.2. Uloga letonske Vlade

Iako se iskustva NVO-a razlikuju ovisno o ministarstvima prema kojima djeluju, dojam koji imaju o svojoj 
vladi uglavnom je dobar. Jedan ispitanik smatra kako je Vlada „konaËno prihvatila postojanje NVO-a“ 
te kako odnos izmeu NVO-a i Vlade ide u pravom smjeru. Deklaracija Kabineta ministara potpisana 1. 
prosinca 2004., kojom je obiljeæen poËetak novog mandata i koja se takoer osvrÊe na nedavno primanje 
Letonije u Ëlanstvo NATO-a i EU-a, navodi obvezu „unapreenja pravne osnove za jaËanje povjerenja u 
odluke o politikama. Intenzivnija savjetovanja s NVO-ima pri sastavljanju zakonodavnih akata. Uvoenje 
uvjeta navoenja opravdanja u napomenama nacrta zakona ako tijekom njegovog sastavljanja nisu konzul-
tirani NVO.“267 VijeÊe ministara je takoer defi niralo uloge NVO-a u Ëetiri faze procesa donoπenja politika: 
stavljanju politika na dnevni red, kreiranju politika, odluËivanju i provedbi.

Kako bi dodatno uËvrstili te obveze koje su preuzeli, NVO su izradili nacrt te s Vladom dogovorili Memo-
randum o suradnji izmeu nevladinih organizacija i Kabineta ministara. Kabinet ministara navodi: „PostojeÊi 
tekst sadræava prijedloge NVO-a, kao i prijedloge i uredniËke izmjene Dræavne kancelarije. Viπe od 40 orga-
nizacija je tijekom pripreme teksta iznijelo svoja stajaliπta i dostavilo prijedloge. Memorandum su 15. lipnja 
2005. potpisali ovlaπteni predstavnik Vlade, premijer Aigars Kalvı̄tis, te predstavnici 57 NVO-a.”268 Svrha 
Memoranduma je „olakπati djelovanje uËinkovitog sustava javne uprave koji zadovoljava interese druπtva 
kroz omoguÊavanje ukljuËivanja civilnog druπtva 
u procese donoπenja odluka na svim razinama i u 
svim fazama u sklopu javne uprave, promiËuÊi na 
taj naËin razvoj temeljne sastavnice demokratske 
zemlje ≤ civilnog druπtva“269. Kabinet ministara 
ima obvezu „pruæati potporu ukljuËivanju civilnog 
druπtva i njihovih mreæa suradnje u proces kreiranja 
politika u sklopu pojedinih programa i sporazuma 

266 Europska mreæa za borbu protiv siromaπtva: Back to 
the Future? The Implementation Reports on the National 
Action Plans on Social Inclusion ∑ an EAPN Assessment, 
listopad 2005.

267 http://www.mk.gov.lv/index.php/en/?id=1243
268 http://www.mk.gov.lv/index.php/en/?id=1693
269 http://www.mk.gov.lv/index.php/en/?id=1693
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o suradnji“, dok bi se NVO trebali „obvezati promicati uËinkovitu razmjenu miπljenja meu nevladinim 
organizacijama i omoguÊiti konstruktivnu suradnju nevladinih organizacija, druπtva i Kabineta“. To je im-
plicitan poziv Vlade na racionalizaciju procesa savjetovanja i njegovu koncentraciju u rukama nekoliko 
reprezentativnih skupina ili platformi.

Memorandum je, sam po sebi, samo deklarativan: on je okvir koji treba pratiti daljnja promjena stajaliπta 
u pojedinim ministarstvima. Sukladno Memorandumu, predstavnici NVO-a i vlade trebali bi „najmanje 
dva puta na godinu zajedniËki ocijeniti tijek provedbe Memoranduma i raspraviti pitanja vezana uz daljnje 
unapreenje suradnje“. Sastanci bi trebali biti mehanizam pomoÊu kojeg NVO trebaju pokuπati omoguÊiti 
da Memorandum zaæivi u stvarnosti kao i na papiru. 

NVO imaju otvorene i strukturirane odnose s nekoliko ministarstava. Ministarstvo okoliπa je odræavalo 
godiπnje sastanke na kojima se raspravljala i dogovarala moguÊnost ËeπÊe razmjene miπljenja, πto je rezul-
tiralo osnutkom Savjetodavnog vijeÊa za okoliπ (SVO) 2003. SVO je sastavljen od predstavnika NVO-a i 
strukovnih udruga (koristeÊi se pri tome πirom defi nicijom civilnog druπtva, koja ukljuËuje i poslovni sektor), 
te ima ulogu „unapreivanja sudjelovanja javnosti u donoπenju odluka o pitanjima okoliπa te informiranja 
javnosti o pitanjima vezanim uz okoliπ“.270 Iako uglavnom sluæi za razmjenu informacija, jer njegovi prijed-
lozi izmjena i dopuna prijedloga zakona nisu obvezujuÊi, SVO odraæava otvorenost Ministarstva okoliπa s 
kojim NVO iz tog podruËja odræavaju vrlo Ëeste sastanke. SliËno je s Ministarstvom vanjskih poslova, koje 
se takoer smatra otvorenim za doprinose NVO-a, kako putem formalnih, tako i putem neformalnih ka-
nala. Ministarstvo vanjskih poslova je osnovalo Savjetodavni odbor za razvojnu suradnju i od NVO-a traæi 
komentare na prijedloge politika.

Letonski Parlament je 30. oæujka 2006. usvojio Deklaraciju o razvoju civilnog druπtva u Letoniji i suradnji s 
nevladinim organizacijama, koje je svrha „osigurati, na temelju uzajamnog razumijevanja i potpore, razvoj 
civilnog druπtva u Letoniji, poboljπati suradnju izmeu Saeima271 i NVO-a te istaknuti vaænu ulogu NVO-a 
u demokratskoj dræavi“. Na temelju Deklaracije, Parlament predlaæe ukljuËivanje predstavnika NVO-a u rad 
parlamentarnih odbora, a na godiπnjim sastancima se procjenjuje napredak u njihovim odnosima. 

Premda su Memorandum i drugi navedeni pozitivni primjeri znak da se „led topi“, joπ treba mnogo 
uËiniti za usaivanje tradicije plodne suradnje u druga ministarstva, uzimajuÊi za primjer veÊ spomenuta 
ministarstava, te Ministarstvo zdravstva i Ministarstvo djece i obitelji.

Od 2004. Ured za europske poslove, u sklopu Ministarstva vanjskih poslova, ima zadatak razviti strategiju 
pod nazivom „Letonija u Europskoj uniji“. Odræani su seminari i rasprave diljem zemlje, graani su bili pozi-
vani da sudjeluju u istraæivanju putem interneta, te su odræani sastanci s kljuËnim organizacijama, ukljuËujuÊi 
najvaæniju platformu NVO-a, Letonski graanski savez (Latvijas Pilsoniskā Alianse). Nacrt strategije, koji se 
temelji na tim savjetovanjima, treba biti stavljen u optjecaj kako bi se o njemu dalje raspravljalo, zajedno 
s novom Komunikacijskom strategijom, koja je nastala potaknuta dokumentima Komisije ≤ Planom D i 
Komuniciranje Europe272.

Iako te inicijative uspijevaju donekle „popuniti rupe“ kad su u pitanju informacije koje letonski NVO imaju 
o Europi, postoje drugi aspekti koji im mogu omoguÊiti potpunije sudjelovanje u procesima politika na razini 
EU-a. Kako su istaknuli predstavnici Letonskog graanskog saveza na sastanku s predstavnicima Ministar-
stva vanjskih poslova, potrebno je osnaæiti administrativnu osnovu djelovanja NVO-a u smislu fi nanciranja, 
vjeπtina, struËnosti, kao i struktura koje Êe im omoguÊiti razmjenu iskustava i zajedniËki rad. 

4.3. Letonske mreæe NVO-a i uloga europskih mreæa 

Letonski graanski savez, osnovan 2004., najvaænija je platforma NVO-a u zemlji. Osim πto ima vodeÊu 
ulogu u lobiranju za to da Vlada viπe poπtuje NVO te u raspravama koje su rezultirale Memorandumom, 
Letonski graanski savez daje informacije o glavnim raspravama u EU, koje drugi NVO, koji su usko usmje-
reni na pojedina podruËja djelovanja, nisu sposobni pratiti. Osnovane su i neke druge sektorske platforme, 
ukljuËujuÊi platformu NVO-a koji se bave razvojem. Ta skupina dobro ilustrira bliske i uzajamno korisne 
odnose koje su razvili. Primjerice, drago im je πto neka pitanja, kao πto su opÊa pitanja EU-a (a naroËito 
fi nanciranje) i nacionalni okvir za suradnju s Vladom, mogu prepustiti Letonskom graanskom savezu, 
koji Êe zastupati njihova stajaliπta. Takoer, usko 
surauju s europskom platformom Concord, koja 
koordinira njihovo lobiranje prema Europskoj uniji, 
meu ostalim time πto ih opskrbljuje materijalima 
za kampanje i daje im savjete. 

270 http://www.varam.gov.lv/vide/KONV/Eorhusa.htm
271 Naziv letonskog parlamenta. (prim. prev.)
272 http://www.mfa.gov.lv/en/news/press-releases/2005/

november/23-2/
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4.4. ZakljuËak 

Letonski NVO joπ nisu u veÊoj mjeri ukljuËeni u proces kreiranja politika na razini EU-a, no stvara se 
okruæenje u kojem je to sve ostvarivije. Napredak u odnosu spram NVO-a nekih dijelova Vlade treba se 
uvrijeæiti u svim ministarstvima. Potrebno je i dalje razvijati fi nancijske kapacitete i organizacijske strukture 
letonskih NVO-a kako bi lakπe odluËivali æele li i kada sudjelovati u procesima EU-a.

5. Iskustva NVO-a u Nizozemskoj
Nizozemski NVO uæivaju blagodati ukljuËenosti u „polder model“ odluËivanja kroz pregovore i putem 

konsenzusa. Civilno druπtvo je dobro pozicionirano, Vlada je otvorena za njegova stajaliπta i na njega se uve-
like oslanja kada se radi o pruæanju usluga. Meutim, referendumsko „ne“ je otkrilo jaz izmeu bliskih veza 
koje vlada ima s civilnim druπtvom na nacionalnoj razini i njenog razumijevanja stajaliπta graana o Europi. 
NVO na nacionalnoj razini mogu samo donekle govoriti u ime graana, a joπ manje kada se radi o europskim 
pitanjima, jer su s EU-om imali odnose samo zbog specifi Ënih razloga i u specifi Ënim trenucima.

5.1. UkljuËivanje u procese dijaloga vezane uz studije sluËaja

I dok su se neki nizozemski NVO ukljuËili u proces Europske konvencije u sklopu centralno koordinira-
nih aktivnosti lobiranja, drugim je NVO-ima bilo teπko uvidjeti vaænost tog procesa. Oni koji su se kasnije 
izravno ukljuËili u kampanju za negativan odgovor na referendumu, dovode u pitanje legitimnost Europske 
konvencije. Jedan ispitanik je izjavio kako bi „oni koji su bili ukljuËeni u izradu nacrta Konvencije trebali 
imati eksplicitni mandat za rad na sastavljanju Ustavnog ugovora i biti demokratski odgovorni za ono πto 
rade. Meutim, to se nije dogodilo. To je bio proces ‘odozgo prema dolje’“. Meutim, Ëini se kako se s 
time slaæe samo manjina NVO-a jer su uglavnom bili nedovoljno zainteresirani da bi se uzrujavali zbog toga 
πto neki smatraju kako NVO nisu bili dovoljno ukljuËeni. Mnogi su NVO moæda doista mislili kao i Vlada, 
naime, da Êe Ustavni ugovor biti prihvaÊen. RazliËita su miπljenja o razlozima zbog kojih je Vlada pogreπno 
protumaËila miπljenje javnosti: zbog prevelike samouvjerenosti, zbog podjela u vladajuÊoj koaliciji ili zbog 
odluke, neobiËne, ali na neki naËin vrijedne divljenja, da neÊe pokretati raspravu kako bi ostala neutralna i 
kako ne bi utjecala na proces. Bez obzira na razloge takvog stajaliπta Vlade, ispitanici smatraju kako je po-
sljedica da „ljudi ne razumiju EU, a nitko nije pokuπao uËiniti niπta s tim u vezi“, „svi koji su radili [na Ustavu] 
smatrali su ga potpuno jasnim i nisu mogli razumjeti kako drugi ne misle isto. Referendumsko pitanje je bilo 
postavljeno gotovo kao retoriËko ≤ reci da ili jednostavno ne razumijeπ.“

Nakon odbacivanja Ustavnog ugovora, NVO su zamijetili da je Vlada paralizirana, ali i da se njihov od-
nos s njom nije promijenio jer oni tijekom kampanje nisu iznosili svoja miπljenja ili zabrinutosti vezane uz 
Ustavni ugovor ili proces koji ga je pratio. Nastojanja Vlade da ukljuËi graane odnosila su se ponajprije na 
web stranicu na kojoj se graani pozivalo da kaæu Vladi πto æele od Europe i na namjeru jaËanja partnerstva 
izmeu institucija EU-a i nizozemskog parlamenta.273

Kao i u sluËaju Europske konvencije, ni nizozemska Vlada niti nizozemski NVO nisu pridavali veliku vaænost 
Direktivi o uslugama. Vlada je moæda procijenila kako je njen usluæni sektor veÊ popriliËno liberaliziran, 
pa bi relativni uËinci Direktive u zemlji bili mali. ©to se NVO-a tiËe, Nizozemski institut za brigu i socijalnu 
skrb (Nederlands Instituut voor Zorg en Welzijn ≤ NIZW) odluËio je pratiti proces vezan uz Zelenu knjigu 
o uslugama od opÊeg interesa, te je pokuπao ostale NVO upozoriti na njegovu vaænost. Meutim, NIZW 
navodi kako je „drugim organizacijama bilo teπko shvatiti vaænost tog dokumenta, te im je isto tako bilo 
teπko shvatiti o Ëemu je u dokumentu rijeË.“ Direktiva o uslugama se uËinila joπ daljom i nepreciznijom, pa 
su se NVO ukljuËivali u rijetke aktivnosti i to na poticaj europskih mreæa. 

NVO smatraju kako nisu bili dovoljno ukljuËeni u nacionalni akcijski plan o socijalnoj ukljuËenosti te da 
od samih NAP-ova nema veÊe koristi. Njihovo je iskustvo ukljuËivanja u savjetovanja u NAP-u da se proces 
uvijek poæurivao, a razlog je miπljenje Vlade da je NAP obveza koju se moæe izbjeÊi prekrajanjem postojeÊih 
planova. Jedan ispitanik je izjavio kako „Vlada misli da moæe ostvariti ciljeve ËineÊi ono πto je i do sada 
Ëinila. BuduÊi da za to nitko ne zna, ne moæe se ni 
kritizirati [Vladu] zbog neuspjeha“. Iz kritike jednog 
NVO-a kako NAP u Nizozemskoj „jedva da postoji“ 
i kako je, posebice na lokalnoj razini, „dobro Ëuva-
na tajna“, moæe se iπËitati æelja da se NAP poËne 

273 Dutch government contribution to the “Interim report 
on the national debates during the refl ection period on 
the future of Europe”, Council of the European Union, 12. 
prosinca 2005.
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ozbiljnije shvaÊati. Drugi NVO smatraju kako Êe se NAP vjerojatno uvijek doæivljavati kao „prepreka, a ne 
kao poticaj aktivnoj politici za borbu protiv siromaπtva“, πto se obrazlaæe time da kvantitativne usporedbe 
s drugim dræavama Ëlanicama nisu od osobite pomoÊi. U Nizozemskoj se, kad je siromaπtvo u pitanju, ne 
radi toliko o brojkama koliko o izoliranosti siromaπnih, a rjeπenja tih problema zahtijevaju kvalitativne analize 
koje NAP baπ i ne nudi. 

Predstavnici nizozemskih NVO-a sudjelovali su i na Forumu DOP-a i u Dijalogu civilnog druπtva OpÊe 
uprave za trgovinu. Na Forumu su najËeπÊe sudjelovali u ime europskih mreæa, a ne u svojstvu svojih organi-
zacija. Jedan ispitanik kaæe kako su se u Dijalogu civilnog druπtva o trgovini vrlo rijetko Ëule zanimljive infor-
macije, a ukljuËivanje poslovnog sektora smatra simptomatiËnim za preπiroku defi niciju civilnog druπtva.

5.2. Uloga nizozemske Vlade

Model „poldera“ funkcionira na temelju procesa pregovaranja koji poËiva na pretpostavci „preuzet Êeπ 
odgovornost i postiÊi sporazum jer si bio konzultiran“. NVO su Ëesto ukljuËeni u te pregovore i o Vladinu 
odnosu prema njima misle da je uglavnom dobar. Kroz takav naËin rada dolazi do izraæaja i procjena samih 
NVO-a o tome treba li se i kada dræati svojih pozicija ili trebali pristati na konsenzus. U tom pogledu jedan 
ispitanik navodi kako su „nizozemski NVO skloni ne promisliti temeljito o procesu (…) ulaziti u kompromise, 
u [Nizozemskoj] je narodni obiËaj“. 

NVO su prepoznali dva problema vezana uz svoja savjetovanja s Vladom. Prvo, ispitanici istiËu kako 
struktura savjetovanja u koja se ukljuËuju katkada nije dovoljno dobra, jer „postoji doprinos, ali ne i jasna 
struktura, nema povratne informacije, nikakve obveze da se kaæe πto se s tim doprinosom uËinilo ≤ to je 
kljuËni problem“. Drugi problem je to πto se Ëini kako u stajaliπtima Vlade postoje i odreene predrasude 
prema NVO-ima i prema pitanjima o kojima treba raspravljati s njima. Savjetovanja se odræavaju samo o 
odreenim pitanjima i samo na odreenim razinama. NVO posebno muËi to πto smatraju da su iskljuËeni iz 
rasprave o socijalnim pitanjima na nacionalnoj razini. Glavno mjesto rasprave o tim pitanjima je trojno tijelo 
≤ Socijalni i gospodarski odbor (Sociaal Economische Raad ≤ SER). Za razliku od toga, vaæna savjetovanja o 
socijalnim pitanjima i socijalnim uslugama dogaaju se na lokalnoj razini, a savjetovanja o mnogim drugim 
podruËjima politika, kao πto je meunarodni razvoj, na nacionalnoj razini. 

5.3. Nizozemske mreæe NVO-a i uloga europskih mreæa 

U Nizozemskoj ne postoji krovna platforma NVO-a koja bi se bavila meusektorskim pitanjima i lobirala za 
njih. Dvadeset NVO-a osnovalo je neformalnu mreæu pod nazivom Novi dijalog (De Nieuwe Dialoog), a svrha 
joj je zajedniËka provedba kampanja o pitanjima vezanim uz socijalnu politiku i politiku meunarodnog 
razvoja. Zajedno s koalicijom Keer het Tij (Preokret), koja nizozemski multikulturalizam i solidarnost πtiti 
od onog πto smatraju Vladinom antisocijalnom politikom prema traæiteljima azila, te s De Sociale Alliantie, 
savezom oko 50 organizacija koje se bave socijalnom skrbi, Novi dijalog je preuzeo vodeÊu ulogu u uspo-
stavljanju Nederlands Sociaal Forum po uzoru na Svjetski socijalni forum (World Social Forum), koji postoji 
veÊ nekoliko godina.

UnatoË tome πto nizozemski NVO Ëesto raspolaæu znatnim sredstvima, nemaju kapaciteta za praÊenje 
glavne rasprave na razini EU-a. Stoga je podjela poslova izmeu njih i europskih mreæa uzajamno korisna.

5.4. ZakljuËak 

Nizozemska Vlada odræava visoku razinu poπtovanja prema NVO-ima i ukljuËuje ih u mnoge procese 
kreiranja politika. UnatoË tome, postoje prakse koje bi se mogle poboljπati, primjerice trajanje savjetovanja 
i povratne informacije nakon savjetovanja. Nizozemska bi imala koristi kada bi se na razini EU-a prihvatila 
vrijednost savjetovanja s NVO-ima sadræana u Ëlanku 47. Ustavnog ugovora. Naime, to bi se moglo iskoristiti 
za lobiranje za bolje voenje savjetovanja na nacionalnoj razini.
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6. Iskustva NVO-a u Poljskoj
Poljski NVO djeluju u teπkom okruæenju u kojem nema dovoljno resursa i u kojem imaju osjeÊaj da njihova 

vlada „nema obiËaj ili tradiciju rada s NVO-ima“. OpÊenito gledano, fi nancijska sredstva se mogu dobiti 
samo za pruæanje usluga, ali ne i za zagovaranje. Nekoliko poljskih NVO-a ima osobe zaduæene za javne poli-
tike te uglavnom ovise o volonterima. »ak i kad poljska Vlada æeli Ëuti stajaliπta NVO-a, oni si teπkom mukom 
mogu priuπtiti sudjelovanje. Relativna nezainteresiranost za politiku na razini EU-a je „pitanje kapaciteta i 
prioriteta“. Meutim, pitanje kapaciteta se ne mjeri samo fi nancijskim sredstvima, nego i informacijama na 
osnovi kojih bi mogli procijeniti relativnu vaænost procesa EU-a. Mnogi su NVO tek nedavno osnovani i ne-
maju dovoljno sredstava, a neki smatraju kako „otkad mi postojimo, promjene u Vladi, u politici, dogaaju 
se cijelo vrijeme (…) imamo toliko toga za uËiniti, pa se zbog toga koncentriramo na nacionalna pitanja, [ali 
se ipak] pokuπavamo koristiti standardima EU-a kad lobiramo vlastitu vladu“. Poljski NVO su se organizirali 
kako bi odgovorili na tu situaciju, ali im u tome nisu mnogo pomogli EU ni Vlada. 

NVO koji je viπe orijentiran prema EU (i koji je relevantan za joπ jednu zemlju koja je u fokusu ovog 
istraæivanja, »eπku Republiku) je CEE Bankwatch, mreæa organizacija koje se bave socijalnim pitanjima i 
pitanjima zaπtite okoliπa iz 11 zemalja srednje i istoËne Europe, ukljuËujuÊi πest novih dræava Ëlanica i 
dvije zemlje kandidatkinje, Bugarsku i Rumunjsku. CEE Bankwatch provodi kampanje kako bi „sprijeËio 
πtetne uËinke na okoliπ i druπtvo meunarodnog fi nanciranja razvoja, te promicao alternativna rjeπenja i 
sudjelovanje javnosti“274. Jedna od institucija na koje se CEE Bankwatch fokusira je i EU, naroËito u pitanju 
strukturnih i kohezijskih fondova. Zajedno s organizacijama Prijatelji zemlje (Friends of the Earth), Svjetskim 
fondom za zaπtitu prirode (Worldwide Fund for Nature) i Meunarodnom organizacijom za zaπtitu ptica 
(Birdlife International), CEE Bankwatch je osnovao Koaliciju za fondove EU-a (Coalition on EU Funds) kako bi 
pokuπao utjecati na proces te posebice na svrhu dodjeljivanja fondova EU-a novim dræavama Ëlanicama i 
nerazvijenim regijama. BuduÊi da ima svoje predstavnike u Bruxellesu, CEE Bankwatch moæe izravno lobirati 
Komisiju i ukljuËivati se u savjetovanja te stoga nema potrebu to lobirati kroz neku od europskih mreæa. Kao 
znak povezanosti s mreæama u Bruxellesu, CEE Bankwatch se prikljuËio glavnoj grupaciji NVO-a koji se bave 
zaπtitom okoliπa i koji su njegovim ukljuËivanjem, 10. lipnja 2005., postali Green 10.

6.1. UkljuËivanje u procese dijaloga vezane uz studije sluËaja

Od pet studija sluËaja, poljski NVO su imali vaænu ulogu samo u razvoju nacionalnih akcijskih planova (NAP) 
u sklopu otvorene metode koordinacije. NVO ocjenjuju svoj angaæman u razvoju NAP-ova kao napredak u 
odnosu na razinu njihove ukljuËenosti u druge procese kreiranja politika. Ispitanici navode kako su „NVO 
prvi put u Poljskoj mogli sudjelovati (...) Bilo je mnogo sastanaka i otvorenosti, i svaki predstavnik je mogao 
sudjelovati. Svaki sudionik je dao svoj doprinos“. NVO smatraju kako su mogli „vrlo aktivno sudjelovati u 
izradi nacionalnog akcijskog plana“ te su postigli uspjeh u smislu davanja prioriteta pojedinim pitanjima koja 
su zastupali. Pa ipak, dijele zabrinutost europskih mreæa zbog razine politiËke volje kada je u pitanju NAP te 
zbog odreenog nedostatka koordiniranosti, ili integriranosti, mnoπtva inicijativa o socijalnoj ukljuËenosti.

Procesa savjetovanja o Direktivi o uslugama nije bilo, iako su joj mediji pridavali odreenu pozornost kada 
je „poljski vodoinstalater“ postao simboliËna okosnica protivljenja Direktivi. 

Europski Ustavni ugovor nije bio prioritet ni za NVO niti za poljsku Vladu. Iznimka su NVO koji su pokuπali 
stupiti u kontakt s poljskim Ëlanovima Konvencije, bilo na vlastitu inicijativu ili na zahtjev njihovih europskih 
partnera. Ured Odbora za europske integracije (UOEI), koji od 1996. ima zadatak pripremiti Poljsku za 
pristupanje, a od 2004. kao jedan od svojih ciljeva „informirati javnost o implikacijama Ëlanstva u EU“275, 
ponudio je fi nancijsku potporu NVO-ima za rad na podizanju svjesnosti o Ustavnom ugovoru, ali prema 
rijeËima jednog ispitanika, „jedan natjeËaj za fi nancijska sredstva zaista ne moæe mnogo uËiniti“. Nakon 
nizozemskog i francuskog „ne“ fi nancijska sredstva su se drugaËije rasporeivala. UOEI je nedavno postavio 
interaktivnu web stranicu na kojoj „graani mogu iznijeti miπljenja o nacrtima zakonskih rjeπenja o kojima 
se raspravlja u europskim institucijama“276. Meutim, NVO se do sada nisu u veÊoj mjeri angaæirali i davali 
komentare, a graani joπ manje. Ustavni ugovor 
nikad nije imao odjeka u Poljskoj, a NVO smatraju 
kako “U Poljskoj nema nikoga tko bi se pobrinuo 
za jaz koji postoji izmeu politike EU-a i poljskih 
graana (…) Ako postoji netko tko je odgovoran 
za objaπnjavanje Europe, pribliæavanje graanima, 
to je posljednja stavka na njihovom popisu“. 

274 http://www.bankwatch.org/about/
275 http://www2.ukie.gov.pl/WWW/en.nsf/0/

FD3E837173275164C1256E8300256BE9
276 Polish government contribution to the “Interim report 

on the national debates during the refl ection period on 
the future of Europe”, Council of the European Union, 12. 
prosinca 2005.



87

6.2. Uloga poljske Vlade

Iako su neki Ëlanovi Vlade posve otvoreno neprijateljski raspoloæeni prema NVO-ima, optuæujuÊi ih da 
promiËu „pacifi zam, te ekoloπke i antiratne slogane [koji sadræavaju] πtetne obrazovne sadræaje“277, NVO 
uglavnom smatraju da je to πto se Vlada nije upuπtala u dijalog viπe odraz nepostojanja navike i tradicije 
rada s NVO-ima. „Kultura savjetovanja ne postoji, a nekoliko ljudi [u Vladi] koji razumiju [zaπto je savjetova-
nje potrebno] nisu dovoljno moÊni kako bi promijenili sustav vrijednosti i norme ponaπanja.“ U kontekstu 
Ëinjenice da su NVO uglavnom ovisni o fi nanciranju kroz projekte u okviru kojih baπ i nema prostora za 
rad na nekim osnovnim zadaÊama kao πto su politike i zagovaranje, pozivi Vlade NVO-ima da komentiraju 
prijedloge i to u vrlo kratkom roku bili su vrlo obeshrabrujuÊi. Jedan je ispitanik izjavio: „»esto se dogaa da 
nam poπalju 300 stranica prijedloga politika EU-a i kaæu ‘poπaljite nam svoje komentare’ (...) to je nemoguÊe, 
mi nemamo dovoljno zaposlenika, to se ne moæe nazvati savjetovanjem.“

Zakon o djelatnostima od opÊeg dobra i volonterstvu, usvojen 2004., ne defi nira temelje suradnje i par-
tnerstva izmeu NVO-a i vlasti. VijeÊe za djelatnosti od opÊeg dobra, koje se sastoji od pet Ëlanova iz dræavne 
uprave, pet predstavnika lokalne samouprave i pet predstavnika NVO-a, ima zadatak pratiti provedbu tog 
zakona. Njegovi su zadaci u osnovi proceduralni, iako NVO-ima pruæa moguÊnost da iznesu primjedbe na 
zakon i fi nanciranje. Djelokrug rada VijeÊa za djelatnosti od opÊeg dobra sliËan je djelokrugu rada Vladinog 
vijeÊa za nedræavne, neprofi tne organizacije koje djeluje u »eπkoj Republici. Pa ipak, za razliku od »eπke 
Republike, ne postoje odbori koji se bave specifi Ënim pitanjima (invaliditetom, ljudskim pravima itd.) kao 
forumi za stalne interakcije izmeu NVO-a i Vlade. 

Joπ jedna razlika izmeu »eπke Republike i Poljske odnosi se na fi nanciranje NVO-a. U Poljskoj Vlada 
fi nancira samo specifi Ëne projekte. BuduÊi da se „hladni pogon“ ne fi nancira (u jednom NVO-u, zaposle-
nici moraju Ëekati u redu za telefone i raËunala), opseg i koliËina aktivnosti koje NVO mogu provoditi ili 
se ukljuËivati ograniËeni su. Zbog toga se NVO uglavnom oslanjaju na fi nanciranje iz EU-a ili na sredstva 
ameriËkih zaklada, na primjer, Poljsko-ameriËke zaklade za slobodu. Postoje vrlo mala sredstva Vlade za 
fi nanciranje izgradnje kapaciteta ili podizanja svijesti, a i tim se sredstvima vrlo loπe upravlja. Godine 2005. 
osnovan je Fond za graanske inicijative, Ëiji su ciljevi, meu ostalim, „pruæiti potporu suradnji izmeu 
NVO-a i javnih sektora, pruæiti fi nancijsku potporu aktivnostima NVO-a koje omoguÊuju koriπtenje fondova 
EU-a i podupiru sveobuhvatne napore na podruËju graanskih inicijativa koji zahtijevaju integrirane oblike 
aktivnosti NVO-a“278. Meutim, ukupna koliËina raspoloæivih sredstava, iako je dobrodoπla, za NVO je tek 
„kap u moru potreba“ vezanih uz institucionalni razvoj NVO-a u Poljskoj. NVO smatraju kako je natjeËajni 
proces, kao i vrednovanje pristiglih prijava projekata koji se odnose na graanske inicijative, „bio prava 
zbrka, jer Vlada nije znala o Ëemu se tu radi te su projekti dodijeljeni odoka“. SliËno ocjenjuju i program 
za dodjelu bespovratnih sredstava Ministarstva vanjskih poslova, te navode kako je bio „loπe proveden, 
organizacijski potpuno zbrkan, bez ikakve strategije“, te sugeriraju kako se radi o strukturnom simptomu 
nedostatka kapaciteta u Vladi za suradnju s NVO-ima. 

Poljska Vlada ima obvezu savjetovati se s NVO-ima samo pri planiranju Nacionalnih razvojnih planova 
(NRP) za koriπtenje sredstava strukturnih fondova EU-a. Iako je tijekom prethodnog procesa savjetovanja, 
za vrijeme tadaπnjeg potpredsjednika Vlade Jerzyja Hausnera, „prvi put odræan niz sastanaka s NVO-ima i 
predstavnicima lokalne samouprave“, Ëini se kako vlada izabrana u rujnu 2005. nema namjeru posluæiti se 
nalazima proizaπlim iz procesa koji je osmislila prethodna. Obveza savjetovanja pri planiranju Nacionalnih 
razvojnih planova joπ nije prerasla u ozbiljan proces. Navodi se kako „Vlada zna da se mora savjetovati u 
pitanju NRP-a, ali se odnosi prema tome samo kao prema formalnoj obvezi (...) proces nije poluËio nikakve 
rezultate“.

6.3. Poljske mreæe NVO-a i uloga europskih mreæa

Poljski NVO se uvelike oslanjaju na informacije koje im daju europske mreæe te ostvaruju interakcije s 
institucijama EU-a najËeπÊe na zahtjev tih mreæa. Poljski NVO se ne smatraju nuæno ravnopravnim dionicima 
u europskim mreæama ≤ predstavnici novih dræava 
Ëlanica „nisu aktivni, dræe se po strani i sluπaju“. 
Neki od njih, uglavnom oni koji nisu previπe ogra-
niËeni manjkom resursa, izaπli su izvan okvira tog 
iskljuËivo reaktivnog sudjelovanja u aktivnostima 
zagovaranja na razini EU-a. Poljski Amnesty Inter-
national imenovao je tim za lobiranje institucija 

277 Iz pisma J. Zielińskog, zamjenika ministra obrazova-
nja, koje je poslao obrazovnim nadzornicima i u kojem 
ih upozorava da ne pozivaju odreene NVO u πkole. 
Prenio Warsaw Voice, 5. travnja 2006. http://www.
warsawvoice.pl/view/11044.

278 Poljska Uprava za djelatnosti od opËeg dobra. http://
www.pozytek.gov.pl/What,is,FIO,581.html.
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EU-a (doduπe, na volonterskoj osnovi), koji je na sebe preuzeo i provedbu treninga na temu lobiranja za 
podruænice Amnesty Internationala u drugim novim dræavama Ëlanicama.

Izmeu 2001. i 2005. Forum nevladinih inicijativa (Forum Inicjatyw Pozarządowych ≤ FIP) vodio je Ured 
poljskih NVO-a u Bruxellesu, Ëija je uloga bilo „prikupljanje i pruæanje NVO-ima vaænih informacija o europ-
skim pitanjima te promicanje interesa treÊeg sektora kod nacionalne i europske uprave“279. Oko 30 NVO-a 
bili su partneri u uredu i zajedniËki plaÊali najamninu, iako razmjena informacija izmeu ureda u Bruxellesu 
i Poljskoj nije bila ograniËena na partnere. VeÊina NVO-a, bez obzira na to jesu li bili izravni dionici u radu 
ureda, gledaju na njega kao na zanimljivo i relativno korisno iskustvo. Informacije koje je Ured davao bile 
su opÊenite, a kad bi NVO ostvarili kontakt s pojedincima ili organizacijama koje su izravno bile vezane 
uz njihovo podruËje rada, ubrzo bi se usredotoËili na suradnju s tim pojedincima i organizacijama, koji su 
im mogli viπe pomoÊi specifi Ënim informacijama i savjetima. NVO u Bruxellesu su imali sliËnu percepciju: 
Ured poljskih NVO-a pomagao im je pri uspostavljanju prvih kontakata s poljskim organizacijama, te bi 
nakon toga s njima izravno komunicirali. FIP je nastavio raditi u Varπavi, gdje daje informacije vezane uz EU, 
organizira treninge te radi na zagovaranju, posebice u pitanju sudjelovanja NVO-a u koriπtenju strukturnih 
fondova. FIP takoer ureuje web stranicu www.eu.ngo.pl, koja se fokusira na informacije o fondovima 
EU-a i procesu savjetovanja za iduÊi krug strukturnih fondova.

6.4. ZakljuËak

To πto se poljski NVO smatraju „podzastupljenim u Bruxellesu“ te Ëinjenica kako je „EU tek na marginama 
njihovih aktivnosti“ manje je odraz uloge Ureda poljskih NVO-a, koja je ionako bila samo davati informacije 
i potporu, a viπe posljedica okruæenja u kojem NVO u Poljskoj djeluju. Potrebna je promjena sustava vrijed-
nosti i normi ponaπanja poljske Vlade, te odmak od sumnjiËavosti i nevoljkosti za savjetovanje k pruæanju 
veÊe potpore aktivnom treÊem sektoru. Vlada treba viπe uvaæavati NVO, kako zbog njihove struËnosti tako 
i zbog toga πto mogu djelovati kao poveznica s graanima. UkljuËivanje u strukturiran dijalog s NVO-ima te 
veÊa koliËina i fleksibilnost fi nancijskih linija bili bi znak veÊe otvorenosti Vlade. U trenutku kada je Europskoj 
uniji potrebna pomoÊ NVO-a za komuniciranje europskih tema i pitanja, ona moæe imati poticajnu ulogu 
te pruæati potporu, zahtijevajuÊi od Vlade da savjetovanje i sudjelovanje graana u politiËkim procesima 
shvati ozbiljno. Europske mreæe takoer imaju odgovornost osigurati stvarno sudjelovanje partnera iz novih 
dræava Ëlanica u procesima donoπenja odluka u njihovoj europskoj mreæi.

7. Iskustva NVO-a u Ujedinjenom Kraljevstvu
NVO u Ujedinjenom Kraljevstvu imaju bliske i strukturirane odnose s britanskom Vladom. Iako nije 

savrπen, proces savjetovanja dobro funkcionira te se Ëini kako iza njega stoji znatna politiËka volja. Iako se 
Vlada savjetuje o prijedlozima europskih politika, Europa joπ uvijek nije u prvom planu politiËke rasprave, 
ili bolje reËeno, Europa se pojavljuje kao tema rasprave samo u negativnom kontekstu, πto se odraæava i na 
razmjerno nizak stupanj interakcije NVO-a s europskim institucijama. NVO prate europske rasprave, ali se 
rijetko u njih ukljuËuju. Jedna od vodeÊih platformi NVO-a navodi kako su veÊina Ëlanova njihove Skupine 
za europsku politiku samo pasivni primatelji informacija. Britanski NVO moraju poËeti razvijati svijest o 
vaænosti razvoja europskih politika i povezanosti tih politika s procesima u zemlji. S druge strane, Ujedinjeno 
Kraljevstvo moæe ponuditi modele savjetovanja koji mogu posluæiti kao dobar primjer za prakse savjetovanja 
na europskoj razini.

7.1. UkljuËivanje u procese dijaloga vezane uz studije sluËaja

Britanska Vlada je provela javna savjetovanja i o Direktivi o uslugama i o prijedlogu racionalizacije otvorene 
metode koordinacije na podruËju socijalne ukljuËenosti. Savjetovanje o Direktivi o uslugama, koje je provo-
dilo Ministarstvo trgovine i industrije, sastojalo se od prezentacija u πest gradova, a postojala je i moguÊnost 
dostavljanja komentara na web stranici Ministarstva. Izvjeπtaj Ministarstva trgovine i industrije navodi kako 
je 71 od zaprimljenih 116 komentara doπao od „predstavnika industrijskog sektora te potroπaËa“, a zbog 
takve kategorizacije teπko je izmjeriti doprinos NVO-a.

Savjetovanje o racionalizaciji otvorene metode koordinacije, koje je provodilo Ministarstvo rada i miro-
vina, vaæno je zbog toga πto je prihvaÊalo doprinose NVO-a i izvan 
procesa izravnog ukljuËivanja u Nacionalne akcijske planove (NAP). 279 http://www.ngo.pl/x/161422
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NVO koji se bave socijalnom politikom organizirali su se u Radnu skupinu za socijalnu politiku (RSSP) kako 
bi djelovali kao „zajedniËko radno tijelo za praÊenje provedbe nacionalnih akcijskih planova na podruËju 
socijalne ukljuËenosti (NAP/ukljuËenost). RSSP se redovito sastaje kako bi razvio vlastiti program rada za 
NAP/ukljuËenost, a organizacije Ëlanice skupine priredile su brojna dogaanja ukljuËujuÊi seminare za podi-
zanje svijesti o NAP-u/ukljuËenosti te radionice o indikatorima siromaπtva djece.280 RSSP se redovito sastaje 
s predstavnicima Ministarstva rada i mirovina, te su zajedniËki uspostavili projekt pod nazivom „Neka se i 
tvoj glas Ëuje“ (Get heard). Radi se o „sudioniËkom procesu koji je osmiπljen tako da ljudima koji imaju isku-
stva sa socijalnom iskljuËenoπÊu omoguÊi da kaæu πto misle o Vladinim inicijativama i politikama za borbu 
protiv siromaπtva koje Êe biti dio iduÊeg Nacionalnog akcijskog plana na podruËju socijalne ukljuËenosti“281. 
Jedna platforma NVO-a navodi kako za nju projekt „Neka se i tvoj glas Ëuje“ istodobno predstavlja znak 
„prihvaÊanja fi lozofi je sudioniËke demokracije i kada se radi o ljudima koji su iskusili siromaπtvo“ i opÊenito 
gledano, znak da „Vlada uvaæava dodanu vrijednost dijaloga s civilnim druπtvom“282.

Predstavnici nekoliko britanskih NVO-a sudjelovali su na sastancima Foruma o druπtveno odgovornom 
poslovanju ili Dijaloga civilnog druπtva o trgovini, ali Ëesto samo kao predstavnici europskih mreæa. Neki 
od onih koji su sudjelovali u forumu o DOP-u, nakon tog iskustva su preispitali razinu svojih interakcija s 
europskim institucijama.

NVO, posebice platforme NVO-a, sudjelovali su u procesu Europske konvencije, ali na vlastitu inicijativu, 
bez ikakvog stvarnog poticaja Vlade. NVO smatraju kako su putem neformalnog lobiranja uspjeli postiÊi 
rezultate, odnosno, uspjeli su utjecati na promjene i nadopune teksta nacrta.

7.2. Uloga britanske Vlade

Vladin Kodeks prakse za savjetovanja temelji se na πest kljuËnih kriterija.283 Provedba Kodeksa nije zakonski 
obvezujuÊa, ali se „naËelno smatra obvezujuÊim za ministarstva Ujedinjenog Kraljevstva i njihove agencije, 
osim ukoliko ministri donesu zakljuËak kako se zbog iznimnih okolnosti Kodeks ne mora primijeniti“284. 
Kodeks odraæava ono πto jedan ispitanik smatra „kulturom koju je ustanovila ova Vlada kako bi osigurala da 
javnost moæe reÊi svoje miπljenje“.

Ured navodi kako Kodeks treba koristiti zajedno s Kodeksom dobre prakse savjetovanja i vrednovanja 
politika (Code of Good Practice on Consultation and Policy Appraisal), koji je razvijen u sklopu Sporazuma o 
odnosima izmeu Vlade i volonterskog sektora i sektora zajednice (Compact). Compact je inicirala Komisija 
iz Deakina, koju su 1996. osnovali NVO kako bi proveli istraæivanje te sastavili izvjeπÊe o „BuduÊnosti volon-
terskog sektora“. LaburistiËka vlada izabrana 1997. pozitivno se oËitovala o nalazima Komisije iz Deakina, 
a prepoznavanje zajedniËkih interesa Vlade i volonterskog sektora je 1998. rezultiralo donoπenjem Com-
pacta, u kojem se navodi kako „Vlada i volonterski sektor i sektor zajednice izraæavaju svoje opredjeljenje 
da surauju kao partneri“285. Compact se sastoji od skupa naËela i niza kodeksa dobrih praksi, a jedan od 
tih kodeksa je i veÊ spomenuti Kodeks dobre prakse savjetovanja i vrednovanja politika286. Glavni pokretaË 
Compacta iz redova NVO-a ≤ Nacionalno vijeÊe za volonterske organizacije (National Council of Voluntary 
Organizations ≤ NCVO) ≤ smatra vrlo vaænim πto je Compact, koji je inicirala Komisija iz Daekena, „uspo-
stavljen od strane sektora i za sektor“.

280 http://www.ukcap.org/whatwedo.htm#sptf
281 http://ukcap.org/getheard/#who
282 http://www.eapn.org/module/module_page/images/

pdf/pdf_publication/EAPN%20Publications/GA/
LiverpoolSPT-KD.ppt

283 Kriteriji: (i) savjetovati se sa πto viπe zainteresiranih 
strana tijekom cijelog procesa, te osigurati najmanje 
12 tjedana za pisana savjetovanja, najmanje jedanput 
tijekom razvoja odreene politike; (ii) jasno izraziti πto se 
predlaæe, na koga je vjerojatno da Ëe prijedlozi utjecati, 
koja Ëe se pitanja postaviti i koji su vremenski okviri; 
(iii) osigurati da savjetovanja budu jasna, koncizna i 
dostupna brojnim zainteresiranim stranama; (iv) pruæiti 
povratnu informaciju o zaprimljenim odgovorima i o 
tome kako je proces savjetovanja utjecao na odreenu 

politiku; (v) nadzirati uÊinkovitost ministarstava prigo-
dom savjetovanja, ukljuÊujuËi nadzor imenovanog koor-
dinatora savjetovanja; (vi) osigurati da je savjetovanje u 
skladu s najboljim praksama postizanja bolje regulative, 
ukljuÊujuËi provedbu Analize uÊinkovitosti zakonodav-
stva ondje gdje je primjereno. http://www.cabinetoffi ce.
gov.uk/regulation/consultation/code.

284 http://www.cabinetoffi ce.gov.uk/regulation/
consultation/code/introduction.asp

285 http://www.thecompact.org.uk/
286 Ostali kodeksi se odnose na Financiranje i nabavu, Sku-

pine u zajednici, Volontiranje, Volonterske organizacije 
i organizacije u zajednici koje okupljaju crnce i etniÊke 
manjine. Takoer, mreæe koje djeluju na lokalnoj razini i 
lokalne vlasti potiÊe se da razviju svoje lokalne kodekse. 
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Meutim, treba napomenuti kako Compact kao takav pokriva samo podruËje Engleske. SliËni sporazumi 
postoje i u ©kotskoj, Walesu i Sjevernoj Irskoj, a svaki od njih se malo razlikuje od njega. Ti su sporazumi 
osnova za odnose britanske Vlade s civilnim druπtvom.

Kao i u sluËaju Kodeksa Vladina ureda, Kodeks dobre prakse savjetovanja i vrednovanja politika, koji je 
dovrπen 2000., nije obvezujuÊi. Meutim, smatra se kako njegova neobvezujuÊa priroda odraæava duh Com-
pacta, odnosno miπljenje kako suradnja treba biti prepoznata kao neπto πto donosi obostranu korist. Sadræaj 
Kodeksa se bavi tipiËnim zahtjevima koje NVO postavljaju kad su u pitanju procesi savjetovanja, ukljuËujuÊi 
πto ranije ukljuËivanje u proces kreiranja politika, preciznost defi niranja obuhvata odreenog savjetovanja, 
povratne informacije o zaprimljenim stavovima kao i o rezultatima savjetovanja. Kodeks takoer stavlja 
odreenu odgovornost na NVO: NVO se trebaju organizirati kako bi bili uËinkoviti, trebaju dokazati svoju 
legitimnost i savjetovati se sa svojim konstituentima.

Compactova Radna skupina predstavnika NVO-a sastaje se jedanput na godinu s predstavnicima Vlade 
kako bi ocijenili napredak i odgovorili na moguÊe probleme, ukljuËujuÊi one koji se odnose na provedbu i 
promidæbu razliËitih kodeksa. Izmeu tih sastanaka, ukoliko NVO imaju odreena pitanja vezana uz djelo-
vanje Compacta, mogu se obratiti sluæbenicima za vezu s volonterskim sektorom i sektorom zajednice287, a 
u sluËaju ozbiljnijih primjedbi, prijavljuju ih Prvacima Compacta (Compact Champions).

Predanost savjetovanju s NVO-ima razlikuje se od jednog do drugog ministarstva. Primjerice, Ministarstvo 
vanjskih poslova smatra se manje otvorenim od Ministarstva za meunarodni razvoj. Meutim, NVO se 
najËeπÊe æale kako postoji previπe procesa u kojima se traæi njihov doprinos. Savjetovanje o kompliciranom 
novom propisu moæe se razvuÊi na nekoliko godina, zbog Ëega dolazi do otuivanja NVO-a koji ulaæu u 
procese koji ne donose opipljive rezultate. Vremenski pritisci se najviπe osjeÊaju u procesima u kojima se 
NVO æele savjetovati, ili se od njih oËekuje savjetovanje sa svojim Ëlanovima ili korisnicima usluga. I dok 
bi NVO-i vjerojatno trebali razmisliti o mjeri u kojoj se mogu æaliti zbog toga πto su preoptereÊeni savjeto-
vanjima, s obzirom na to da su toliko dugo traæili da ih se ukljuËi, a drugdje joπ uvijek za tim teæe, neki od 
njih navode kako bi æeljeli vidjeti pomak od odgovaranja na prijedloge Vlade k veÊem sudjelovanju u fazi 
stavljanja politika na dnevni red.

Neki od NVO-a koji uæivaju kulturu otvorenosti sadræanu u Compactu vrlo malo znaju o specifi Ënim 
obvezama sadræanim u kodeksima bilo Compacta ili Vladina Ureda. Jedan ispitanik navodi: „Znam samo to 
da bi trebalo postojati minimalno vrijeme odreeno za savjetovanje.“ Sam NCVO priznaje da postoji niska 
razina svijesti i informacija NVO-a o Compactu i kodeksima od kojih se sastoji. Kao odgovor na taj problem, 
Ministarstvo unutarnjih poslova je u oæujku 2003. pokrenulo Compact Plus, Ëije su glavne znaËajke imeno-
vanje povjerenika za Compact radi „pruæanja potpore organizacijama pri provedbi preuzetih obveza koji bi 
presudio u sluËaju nastanka nesuglasica (…) te znak za kvalitetu288 kao vidljivo obiljeæje dobre prakse. (…) 
Kako bi se kvalifi cirale za dobivanje znaka za kvalitetu, organizacije bi trebale proÊi proces samoprocjene ili 
nezavisne procjene nekog drugog tijela“.289

Iako se savjetovanja s NVO-ima o glavnim prijedlozima zakona Europske unije provode, nakon relativno 
malog broja interakcija s NVO-ima tijekom Europske konvencije slijedilo je relativno zatvoreno (u smi-
slu doprinosa NVO-a) predsjedanje Ujedinjenog Kraljevstva Europskom unijom u drugoj polovici 2005., 
odraæavajuÊi, po svoj prilici, osjetljivost vezanu uz Ustavni ugovor i nacrt proraËuna. U travnju 2006. Mini-
starstvo vanjskih poslova je pokrenulo novu web stranicu (www.europe.gov.uk) sa svrhom davanja infor-
macija i poticanja rasprave o Europi.

287 Odgovornosti sluæbenika za vezu s volonterskim sek-
torom i sektorom zajednice ukljuÊuju: “πirenje znanja 
i pomaganje integriranja Compacta i Kodeksa dobre 
prakse unutar ministarstava; biti ukljuÊeni u planiranje 
i facilitiranje inicijativa za podizanje svijesti i treninga 
na temu Compacta/kodeksa dobre prakse u pojedinim 
ministarstvima, ukoliko sami izravno ne sudjeluju u tim 
aktivnostima; pridonijeti poboljπanju suradniÊkih od-
nosa s volonterskim sektorom i sektorom zajednice kroz 
davanje informacija organizacijama o podruÊjima u 

kojima se Vlada upuπta u interakcije sa sektorom te kroz 
odreivanje odgovarajuËih osoba za kontakt“. 
http://www.thecompact.org.uk/C2B/document_tree/
ViewACategory.asp?CategoryID=52.

288 U izvorniku: kitemark. (prim. prev.)
289 Strengthening Partnerships: Next Steps for Compact, 23. 

oæujka 2005., kao πto je to opisano na stranici: http://
www.ncvo-vol.org.uk/policy/index.asp?id=1192&fID=96.
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7.3. Mreæe NVO-a i uloga europskih mreæa u Ujedinjenom Kraljevstvu

Platforme NVO-a su vaæan izvor informacija o Europi i istodobno zagovaraËi otvorenog okvira savjetova-
nja kod britanske Vlade. NCVO290 pruæa informacije o Europskoj uniji Ëlanovima Europske skupine, koja se 
sastoji od oko 300 predstavnika NVO-a i Ëiji rad, na ovaj ili na onaj naËin, ukljuËuje i interakcije s Europskom 
unijom. NCVO pokriva samo Englesku. SliËne krovne organizacije djeluju i u ©kotskoj (SCVO), Walesu 
(WCVA) i Sjevernoj Irskoj (NICVA). BOND, platforma NVO-a koji se bave razvojem, ima sliËnu skupinu ≤ 
Skupinu za europske politike. BOND takoer radi na izradi skupa smjernica za ukljuËivanje i savjetovanje.

Platforme NVO-a i veliki NVO imaju kapacitete za pobliæe praÊenje najnovijih dogaanja u Europi. Ali 
s obzirom na to da savjetovanje o nacionalnim politikama iziskuje ulaganje odreenog vremena i da se 
Europska unija Ëini toliko nejasna, nije neuobiËajeno da manji NVO smatraju kako im je „potreban naπ ured 
u Bruxellesu koji bi nas usmjeravao kako trebamo raditi stvari“ te se istodobno „uvelike oslanjaju“ na svoje 
partnerske europske mreæe.

7.4. Ideja o europskom „sporazumu po uzoru na Compact“291

Pomanjkanje rasprave o Europskoj konvenciji u suprotnosti je s opÊenito izraæenom spremnoπÊu bri-
tanske Vlade da se savjetuje s NVO-ima. NCVO smatra kako je to argument za uspostavljanje sporazuma 
o savjetovanju na razini cijele Europe („Konkordata“), koji bi bio naËinjen po uzoru na Compact. TvrdeÊi 
kako „civilno druπtvo moæe ponovno pokrenuti Europu“, NCVO poziva institucije EU-a da „nastave pre-
poznavati i pruæati potporu vaænoj ulozi koju imaju organizacije civilnog druπtva u informiranju i provedbi 
politika EU-a u kljuËnim podruËjima koja imaju utjecaj na graane EU-a. Institucije EU-a trebaju podræavati 
i provoditi naËelo civilnog dijaloga“292. NCVO vjeruje kako institucije EU-a ne bi trebale Ëekati na bilo kakvo 
ponovno oæivljavanje Ustavnog ugovora da ostvare smisao njegovih Ëlanaka koji se odnose na sudioniËku 
demokraciju. Navode kako bi „Europska unija trebala osmisliti sporazum po uzoru na Compact izmeu 
svojih institucija i organizacija civilnog druπtva kako bi osigurala uspostavljanje odgovarajuÊih postupaka 
savjetovanja i transparentnih praksi rada“293. Vaæan aspekt te kampanje je odluËnost za oËuvanje specifi Ëne 
perspektive nacionalnih NVO-a te za odupiranje smjernicama sadræanim u kriterijima u sklopu baze podata-
ka CONECCS294 i kriterijima koje je razmatrao Europski gospodarski i socijalni odbor. NCVO ne smatra kako 
da bi europski „sporazum po uzoru na Compact“ trebao biti obvezujuÊi, nego da se treba oslanjati kako na 
promjenu stajaliπta, odnosno veÊe uvaæavanje doprinosa NVO-a, tako i na neki oblik nadziranja od strane 
Europskog parlamenta kako bi postao djelotvoran.

7.5. ZakljuËak

»ini se kako se NVO koji su se navikli na kulturu strukturiranog dijaloga s britanskom Vladom teπko 
prilagoavaju procesima na razini Europske unije. Interakcije s institucijama EU-a zahtijevaju ulaganje vre-
mena i energije za upoznavanje naËina na koje Europska unija djeluje te za vaganje relativne vaænosti velikog 
broja politika i procesa. BuduÊi da je uobiËajeno da su interakcije s EU-om manje formalne i strukturirane 
nego u Ujedinjenom Kraljevstvu, a i moæe se dogoditi da je teπko razabrati bilo kakav rezultat tih interakcija, 
NVO-ima je drago kad sudjelovanje u tim procesima mogu prepustiti svojim kolegama iz Bruxellesa. Prijed-
log za uspostavljanje „sporazuma po uzoru na Compact“ na razini EU-a u skladu je s tekuÊim raspravama 
o transparentnosti i „komuniciranju Europe“ te predlaæe naËin privlaËenja nacionalnih NVO-a u proces 
putem postizanja boljeg razumijevanja procesa stvaranja politika na razini EU-a i njihove vaænosti. Kako se 
moæe vidjeti na primjeru engleskog Compacta i OpÊih naËela i minimalnih standarda Europske komisije, 
podizanje svijesti i osiguravanje potpune primjene „Compacta EU-a“ bilo koje vrste bit Êe vaæni za uspjeh 
koliko i sama naËela i preuzete obveze.

290 www.ncvo-vol.org.uk/europeaninternational
291 http://www.ncvo-vol.org.uk/policy/international/index.

asp?id=2810
292 http://www.ncvo-vol.org.uk/press/releases/index.

asp?id=1059&fID=38

293 http://www.ncvo-vol.org.uk/press/releases/index.
asp?id=1059&fID=38

294 Consultation, the European Commission and Civil 
Society. http://ec.europa.eu/comm/civil_society/coneccs/
index_en.htm.
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KORACI ZA UNAPRE–ENJE SUDJELOVANJA CIVILNOG DRU©TVA 
U PROCESU STVARANJA POLITIKA EUROPSKE UNIJE

1. Vrednovanje i jaËanje civilnog dijaloga

Institucije Europske unije trebaju djelovati u skladu s naËelima sudioniËke demokracije sadræanim u na- ♦
crtu Ustavnog ugovora (»lanak 47.) te izvijestiti Komisiju o koracima koje poduzimaju kako bi izgradile 
snaæniju sudioniËku demokraciju, a Komisija Êe jednom na godinu vrednovati njihove rezultate. 

Institucije Europske unije trebaju prepoznati specifi Ënu dodanu vrijednosti svojih interakcija s NVO-ima  ♦
koji zastupaju opÊi interes (posebice vezano uz njihov doprinos sudioniËkoj demokraciji) te poduzeti 
korake kako bi olakπale njihovo sudjelovanje sa svrhom osiguravanja stvarne ravnoteæe dionika u sklopu 
sudjelovanja civilnog druπtva. 

2. Uspostavljanje uËinkovite i djelotvorne strukture dijaloga

NVO i institucije trebali bi zajedniËki istraæiti naËine nadogradnje postojeÊeg okvira za sudjelovanje kako  ♦
bi unaprijedili osjeÊaj vlasniπtva nad procesom te sluæenje postojeÊim instrumentima. Taj proces bi se 
trebao sastojati od preispitivanja Komisijinih Minimalnih standarda, pristupa dokumentima, funkcioni-
ranja baze podataka CONECCS, web stranice „Your Voice in Europe“ i drugih inicijativa, ali i osigurati 
bolje informiranje o njihovom sadræaju pomoÊu posebno prilagoenih mehanizama koji Êe omoguÊiti 
uËinkovito sluæenje tim instrumentima. 

Potrebno je pojasniti podruËje primjene Minimalnih standarda za savjetovanje zainteresiranih strana te ih  ♦
uskladiti sa Smjernicama za analizu uËinaka. Posebice, Minimalni standardi bi se trebali primjenjivati na 
svaku mjeru koja Êe znatno utjecati na odreenu skupinu dionika te na sve kljuËne dokumente politika.

Europska komisija i europski NVO trebali bi zajedniËki raditi na jaËanju Komisijinih Minimalnih standarda  ♦
za savjetovanje, posebice kroz nadopunu tih standarda dijelom koji se odnosi na to kako se moæe osigurati 
da civilni dijalog bude neπto viπe od struËnih savjetovanja. Trebalo bi uvrstiti sljedeÊe aktivnosti:
redovite sastanke Ëija je svrha razmjena informacija o postojeÊim i predstojeÊim procesima politika; -
strukturirano savjetovanje o glavnim inicijativama politika, u skladu s odredbama OpÊih naËela i mini- -
malnih standarda za savjetovanje.

Ta savjetovanja bi se trebala: ♦
temeljiti na prethodno defi niranom jasnom pregledu podruËja primjene prijedloga i pregledu procesa  -
savjetovanja;
odvijati prema ustaljenom obrascu savjetovanja koji navodi ciljeve savjetovanja, na koji naËin Êe se do- -
prinosi uzimati u obzir te pojedinosti o iduÊim fazama procesa savjetovanja.

Komisija bi trebala poduzeti specifi Ëne mjere kako bi olakπala ukljuËivanje marginaliziranih skupina u pro- ♦
ces kreiranja politika Europske unije, posebice mjere koje se odnose na izgradnju kapaciteta te pruæanje 
potpore radu NVO-a na terenu kako bi prikupili miπljenje odreene ciljane skupine.

Sluæbenicima institucija Europske unije trebalo bi omoguÊiti specifi Ëan trening i potporu kako bi se  ♦
upoznali s vrijednostima i naËinima rada NVO-a, ukljuËujuÊi one koji se bave temama izvan njihovog 
izravnog djelokruga. 
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Institucije Europske unije trebale bi zauzeti jasno stajaliπte da Gospodarski i socijalni odbor ne moæe  ♦
zamijeniti sudjelovanje i izravan dijalog izmeu civilnog druπtva i institucija Europske unije.

3. PoveÊati vaænost sudjelovanja

Putem javnih elektroniËkih savjetovanja moæe se doÊi do zanimljivih stajaliπta, ali se na njih ne moæe  ♦
oslanjati kao na reprezentativna savjetovanja te ona ne bi trebala postati zamjena za primjerenije naËine 
prikupljanja kvalitativnog doprinosa. 

Kod svih javnih savjetovanja trebalo bi pruæiti konstruktivnu i skupnu povratnu informaciju o tome kako  ♦
su se odgovori na postavljena pitanja uzimali u obzir te zaπto su odbaËeni.

Komisija bi trebala sustavno objavljivati popis organizacija koje su sudjelovale u savjetovanjima, Ëime bi se  ♦
poveÊala svijest i transparentnost u odnosu na πiru javnost te omoguÊila bolja procjena odnosa izraæenih 
i razmatranih stavova.

Komisija bi trebala imenovati sluæbenika za vezu za svako savjetovanje, koji bi se bavio zahtjevima i  ♦
primjedbama vezanim uz proces i njegove rezultate. Time bi se pridonijelo smanjivanju broja moguÊih 
prituæbi.

Komisija bi trebala ispitati moguÊnost razvijanja procedure za dostavljanje prituæbi u sluËajevima  ♦
nepridræavanja OpÊih naËela i minimalnih standarda za savjetovanje, koja bi mogla sadræavati i upuÊivanje 
prituæbi Europskom pravobranitelju, pod uvjetom da je ta procedura jasna i pravodobna. 

4. PoveÊanje transparentnosti i ravnoteæe izmeu dionika

Komisija bi trebala poveÊati transparentnost izbora dionika koji su pozvani sudjelovati u procesu savjeto- ♦
vanja kako bi poveÊala legitimnost donesenih odluka.

Komisija bi trebala osigurati uravnoteæeniji odnos izmeu poslovnog sektora i NVO-a koji rade na pi- ♦
tanjima od opÊeg interesa unutar savjetodavnih odbora i skupina struËnjaka, kao i u drugim kanalima 
savjetovanja.

Europski parlament bi trebao poveÊati transparentnost izbora dionika pozvanih da sudjeluju u raspravama  ♦
i sluæbenim savjetovanjima.

Europski parlament bi trebao poveÊati transparentnost rada meuskupina, posebice putem objavljivanja  ♦
popisa postojeÊih skupina i njihovih internih pravila.

Europski i nacionalni NVO trebali bi biti jasni i transparentni o tome koga ili πto zastupaju kada se upuπtaju  ♦
u dijalog vezan uz kreiranje politika.

Europski i nacionalni NVO trebaju prikazati i formalizirati svoju opredijeljenost za transparentnost i od- ♦
govornost preuzimanjem vodeÊe uloge u raspravi o transparentnosti.
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5. Otvaranje VijeÊa 

VijeÊe, sastavljeno od odgovornih predstavnika vlade, trebalo bi promijeniti metode rada tako da sastanci,  ♦
u kojima djeluje u zakonodavnom svojstvu, budu otvoreni i dostupni javnosti. To se treba odnositi kako 
na COREPER tako i na odbore za mirenje.

Bolji i pojednostavljeni pristup dokumentima VijeÊa predstavlja nuæan prvi korak prema uspostavljanju  ♦
zdravog dijaloga s VijeÊem. VijeÊe bi trebalo djelovati u skladu s rezolucijom Europskog parlamenta te s 
preporukama upuÊenim Komisiji o pristupu dokumentima institucija (2004/2125 (INI)).

Rad odbora dræava Ëlanica (kao dio odborske procedure) trebao bi biti otvoreniji i dostupniji Europskom  ♦
parlamentu i civilnom druπtvu.

6. OmoguÊavanje stvarnog savjetovanja 
o horizontalnim pitanjima

Komisija bi trebala osigurati bolju komunikaciju i suradnju izmeu OpÊih uprava kao i to da savjetovanja  ♦
ne budu ograniËena na one organizacije s kojima odreena OpÊa uprava ima ustaljene odnose zbog 
izravne povezanosti s njihovim podruËjem djelovanja.

Svaka OpÊa uprava Europske komisije trebala bi imati odjel odgovoran za odnose s civilnim druπtvom, koji  ♦
bi bio zaduæen za osiguravanje dobrih savjetovanja sa πirokim spektrom dionika i pazio da savjetovanje 
bude u skladu s Minimalnim standardima. 

7. Osiguravanje poticajnog okruæenja za sudjelovanje 
nacionalnih NVO-a u europskim raspravama

Dræave Ëlanice trebale bi poticati neprofi tne organizacije da sudjeluju u dijalogu o kreiranju politika u  ♦
Europskoj uniji kroz uspostavljanje odgovarajuÊih mehanizama fi nanciranja kako bi osigurale ravnoteæu 
dionika unutar rasprava.

Institucije Europske unije trebale bi poticati razvoj sudioniËke demokracije u dræavama Ëlanicama i  ♦
u dræavama u kojima provode svoje razvojne programe πireÊi primjere dobre prakse i standarde za 
savjetovanje.

Europski NVO trebaju nastaviti poduzimati korake kako bi osigurali da organizacije Ëlanice iz novih dræava  ♦
Ëlanica imaju potpun i ravnopravan politiËki udio u upravljanju mreæom.

Komisija treba osigurati sustavnu naknadu putnih troπkova vezanih uz sve oblike savjetovanja te πto je viπe  ♦
moguÊe izbjegavati sastanke koji se sazivaju u vrlo kratkom roku kako bi osigurala aktivnije sudjelovanje 
dionika izvan Bruxellesa; to bi se takoer trebalo primjenjivati na graane dræava u razvoju koji æele da 
se Ëuje i njihovo miπljenje o nekoj politici EU-a koja utjeËe na njihovu dræavu. 

Delegacije Europske komisije u dræavama Ëlanicama te delegacije u treÊim zemljama trebale bi imati viπe  ♦
resursa kako bi preuzele vidljiviju i aktivniju ulogu u osiguravanju informiranosti o kljuËnim porukama 
otvorenih savjetovanja te kako bi u koordinaciji s nacionalnim institucijama organizirale savjetovanja o 
glavnim inicijativama. 
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Popis ispitanika

Ime Organizacija Grad/Dræava
Agnès Philippart CONCORD Bruxelles
Andreas Vogt CONCORD Bruxelles
Anne-Sophie Parent AGE Platform (Platforma osoba starije æivotne dobi)/ 

Platform of Social NGOs (Platforma NVO-a koji se bave socijalnom 
politikom)

Bruxelles

Cécile Gréboval European Women’s Lobby
(Europski æenski lobi)

Bruxelles

Denise Auclair Coopération Internationale pour le Développement et la Solidarité ≤ 
CIDSE (Meunarodna suradnja za razvoj i solidarnost)

Bruxelles

Dick Oosting Ured Amnesty Internationala u EU Bruxelles
Dirk Jarré Savjetnik Anne-Marie Sigmund, predsjednice Europskoga 

gospodarskog i socijalnog odbora
Bruxelles

Duncan McLaren* Friends of the Earth Europe
(Prijatelji zemlje, Europa)

Bruxelles

Eivind Hoff World Wildlife Fund (WWF) EU offi ce
(Svjetski fond za zaπtitu prirode)

Bruxelles

Florent Sebban Eurostep Bruxelles
Florence Berteletti Kemp European Respiratory Society

(Europsko respiratorno druπtvo)
Bruxelles

Francesco Longu European Public Health Alliance
(Europski forum za javno zdravstvo)

Bruxelles

Freek Spinnewijn Fédération européenne des Associations Travaillant avec les Sans-Abri 
≤ FEANTSA (Europska federacija nacionalnih organizacija koje rade s 
beskuÊnicima) 

Bruxelles

Geert de Cock AGE Platform
(Platforma osoba starije æivotne dobi) 

Bruxelles

Giampiero Alhadeff Solidar Bruxelles
Guillaume Legaut Coopération Internationale pour le Développement et la Solidarité ≤ 

CIDSE (Meunarodna suradnja za razvoj i solidarnost)
Bruxelles

Ian Derry Solidar Bruxelles
Jelle Reynaert EASPD ≤ European Association of Service Providers for Persons 

with Disabilities (Europsko udruæenje pruæatelja usluga osobama s 
invaliditetom)

Bruxelles

Jens Nymand Christensen Europska komisija, Glavno tajniπtvo Bruxelles
Jim Murray BEUC 

(Europski ured za zaπtitu potroπaËa)
Bruxelles

John Hontelez European Environmental Bureau
(Europski ured za okoliπ)

Bruxelles

Jorgo Riss Greenpeace Bruxelles
Juliette Kamper European Women’s Lobby

(Europski æenski lobi)
Bruxelles

Karine Henrotte Les Européens Bruxelles
Kathleen Spencer Chapman Platform of Social NGOs

(Platforma NVO-a koji se bave socijalnom politikom)
Bruxelles

Katrin Hugendubel Solidar Bruxelles
Lara Garrido Herrero European Public Health Alliance

(Europski forum za javno zdravstvo)
Bruxelles

Liz Gosme FEANTSA
(Europska federacija nacionalnih organizacija koje rade s 
beskuÊnicima)

Bruxelles

Mariano Iossa ActionAid International Bruxelles
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Ime Organizacija Grad/Dræava
Martin Kröger Europska komisija, Glavno tajniπtvo Bruxelles
Mauro Albrizio Legambiente Bruxelles
Olivia Lind Haldorsson Save the Children International Alliance Bruxelles
Owen Epsley** Quaker Council of European Affairs 

(Kvekersko vijeÊe za europske poslove)
Bruxelles

Patrick de Bucquois Comité Européen des associations d’intérêt général ≤ CEDAG 
(Europsko vijeÊe za neprofi tne organizacije) 

Bruxelles

Patrizia Brandellero European Anti-Poverty Network
(Europska mreæa za borbu protiv siromaπtva)

Bruxelles

Roshan di Puppo Platform of Social NGOs
(Platforma NVO-a koji se bave socijalnom politikom)

Bruxelles

Roxana Radulescu European Public Health Alliance
(Europski forum za javno zdravstvo)

Bruxelles

Sabine Frank European Forum for the Arts and Heritage
(Europski forum za umjetnost i kulturnu baπtinu)

Bruxelles

Susanna Heinäsmäki Eurodiaconia Bruxelles
Suzy Sumner*** Solidar Bruxelles
Tony Long World Wildlife Fund (WWF) EU offi ce

(Svjetski fond za zaπtitu prirode)
Bruxelles

Tony Venables European Citizen Action service
(Europska sluæba za graansku akciju)

Bruxelles

Virginie Giarmana Coalition of NGOs Working on Corporate Accountability
(Koalicija NVO-a koji rade na poslovnoj odgovornosti)

Bruxelles

David Kral Europeum »eπka Republika
David Stulik Nadace Rozvoje ObËanské SpoleËnosti ≤ NROS

(Zaklada za razvoj civilnog druπtva) 
»eπka Republika

Filip Karel, Martin Kryl, 
Zdeněk Rudolský

Amnesty International, »eπka Republika »eπka Republika

Ivo Procházka Czech AIDS Society
(»eπko druπtvo za borbu protiv AIDS-a)

»eπka Republika

Mileny »erné, Renata 
Dohnalova

Spolek Oborové Konference nestátních neziskových organizací 
působících v sociální a zdravotně sociální oblasti ≤ SKOK
(Udruæenje nevladinih, neprofi tnih organizacija aktivnih na podruËju 
socijalne pomoÊi i socijalne zdravstvene zaπtite) 

»eπka Republika

Oldřich Staněk, Zivot 90 »eπka Republika
Petr Janouπek Sdruæení Azylových Domů ≤ SAD

(Nacionalna platforma za rad s beskuÊnicima)
»eπka Republika

Václav Krása »eπko nacionalno vijeÊe za osobe s invaliditetom »eπka Republika
Veronika Diviπová People in Need 

(»eπka platforma NVO-a koji se bave razvojem)
»eπka Republika

Zuzana Drhová Zeleni krug »eπka Republika
Christiane Fischer BUKO PharmaKampagne NjemaËka
Carmine Lucciola Federazione Italiana Pensionati Attività Commerciali ≤ FIPAC Italija
Elio d’Orazio Associazione Nazionale Centri Sociali, Comitati Anziani e Orti ≤ 

ANCESCAO (Nacionalno udruæenje druπtvenih centara i odbora osoba 
starije æivotne dobi)

Italija

Laura Radiconcini Amici della Terra 
(Prijatelji Zemlje)

Italija

Letizia Cesarini Sforza Collegamento Italiano di Lotta alla Povertà ≤ CILAP (Talijanska 
mreæa za borbu protiv siromaπtva)

Italija

Ludovica Botarelli Europski æenski lobi ≤ Talijanska koordinacija Italija
Agnese Knabe Latvijas Pilsoniskā Alianse 

(Letonski graanski savez)
Letonija

Alda Ozol-Matule Letonski zeleni pokret Letonija
Inga Skestere Letonsko krovno tijelo organizacija za osobe s invaliditetom ≤ 

SUSTENTO
Letonija

Ingrida Skuja Latvijas Platforma attistı̄bas sadarbibal ≤ LAPAS 
(Letonska platforma NVO-a koji se bave razvojnom politikom)

Letonija
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Ime Organizacija Grad/Dræava
Inguna Ebele Save the Children, Letonija Letonija
Inta Gjavarina Latvijas veselı̄bas un sociālās aprūpes darbinieku organizācija ≤ 

LVSADA (Sindikat zaposlenika u zdravstvu i socijalnoj skrbi)
Letonija

Janis Polis Letonsko vijeÊe mladih Letonija
Karlis Bormanis Latvijas Pensionāru Federācija 

(Letonski savez umirovljenika)
Letonija

Saulcerite Briede Savstarpējās Palı̄dzı̄bas Sabiedrı̄ba 
(Centar javne zdravstvene zaπtite) 

Letonija

Erik Wesselius Dutch Committee for the No Vote (Nizozemski odbor za glas „ne“);
Corporate Europe Observatory

Nizozemska

Hilke Molenaar Amnesty International Nizozemske Nizozemska
Izabella Toth Cordaid Nizozemska
Judith Sargentini Nederlands Institut voor Zuid Afrika ≤ NIZA

(Nizozemski institut za Juænu Afriku)
Nizozemska

Koosje Verhaar Amnesty International Nizozemske Nizozemska
Marius Ernsting Humanitas Nizozemska
Michiel Karskens Consumentenbond, Udruæenje potroπaËa Nizozemska
Sneska Quaedvlieg-
Mihailovic

Europa Nostra Nizozemska

Stefan Verwer Both Ends Nizozemska
Tanja Mlaker EUNetArt Nizozemska
Thea Meinema Nederlands Instituut voor Zorg en Welzijn, ≤ NIZW

(Nizozemski institut za brigu i socijalnu skrb)
Nizozemska

Alexander Kedra Institut za odræivi razvoj Poljska
Anna Dworakowska CEE Bankwatch Poljska
Anna Koziel Forum Inicjatyw Pozarządowych ≤ FIP

(Forum nevladinih inicijativa)
Poljska

Anna Maciejczyk, 
Malgorzata Zdunek

Amnesty International Poljske Poljska

Anna Rozborska Poljski forum za osobe s invaliditetom Poljska
Barbara Dudzinska Zaklada Barka Poljska
Jacek Kucharczyk Institut za javne poslove Poljska
Julia Pitera**** Transparency International, Poljska Poljska
Justyna Janiszewska Grupa Zagranica Poljska
Marjan Huc Zavod Center za informiranje, sodelovanje in razvoj nevladnih 

organizacija ≤ CNVOS
(Centar za informiranje, sudjelovanje i razvoj nevladinih organizacija 
Slovenije)

Slovenija

Annette Lawson National Alliance for Women’s Organizations
(Nacionalni savez æenskih organizacija)

Ujedinjeno 
Kraljevstvo

David Stone, Marcus 
Robertson

MIND
(Nacionalno udruæenje za mentalno zdravlje)

Ujedinjeno 
Kraljevstvo

Euan Wilmshurst, Kathryn 
Llewelyn

Action for Southern Africa
(Djelovanje za Juænu Afriku)

Ujedinjeno 
Kraljevstvo

Fiona Gooch Traidcraft Ujedinjeno 
Kraljevstvo

Mikaela Gavas British Overseas NGOs for Development
(Mreæa britanskih NVO-a koji se bave meunarodnim razvojem)

Ujedinjeno 
Kraljevstvo

Nolan Quigley National Council for Voluntary Organizations
(Nacionalno vijeÊe volonterskih organizacija)

Ujedinjeno 
Kraljevstvo

Peter Frankental Amnesty International Ujedinjenog Kraljevstva Ujedinjeno 
Kraljevstvo

* Sada radi za Prijatelje zemlje, ©kotska.
** Sada radi za Corporate Europe Observatory.
*** Sada radi za ured regije Sjeverozapad u Bruxellesu.
**** Sada zastupnica u poljskom Parlamentu.
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Meunarodni okviri i okviri Europske unije 
za odnose s civilnim druπtvom

Europske institucije

Regulation (EC) No 1049/2001 regarding public access to European Parliament, Council and 
Commission documents, 
http://ec.europa.eu/comm/secretariat_general/sgc/acc_doc/docs/1049EN.pdf

Europska komisija 

PriopÊenja i pravni okvir: 

Green Paper on Transparency, http://europa.eu.int/comm/commission_barroso/kallas/doc/
com2006_0194_4_en.pdf

Communication to the European Commission from the President, Ms Wallstrom, Mr Kallas, Ms Hubner 
and Ms Fischer Boel proposing the launch of a Transparency Initiative, 
http://europa.eu.int/comm/commission_barroso/kallas/doc/etik-communication_en.pdf

Annex to Communication proposing the launch of a European Transparency Initiative, SEC (2005) 1300 
fi nal, http://europa.eu.int/comm/commission_barroso/kallas/doc/transp_report_en.pdf

Communication Action Plan “Simplifying and improving the regulatory environment”, COM (2002) 278 
fi nal, http://europa.eu/eur-lex/en/com/cnc/2002/com2002_0278en01.pdf

Communication on the collection and use of expertise by the Commission “Principles and Guidelines”, 
COM (2002) 713 fi nal, 
http://europa.eu.int/comm/secretariat_general/impact/docs/com2002_0713en01.doc

Communication “Towards a reinforced culture of consultation and dialogue ≤ General principles and 
minimum standards for consultation of interested parties by the Commission”, COM (2002) 704 fi nal,
http://europa.eu/eur-lex/en/com/cnc/2002/com2002_0704en01.pdf

“White Paper on European Governance”, COM (2001) 428 fi nal,
http://europa.eu.int/eur-lex/en/com/cnc/2001/com2001_0428en01.pdf

Communication “The Commission and Non-Governmental Organisations: Building a Stronger 
Partnership”, COM (2000) 11 fi nal,
http://europa.eu.int/comm/secretariat_general/sgc/ong/docs/communication_en.pdf

Communication on adapting and promoting the social dialogue at Community level, COM (1998) 322, 
http://europa.eu.int/comm/employment_social/social_dialogue/docs/com322_en.pdf

Communication on promoting the role of voluntary organisations and foundations in Europe, COM 
(1997) 241, http://europa.eu.int/comm/enterprise/library/lib-social_economy/orgfd_en.pdf

Communication “An open and structured dialogue between the Commission and Special Interest 
Groups”, SEC (1992) 2272 fi nal,
http://europa.eu.int/comm/secretariat_general/sgc/lobbies/docs/v_en.pdf
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Instrumenti za savjetovanje i baze podataka: 

Baza podataka CONECCS 
http://europa.eu.int/comm/civil_society/coneccs/index_en.htm

Web stranica Your Voice in Europe 
http://europa.eu.int/yourvoice/

Registar skupina struËnjaka 
http://ec.europa.eu/comm/secretariat_general/regexp/

Meunarodne organizacije

Council of Europe, Committee of Ministers, Resolution on Participatory status for international non-
governmental organisations with the Council of Europe, Res (2003) 8,
http://www.coe.int/T/E/NGO/public/Participatory_status/Resolution_%282003%298/
Resolution_2003_8.asp#TopOfPage

Rules of procedure of the Plenary Conference of International Non-Governmental Organisations enjoying 
consultative status with the Council of Europe,
http://www.aceeeo.org/missions/meetings/4_rules_of_procedure.doc

ECOSOC Resolution on Consultative Relationship between the United Nations and non-governmental 
organizations, Res 1996/31,
http://www.un.org/esa/coordination/ngo/Resolution_1996_31/index.htm
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OpÊa naËela i minimalni standardi za savjetovanje 
zainteresiranih strana

Tekst Minimalnih standarda moæe se naÊi na:

http://europa.eu.int/comm/secretariat_general/sgc/consultation/index_en.htm

OpÊa naËela savjetovanja jesu: otvorenost, sudjelovanje, odgovornost, uËinkovitost i koherentnost.

Pet minimalnih standarda za savjetovanje: 

A. Jasan sadræaj procesa savjetovanja

„Sve komunikacije vezane uz savjetovanje trebaju biti jasne i precizne, te trebaju sadræavati sve potrebne 
informacije kako bi olakπale davanje odgovora.“

B. Ciljane skupine za savjetovanja

„Pri defi niranju ciljane skupine/skupina za proces savjetovanja, Komisija mora omoguÊiti relevantnim 
skupinama izraæavanje njihovih stavova.“

C. Objavljivanje

„Komisija treba osigurati prikladnu promidæbu za podizanje svijesti i prilagoditi svoje komunikacijske ka-
nale kako bi zadovoljila potrebe svih ciljanih javnosti. Ne iskljuËujuÊi druga komunikacijska sredstva, otvore-
ne javne konzultacije trebaju biti objavljene na internetu i najavljene na ‘jedinstvenom mjestu pristupa’.“

D. Rokovi za sudjelovanje

„Komisija treba omoguÊiti dovoljno vremena za planiranje i odgovaranje na pozive te za pisane do-
prinose. Komisija treba nastojati omoguÊiti najmanje 8 tjedana za zaprimanje odgovora na pisana javna 
savjetovanja, te najavljivati sastanke 20 radnih dana unaprijed.“

E. Potvrda primitka i povratna informacija

„Potrebno je potvrditi primitak doprinosa. Rezultate otvorenih javnih savjetovanja treba objaviti na web 
stranici koja je povezana s jedinstvenim mjestom pristupa na internetu. (…) Doprinosi otvorenim javnim 
savjetovanjima Êe se uËiniti dostupnim javnosti na jedinstvenom mjestu pristupa. Rezultati drugih oblika 
savjetovanja bi trebali, u mjeri u kojoj je to moguÊe, takoer biti izloæeni javnosti na uvid na jedinstvenom 
mjestu pristupa na internetu. Komisija Êe dostaviti odgovarajuÊu povratnu informaciju strankama koje su 
dostavile odgovore i πiroj javnosti.“
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KljuËni pojmovi
Pojam „civilni dijalog“ postavlja jednako mnogo pitanja koliko daje odgovora. Na ovome mjestu naÊi 

Êete saæetak radnih defi nicija koje su se primjenjivale u sklopu ovog istraæivanja:295

Civilno druπtvo296 ≤ Organizacije civilnog druπtva imaju Ëetiri glavne karakteristike:
graani su ih osnovali dobrovoljno kako bi promovirali svoje interese, vrijednosti i identitete; ♦
organiziraju se kako bi promovirali odreeno pitanje ili interese odreenog dijela druπtva; ♦
nezavisni su od dræave, πto je kljuËno za pruæanje vjerodostojnog doprinosa u ime njihovih brojnih i  ♦
raznovrsnih konstituenata;
i konaËno, nije im svrha ostvarivanje dobiti. ♦

SudioniËka demokracija ukljuËuje sljedeÊe opÊenito prihvaÊene karakteristike:
sudioniËka demokracija ukljuËuje nedræavne aktere, uglavnom pojedinaËne graane i organizacije civil- ♦
nog druπtva;
nastoji proπiriti koncept graanstva i izvan konvencionalne politiËke sfere; ♦
temelji se na naËelu trajne odgovornosti donositelja odluka i izmeu izbora; ♦
priznaje pravo graana da sudjeluju u javnom æivotu putem alternativnih kanala, kako bi odgovorili na  ♦
nedostatke predstavniËke demokracije;
omoguÊava graanima da preuzmu izravnu odgovornost u javnom æivotu; ♦
to je naËin na koji æene i graani koji pripadaju manjinskim skupinama mogu postiÊi da se njihov glas  ♦
Ëuje u javnoj raspravi;
ukljuËuje i neke prakse neposredne demokracije, ali, sudioniËka demokracija takoer naglaπava ulogu  ♦
organizacija civilnog druπtva kao vaænih posrednika u raspravama;
temelji se na naËelu integracije i osnaæivanja civilnog druπtva. ♦

Nevladine organizacije (NVO) defi nirane su kao organizacije kojima je zajedniËka veÊina (ako ne i 
sva) sljedeÊih obiljeæja:

nedræavni akteri; ♦
neprofi tne organizacije; ♦
demokratske organizacije (organizaciji se pristupa dobrovoljno i slobodno, djelovanje organizacije se  ♦
zasniva na demokratskim pravilima); 
neovisne su o vladi; ♦
djeluju u javnom interesu; ♦
oslanjaju se na volonterski rad i aktivistiËko ukljuËivanje, ali Ëesto imaju i stalno zaposlene osobe; ♦
povjeren im je mandat od strane njihovih konstituenata. ♦

Civilni dijalog
pojam civilni dijalog oznaËava interakciju izmeu javnih institucija i organizacija civilnog druπtva, te  ♦
se ne moæe opisati kao unilateralan odnos. Samim time, civilni dijalog je mnogo viπe od informiranja i 
komuniciranja, a temelji se na meusobnom uvaæavanju i prijemljivosti; 
civilni dijalog obuhvaÊa razliËite stupnjeve formalizacije, koji se kreÊu od neformalnih struktura do onih  ♦
koje su zakonski priznate, od ad hoc do kontinuirane razmjene znanja i iskustava;
civilni dijalog takoer obuhvaÊa razliËite stupnjeve ukljuËenosti organizacija civilnog druπtva, koje se kreÊu od  ♦
informiranja do savjetovanja i aktivnog sudjelovanja; 
civilni dijalog se dogaa usporedno s ukupnim  ♦
procesom donoπenja politika, koji ukljuËuje 
sljedeÊe faze: stavljanje politika na dnevni red, 
defi niranje politike/donoπenje odluka, proved-
ba, evaluacija, povratne informacije;
ukljuËuje organizacije civilnog druπtva koje dje- ♦
luju u javnom interesu.

295 Treba ih shvatiti kao radne defi nicije, a ne kao ustalje-
ne pojmove. Izvori informacija mogu se naËi u samom 
istraæivanju. 

296 Defi nicija koju su usvojili brojni europski NVO koji se 
bave razvojnom politikom u svojem stajaliπtu: The Role 
of Civil Society in the EC’s Development Policy, objavlje-
nom 2002. Moæe se naËi na: http://www.eurostep.org/
pubs/position/ge2160.pdf.



102

V. DODATAK

Socijalni dijalog − izvor nadahnuÊa za civilni dijalog?
Socijalni dijalog se razvio na ad hoc osnovi u vrijeme kad se ukljuËivanje socijalnih partnera smatralo 

preduvjetom za uspjeπno ostvarivanje unutarnjeg træiπta. Europski socijalni partneri organizirani su veÊ 
nekoliko desetljeÊa, a od 1985. odræano je nekoliko tripartitnih summita. Protokol o socijalnoj politici, koji 
je priloæen Ugovoru iz Maastrichta i integriran u Ugovor iz Amsterdama, daje socijalnim partnerima pravo 
pregovaranja obvezujuÊih okvirnih sporazuma. Za socijalne partnere je to znaËilo pomak od lobiranja k 
sudjelovanju u procesu stvaranja politika.

Proces: razliËite vrste dijaloga i sve veÊa „autonomizacija“
Najπire tumaËenje koncepta europskog socijalnog dijaloga odnosi se na „institucionalizirano savjetovanje 

socijalnih partnera od strane Komisije i drugih institucija Zajednice“:

Tripartitno dogovaranje odvija se izmeu poslodavaca, radnika i institucija Zajednice (npr. o Europskoj 
strategiji zapoπljavanja).

Bipartitni dijalog izmeu poslodavaca i radnika organiziran na europskoj razini odvija se prema proce-
duri ustanovljenoj u Ëlancima 138. ≤ 139. Ugovora o EZ-u, ali i neovisno o bilo kojoj inicijativi Zajednice, 
temeljeÊi se na autonomiji socijalnih partnera. Bipartitni dijalog moæe dovesti do sklapanja kolektivnih 
europskih sporazuma. Najnovija dogaanja na tom podruËju naglaπavaju sve veÊu autonomiju bipartitnog 
dijaloga: socijalni partneri sami kreiraju plan i program svoga rada umjesto da to Ëini Europska komisija.

Osim djelovanja na europskoj razini, socijalni partneri igraju vaænu ulogu i u provedbi europske politike 
na nacionalnoj razini. To se posebice odnosi na direktive koje su rezultat kolektivnih sporazuma na razini 
EU-a, koje se putem kolektivnih sporazuma mogu provesti i na nacionalnoj razini.

Odabir kriterija reprezentativnosti i akreditacije
Iako se u Ugovoru ne spominju reprezentativne organizacije, Komisija je iskoristila moguÊnost postav-

ljanja kriterija za utvrivanje relevantnih organizacija koje mogu sudjelovati u socijalnom dijalogu. Prema 
kriterijima utvrenim 1993.297 i 1998.298 reprezentativne organizacije bi trebale:

okupljati razliËite sektore industrije ili specifi Ëne sektore i kategorije te biti organizirane na europskoj  ♦
razini;
sastojati se od organizacija koje su sastavni dio struktura koje okupljaju socijalne partnere u dræavama  ♦
Ëlanicama,
imati odgovarajuÊe strukture koje im omoguÊavaju uËinkovito sudjelovanje u procesu savjetovanja. ♦

Objavljen je iscrpan popis organizacija koje „u potpunosti zadovoljavaju ove kriterije“, πto je zapra-
vo predstavljalo uspostavljanje sustava akreditiranja. TrenutaËno 58 organizacija ima pravo sudjelovati u 
europskom socijalnom dijalogu. 

Glavne razlike izmeu tih dvaju procesa
Premda se na socijalni dijalog ponekad gleda kao na izvor nadahnuÊa za razvoj civilnog dijaloga, potreb-

no je navesti sljedeÊe kljuËne razlike izmeu tih dvaju procesa:
dok je podruËje obuhvata socijalnog dijaloga uglavnom ograniËeno na zapoπljavanje i socijalna pitanja,  ♦
kod civilnog dijaloga to nije sluËaj;
socijalni dijalog je za sada jedini proces koji ima pravni temelj u Ugovoru o EZ-u (Ëlanak 138.); ♦

297 Communication concerning application of the Agreement on Social Policy, COM (93) 600 fi nal, Bruxelles, 14. prosinca 1993.
298 PriopËenje, 20. svibnja 1998.: Adapting and promoting the social dialogue at Community level.



103

za razliku od civilnog dijaloga, socijalni dijalog je organiziran na temelju kriterija reprezentativnosti i  ♦
akreditiranja;
dok socijalni dijalog obiljeæava sve veÊe osamostaljivanje socijalnih partnera od europskih institucija, civilni  ♦
dijalog se uglavnom razvio izmeu organizacija civilnog druπtva i institucija. Meutim, Ëini se kako se 
sliËan trend razvija i kod civilnog dijaloga, koji u nekim podruËjima politika obiljeæava tendencija k samo-
regulaciji (iako neki dovode u pitanje doprinos samoregulacije jaËanju participativne demokracije).
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