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Sazetak

Ovaj rad pokuSava razjasniti na koji nacin i do koje mjere savjetodavna tijela,
konkretnije Europski gospodarski i socijalni odbor (Odbor), sustinski prido-
nose upravlja¢kim procesima u Europskoj uniji (EU) i legitimnosti donoSenja
odluka. Pored opéenitog priznanja kako su savjetodavna tijela koristan izvor
informacija 1 struénog znanja, rijetki su ozbiljniji pokuSaji da se rasvijetle
mehanizmi djelovanja savjetodavnih tijela EU-a. Doprinos ovog rada u to-
me je $to rasvjetljava dodanu vrijednost Odbora. Autor primjenjuje diskurziv-
ni institucionalizam i taksonomije legitimnosti kako bi objasnio funkcionalni
razvoj i karakter Odbora te zakljuuje da se Odbor tek u manjem opsegu po-
svecuje utjecanju na kona¢ne zakonodavne prijedloge u EU-u (poglavito oko
tema javnih politika u kojima raspolaze specifi¢nim znanjima, administrativ-
nim i idejnim kapacitetima), a vise profiliranju sebe kao “mostobrana” prema
EU-u za organizacije civilnog drustva (OCD). Cini to tako §to djeluje poput
deliberativnog foruma i kao niSna institucija koja se posebno specijalizira-
la za izgradnju civilnog drustva, posredovanje i odrzavanje dobrih odnosa s
OCD-ima u zemljama ¢lanicama, kandidatkinjama i tre¢im zemljama. Konac-
no, Odboru se otvara nova prilika da prenosi glas civilnog drustva na europ-
sku razinu i utjece na procese socio-ekonomskog upravljanja u EU-u, i to kroz
procedure takozvanog Europskog semestra.

Kljucne rijeci: Europski gospodarski i socijalni odbor, civilno drustvo, Europ-
ska unija, savjetodavna tijela, europsko zakonodavstvo

Uvod

Savjetodavna tijela ¢esto se smatraju korisnim izvorom stru¢nog znanja i infor-
macija o uvjetima na terenu ili prihvacenosti javnih politika, a ¢esto su i predstav-
nici u savjetodavnim tijelima ti koji moraju implementirati javne politike, bilo da
se radi o lokalnim ili regionalnim vlastima, socijalnim partnerima ili drugim gos-
podarskim i socijalnim akterima (Panke i dr., 2015; Neshkova, 2010; Warleigh,
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2002).! Odbor regija i Europski gospodarski i socijalni odbor dva su najpoznatija
savjetodavna tijela Europske unije (EU). Predrasuda da su zbog savjetodavne funk-
cije razmjerno neutjecajni i nebitni ¢ini ih crnim ovcama europskih studija. Opce-
nito, rijetki su doprinosi u literaturi koji analiti¢ki pristupaju proucavanju tih tijela.
Pored postojec¢ih radova koji donose udzbenicki pregled nastanka, djelatnosti, ovla-
sti i organizacijske strukture tih tijela (Warleigh, 2002; McLaughlin, 1976), tek ne-
davno je zazivio interes za njihovim empirijskim proucavanjem (Schonlau, 2017;
Panke i dr., 2015; Honnige i Panke, 2013; Neshkova, 2010). Domaca znanstvena
literatura uklapa se u tu sliku. S iznimkom vrijednih monografskih doprinosa o Od-
boru regija (Rubié, 2013), udzbenickih (Cepo, 2013) ili sporednih (Bari¢ i Dobrié,
2012) referenci na jedno ili oba tijela te raspravu o njihovoj zamisli demokratskog
uredenja EU-a (Luksic¢ i Bahor, 2006), hrvatska literatura istrazivacki je zaobilazi-
la temu savjetodavnih tijela EU-a. Nazalost, rijetki su svjesni kako savjetodavna
tijela, upravo tjerana potrebom da se izdignu iz posvemasnjeg manjka utjecajnosti,
mogu razviti jedinstvene mehanizme djelovanja i zauzeti posebne niSe u politickim
sustavima. Na taj nacin te institucije postaju specijalizirane za pojedina podrucja
javnih politika, specifi¢na pitanja ili problematiku. Time one nisu vi§e formalni ele-
ment upravljackog procesa, veé vrijedan i ekskluzivan izvor savjeta i informacija. U
ovom radu analizirat ¢e se potencijal Europskog gospodarskog i socijalnog odbora
(odsad: Odbor) da kvalitetno doprinese upravljackom sustavu EU-a.

Odbor je savjetodavno tijelo EU-a koje je nastalo 1957. godine na temelju
Rimskih ugovora i okuplja predstavnike triju grupa: poslodavaca, radnika i ostalih
organizacija civilnog drustva. Sukladno tome, ovaj rad zauzima se za Siroko shva-
¢anje civilnog drustva prema kojem ono ne obuhvaéa samo nevladine organizacije,
ve¢ i udruzenja radnika i gospodarstvenika (Armstrong, 2002: 108). Civilno dru-
Stvo je posebna sfera drustvenog zivota, neovisna i odijeljena od politickog i eko-
nomskog sustava, no s njima je u funkcionalnom smislu neraskidivo povezana. Ono
okuplja i udruzuje zainteresirano gradanstvo i drustvene aktere na dobrovoljnoj,
participativnoj i deliberativnoj osnovi u svrhu promoviranja i zagovaranja ne samo
drustveno korisnih ciljeva i javnog interesa ve¢ i partikularnih vrijednosti i interesa.

Ukratko, Odbor okuplja predstavnike vodecih socijalnih partnera i sektorskih
organizacija civilnog drustva (OCD) u zemljama ¢lanicama. Njegova formalna ulo-
ga u upravljackom sustavu EU-a jest usvajanje obveznih misljenja iz niza javnih
politika definiranih Ugovorom o funkcioniranju EU-a, a po potrebi i ostale insti-
tucije EU-a mogu zatraziti ili fakultativna ili istrazivacka misljenja. Dodatno, Od-
boru je omoguceno usvajanje misljenja na vlastitu inicijativu, tzv. samoinicijativna

! Zahvaljujem Ani Petek, KreSimiru Petkoviéu i anonimnim recenzentima na konstruktivnim
komentarima koje su uputili na prethodne verzije ovoga ¢lanka. Svi preostali propusti iskljuciva
su krivica autora ¢lanka.
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misljenja. Proucavati Odbor korisno je i zanimljivo iz nekoliko razloga. Prvo, kriza
legitimnosti EU-a koja je kulminirala 1990-ih godina s korupcijskom aferom Eu-
ropske komisije pod vodstvom Jacquesa Santera otvorila je prostor novim idejama
o tome kako povecati legitimnost procesa odlucivanja u EU-u (Panke i dr., 2015:
2). Medu ostalim, kao potencijalno su rjeSenje videni ukljucivanje civilnog drustva
i reforma upravljanja EU-om. Logi¢no je zapitati se na koji je nac¢in Odbor usvojio
te koncepte s obzirom da okuplja predstavnike civilnog drustva. Drugo, uvijek se
postavlja pitanje koliko savjetodavna tijela mogu utjecati na kona¢ne ishode pro-
cesa donosenja odluka. Kod Odbora je to pitanje posebno zanimljivo s obzirom na
opasku odredenih autora kako bi pojacani kontakt Odbora sa civilnim druStvom,
zajedno s moguénoscéu usvajanja misljenja na vlastitu inicijativu mogli ojacati pozi-
ciju Odbora u zakonodavnom procesu (Smismans, 2000: 15). Trece, imajuci u vidu
strukturu Odbora sacinjenu od predstavnika socijalnih partnera i OCD-a, zanimljiva
je usporedba njegovih komparativnih prednosti naspram ostalih kanala preko kojih
socijalni partneri i OCD-i mogu djelovati, najznacajnije preko Europskog socijal-
nog dijaloga, Platforme europskih socijalnih nevladinih organizacija i direktnog
lobiranja. Osim u slu¢aju dodane vrijednosti Odbora, upitna je korisnost Odbora
pored svih konkurentskih oblika djelovanja. Cetvrto, jo§ za mandata Josea Manuela
Barrosa poceo se stavljati naglasak na jaci doprinos socijalnog dijaloga (Europska
komisija, 2013) i ukljucivanje civilnog drustva u procese uskladivanja ekonomskih
i socijalnih politika zemalja ¢lanica unutar ciklusa Europskog semestra. Samim ti-
me Odboru se otvara prilika da u doglednoj buduénosti aktivnije ukljuci civilno
drustvo u koordinaciju javnih politika u EU-u.

Dakle, cilj ovog rada je dvostruk. S jedne strane, cilj je ustanoviti pod kojim
utjecajima i kako se Odbor institucionalno razvio u posljednjih dvadesetak godina,
a s druge rasvijetliti kojim to mehanizmima Odbor pridonosi legitimnosti proce-
sa donosenja odluka i cjelokupnom upravljackom sustavu EU-a. Za analizu insti-
tucionalne geneze Odbora upotrijebit ¢e se teorija diskurzivnog institucionalizma
(Schmidt, 2008), a dodana vrijednost Odbora analizira se kroz prizmu ulazne, izlaz-
ne i procesne legitimnosti (Schmidt, 2013). Rezultati rada pokazuju kako Odbor
nije tek tigar od papira, ve¢ jedinstvena institucija kojoj smisao prelazi interes utje-
canja na prijedloge Europske komisije i odluke zakonodavnih tijela. Stovise, on se
pretezno koristi mehanizmima deliberacije i posrednistva kroz koje se specijalizirao
za izgradnju civilnog drustva u zemljama ¢lanicama i tre¢im zemljama, odrZavanje
kontakata s (europskim) OCD-ima i nacionalnim gospodarsko-socijalnim odborima
te prenoSenje iskustava, praksi i misljenja civilnog drustva.

Rad je strukturiran na sljede¢i na¢in. Prvi odjeljak donosi op¢i pregled aktivno-
sti, organizacijske strukture i ovlasti Odbora. Zatim se prati institucionalni razvoj te
institucije, tj. na koji je nacin i pod kojim utjecajima razvila danasnju ulogu. Treéi
odjeljak proucava mehanizme putem kojih Odbor ostvaruje savjetodavnu ulogu i
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ulogu posrednika izmedu civilnog drustva i institucija EU-a. Analiza se temelji na
teorijski razradenom konceptu legitimnosti. U zavrSnom dijelu iznose se zaklju¢na
razmatranja i predlazu daljnje istrazivacke aktivnosti.

1. Sto je Europski gospodarski i socijalni odbor?
1.1. Svrha, clanstvo i struktura Odbora

Savjetodavni odbor EU-a pod nazivom Europski gospodarski i socijalni odbor
osnovan je Rimskim ugovorima 1957. godine, poglavito na prijedlog Belgije, a
zatim i Nizozemske i Francuske.? Po uzoru na praksu u tim zemljama, odluka o
stvaranju gospodarsko-socijalnog odbora na europskoj razini temeljila se na zelji
da se predstavnicima gospodarskih i socijalnih interesnih skupina institucionalnim
putem osigura pristup donoSenju odluka u sklopu Europske ekonomske zajednice
(Armstrong, 2002: 117; Warleigh, 2002: 164). Pored toga s§to je Odbor uzivao ugled
tijela koje posjeduje strucno znanje u gospodarskim i socijalnim temama, njega se
smatralo i ZariSnom to¢kom europskog civilnog drustva (Warleigh, 2002).

Odbor okuplja 353 ¢lana iz redova poslodavaca (grupa I), sindikata (grupa IT) i
raznih interesa (grupa III)? koje, na prijedlog krovnih udruga poslodavaca, sindikata
1 mreza organizacija civilnog drustva, imenuju vlade svih zemalja ¢lanica. Tijekom
petogodisnjeg mandata clanovi Odbora djeluju samostalno i neovisno o svojim ma-
ticnim organizacijama te su duzni predstavljati apstraktne gospodarsko-socijalne
interese svoje grupe u duhu “opéeg interesa Zajednice” (Smismans, 2000: 7).

Organizacijska struktura EP-a preslikava se na Odbor. Oba tijela imaju pred-
sjednika, plenarnu skupstinu, tajnistvo, radne skupine i izvjestitelje. Klju¢na uloga
pripada tajnistvu koje od ¢lanova Odbora zaprima prijedloge samoinicijativnih mi-
$ljenja. Samim time tajnistvo autonomno filtrira mi$ljenja, Sto ga Cini prijelomnom
tockom u procesu iniciranja misljenja. Nejasan klju¢ prema kojem odabire prijedlo-
ge koji ¢e se razmatrati pridonosi manjku transparentnosti, pa je nejasno vodi li se
tajniStvo primarno politickim prioritetima ili drugim principima. Radna tijela nazi-
vaju se sekcijama (ili povjerenstvima), a u Odboru ih se moze identificirati sedam.*

2 Ovaj odjeljak temelji se na dijelovima ¢lanka koji je autor prethodno objavio u stru¢nom &aso-
pisu Politicke analize (Munta, 2015).

3 Razni interesi okupljaju organizacije civilnog drustva, ukljucujuéi: okoli$ne udruge, socijalne
udruge, udruge potrosaca, udruge osoba s posebnim potrebama, zenske udruge i profesionalna
udruzenja. Pored toga, grupi III pripadaju i mali i srednji poduzetnici, poljoprivrednici i socijalni
poduzetnici.

* Sekcije su razvrstane prema sektorskim javnim politikama: Ekonomska i monetarna unija i
ekonomska i socijalna kohezija (ECO); Jedinstveno trziste, proizvodnja i potro$nja (INT); Trans-
port, energija, infrastruktura i informacijsko drustvo (TEN); Zaposljavanje, socijalna pitanja i
drzavljanstvo (SOC); Poljoprivreda, ruralni razvoj i okoli§ (NAT); Vanjski odnosi (REX) te Sa-
vjetodavna komisija za promjene u industriji (CCMI).
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Izvjestitelj formalno priprema misljenja te ih obrazlaze tijekom plenarnog zasjeda-
nja. S izvjestiteljske pozicije clanovima je lakSe uobliciti odredenu temu javnih po-
litika prema vlastitim nahodenjima (ili poziciji grupe kojoj pripadaju).

1.2. Vrste misljenja i izgradnja konsenzusa

Po uzoru na vecinu savjetodavnih tijela, Odbor sudjeluje u procesu donoSenja od-
luka u Europskoj uniji (EU), ali ne posjeduje “formalnu glasacku mo¢” poput, pri-
mjerice, EP-a ili VEU-a (Honnige i Panke, 2013: 453). Odbor sudjeluje u klasicnom
zakonodavnom postupkom (tzv. “metoda Zajednice”). Prije nego EP i VEU donesu
odluku o zakonodavnom aktu na prijedlog EK, Odbor ili automatizmom (obavez-
no) ili na zahtjev EP-a i VEU-a izglasava misljenje na plenarnoj sjednici. Institucije
EU-a su jedino obvezane primiti na znanje misljenje Odbora, ali nisu duzne prihva-
titi misljenja Odbora u bilo kojem obliku.

Na plenarnim sjednicama Odbora odlucuje se o Cetiri vrste misljenja: misljenja
slijedom zahtjeva (obvezna i fakultativna), samoinicijativna misljenja, istrazivacka
misljenja i informativni izvjestaji. Ovisno o tematskom podrucju, Odbor je ili ob-
vezan Ugovorom o funkcioniranju Europske unije iznijeti svoje misljenje o odrede-
nom pitanju (obvezna misljenja) nakon sto EK izradi prijedlog dokumenta ili na za-
htjev EK, EP-a i VEU-a pise fakultativno misljenje. Od 1972. godine Odbor moze
iznositi samoinicijativna misljenja, §to mu otvara moguénost stavljanja odredenog
pitanja na dnevni red. Time je ¢lanovima Odbora omoguceno da u potpunosti isko-
riste vlastito stru¢no i tehni¢ko znanje za iznoSenje utemeljenih i dobro informira-
nih misljenja. Institucije EU-a i predsjedniStvo VEU-a imaju, pored fakultativnih
misljenja, moguénost od Odbora zatraziti istrazivacka misljenja kada smatraju da
Odbor posjeduje znanje koje moze koristiti zainteresiranim institucijama EU-a. S
druge strane, informativni izvjestaji pokrecu se na vlastitu inicijativu. Cilj tog in-
strumenta je osvjeStavanje javnosti i1 informiranje institucija EU-a o stanju stvari
europskih javnih politika, izvjeStavanje o provodenju planova i strategija EU-a te
ocjena gospodarsko-socijalnog stanja pojedine regije ili zemlje EU-a.

Misljenja Odbora najcesce nastoje posti¢i konsenzus izmedu triju zastupljenih
grupa u Odboru — poslodavaca, sindikata i raznih drugih interesa. Sudeéi prema
postoje¢im analizama (Perez-Solorzano Borragan i Smismans, 2008; Smismans,
2000; Warleigh, 2002), a to ¢e pokazati i ovaj rad, nije rije¢ o pukoj pretpostavci,
ve¢ o modusu operandi Odbora. Potraga za konsenzusom uvjetovana je potrebom
da Odbor demonstrira jedinstvo misljenja civilnog drustva. Nezeljeni nusprodukt
takve prakse je donoSenje razvodnjenih i nekonfliktnih stajaliSta zasnovanih na naj-
manjem zajednickom nazivniku. Sukladno rije¢ima samog Odbora (2001), mislje-
nja iznesena na plenarnim sjednicama “sinteza su pogleda koji su inicijalno mogli
biti konfliktni, a koji se temelje na razli¢itim interesima organizacija civilnog dru-
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Stva predstavljenih u Odboru” (EGSO, 2001). Ako se Odbor prethodnih desetljeca
smatrao korporativisti¢kim tijelom, to viSe nije tako. Naime, izgradnja konsenzusa
sukobljava se s principima korporativizma — time da socijalni partneri medusobno
pregovaraju o pravno obvezujué¢im odlukama pogadajuci se na temelju pregovarac-
kih pozicija koje zauzmu (Smismans, 2000: 8). Suprotno tome, u Odboru se tezi po-
sti¢i jedinstven stav, zastupljene strane omeksavaju pozicije, a EP i VEU ni na koji
nacin nisu obvezani misljenjima Odbora.

1.3. Utjecaj na stvaranje javnih politika

Moguénost Odbora da utjece na europske javne politike predodredena je njegovim
polozajem u zakonodavnom postupku. U veéini slu¢ajeva Odbor je osuden na izra-
zavanje misljenja o formulaciji javnih politika jer je politicki dnevni red uglavnom
ve¢ odreden prijedlozima EK-a. Unato¢ ograni¢enom manevarskom prostoru Od-
bora, misljenja Odbora mogu posluziti EK-u kao lakmus test prihvacenosti inicija-
tiva. Pa ipak, Odboru ostaje mogucnost postavljanja dnevnog reda putem samoini-
cijativnih i istrazivackih misljenja. Iz te perspektive, Odbor ima moguénost uputiti
donositelje odluka na bitne probleme koji tiSte civilno drustvo ili nametnuti svoje
ciljeve. Povrh toga, u rijetkim slucajevima kada ¢lanovi EK-a sudjeluju u radu sek-
cija Odbora u zelji da “ispitaju teren” oko potencijalnog prijedloga, Odbor ima ne-
formalnu moguénost utjecati na definiranje prijedloga. Odbor moze diseminirati
odredenu problematiku prema nizim strukturama (primjerice: sekcijama, grupama
1 liaison-grupi) kako bi zadobio podrsku civilnog drustva, a u konacnici proslijediti
prijedlog EK-a predsjednistvu VEU-a. S istrazivackim misljenjima Odbor takoder
moze pruziti vlastitu perspektivu, iako je u konacnici na trazitelju misljenja odluka
na koji nacin uobliiti Zeljeni prijedlog. Kona¢no, kada EK izdaje komunikacije,
bijele i zelene knjige, Odbor je formalno obvezan izraziti misljenje prije izrade ko-
nacnog prijedloga akta. Ipak, kao $to je ve¢ reCeno, Odbor je ogranicen u djelova-
nju ¢injenicom da EK nema obvezu uvrstiti misljenje Odbora na formalni politicki
dnevni red, ve¢ ga mora samo “uzeti u obzir”.

2. U potrazi za smislom — institucionalna geneza Odbora

U gotovo pedeset godina svoga postojanja Odbor se u nekoliko navrata nasao u
situaciji da mora propitivati, opravdavati i potvrdivati svoju ulogu unutar EU-a.
Slabasan savjetodavni karakter Odbora, razmjerno nizak utjecaj na zakonodavni
proces te postojanje brojnih drugih ulaznih kanala za predstavnike interesnih sku-
pina smjestili su Odbor na margine institucionalne arhitekture Europske unije. Od
institucije kojoj je prvotno namijenjena uloga korporativistickog nastavka na slicne
socio-ekonomske odbore na nacionalnoj razini, Odbor se posljednjih dvadesetak
godina nastojao profilirati kroz dvojaku ulogu foruma za dijalog izmedu predstav-
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nika civilnog drustva (ukljucujuéi socijalne partnere) i institucionalnog posrednika
izmedu organiziranog civilnog drustva i institucija EU-a (Westlake, 2009: 129). U
nastojanju da svoje strukturne slabosti pretvori u prednost i redefinira vlastitu ulogu
unutar postojecih institucionalnih ogranic¢enja, Odbor se 1990-ih prometnuo u “glas
civilnog drustva” za razliku od prethodne predodzbe kako zastupa partikularne in-
terese socijalnih i gospodarskih subjekata (Warleigh, 2002: 170). Drugim rije¢ima,
posrijedi je pokusaj primjene demokratskih principa funkcionalnog predstavnistva
(Smismans, 2000: 6) i deliberativne demokracije kako bi se demokratski legitimitet
supranacionalnog EU-a nadopunio funkcionalnim elementima (Sarolikost civilnog
drustva) koji konstruktivno participiraju u promisljanju javnih politika EU-a. Tijelo
u kojem su predstavljene sve bitne kategorije civilnog drustva s pripadajué¢im funk-
cionalnim identitetima na taj na¢in postaje dodatak postoje¢em teritorijalnom pred-
stavnistvu u EP-u koje je odraz ideoloskog identiteta glasackog tijela.

Proces revitalizacije i posvemasne modernizacije Odbora manifestirao se po-
najvise u diskurzivnom zaokretu, tj. face-liftingu preko kojeg se Odbor pokuSao
izboriti za ulogu mosta izmedu europskog civilnog drustva i institucija Europske
unije. Pored toga, Odbor se s jedne strane poceo otvarati prema van primjenom ko-
munikacijskih strategija, a s druge strane redistribuirao je vlastite resurse prema ak-
tivnostima pri kojima se bolje koristi strué¢nim znanjem svojih ¢lanova (Westlake,
2009). Kljucni impuls koji je posluzio kao window of opportunity (Kingdon, 1984)
za uzlet Odbora bio je problem percipiranog demokratskog deficita’ EU-a. Odbor

5 Koherentno objasnjenje §to sve demokratski deficit u kontekstu EU-a obuhvada rijetko se
nalazi. Umjesto toga, najces¢i su stihijski pokuSaji nabrajanja institucionalnih, proceduralnih
i supstantivnih nedostataka europskih institucija bez jasnih normativnih utemeljenja ili primje-
ne razumnih kriterija. Tako se kritika najéesc¢e svodi na navodenje nekoliko ’reprezentativnih”
konstitutivnih elemenata demokratskog deficita EU-a: prekomjerna birokratiziranost, koncentra-
cija mo¢i u izvr$nim granama vlasti (EU-a i zemalja ¢lanica), slaba demokratska kontrola i ne-
transparentnost, slaba otvorenost institucija, relativno neutjecajan EP (Cak i nakon Lisabonskog
ugovora), udaljenost od glasaca i nepostojanje europskog identiteta.

Poznavatelji literature europskih studija prisjetit ¢e se okrSaja Simona Hixa i Andreasa
Follesdala (2006) s jedne te Andrewa Moravcsika (2004) i Giandomenica Majonea s druge stra-
ne u pokus$aju da se ponudi odgovor na pitanje pati li Europska unija doista od demokratskog
deficita. Andrew Moravcsik problemu demokratskog deficita pristupa s Cetiriju filozofskih gle-
dista: libertarijanskog, pluralisti¢kog, socijaldemokratskog i deliberativnog. Zakljucuje kako kri-
tike nijednog tabora nisu utemeljene na empirijskim dokazima. Naime, prema njegovu misljenju,
rafiniran sustav koc¢nica i ravnoteza, indirektna demokratska kontrola putem nacionalnih vlada
te porast ovlasti EP-a prikladan su odgovor strahovima razli¢itih strana — od super-regulacije
(libertarijanci), slabe demokratske odgovornosti (pluralisti) i socijalnog dumpinga (socijaldemo-
krati) do politicke iskljucenosti biraca (deliberativci) (Moravcesik, 2004: 349). Njegova pozicija
bliska je onoj Giandomenica Majonea iz ranih godina prema kojoj nema smisla pripisivati EU-u
demokratske deficite po uzoru na nacionalne drzave s obzirom da “regulatorna drzava” (kakvom
je Majone smatrao EU) ne moze patiti od demokratskog deficita, ve¢ eventualno od “krize kre-



Politicka misao, god. 54, br. 3, 2017, str. 30-63 37

je vidio idealnu priliku da pridonose¢i demokratskom legitimitetu EU-a prometne i
vlastite institucionalne interese. To je 1 u€inio na nekoliko nacina. Prvo, uloga Od-
bora se nekoliko puta prosirivala Ugovorima o Europskoj uniji i organizacijskim
promjenama unutar Odbora. Drugo, Odbor je iskoristio diskusiju na EU-razini oko
civilnog dijaloga i upravljackih modela krajem 1990-ih i pocetkom novog tisuélje-
¢a kako bi se predstavio kao idealan locus za priblizavanje EU-a civilnom drustvu.
Trece, Odbor se posljednjih desetak godina ukljucio u raspravu povezanu s europ-
skim civilnim drustvom te se ponovno identificirao kao logican posrednik u uprav-
ljackim procesima EU-a.

2.1. Prosirenje kompetencija i organizacijske promjene

Prvo znacajno proceduralno prosirenje ovlasti uslijedilo je 1972. godine na konfe-
renciji Europskog vijeé¢a u Parizu. Odboru je odobreno usvajanje samoinicijativnih
misljenja ¢ime je ¢lanovima i formalno omoguceno inicirati diskusiju oko socijal-
nih i1 ekonomskih politika EU-a. Promjene u djelokrugu rada do kojih je doslo na-
kon toga mahom se odnose na proSirivanje podru¢ja obveznog savjetovanja kako
su se kompetencije EU-a produbljivale s promjenama ugovornih odredbi europske
zajednice. Jedinstveni europski akt te Ugovori iz Maastrichta, Amsterdama i Nice
prosirili su podru¢je obveznih misljenja Odbora u podrucju socijalnih i ekonom-
skih politika (zdravlje i sigurnost radnika, kohezijska politika, politike zaposlja-
vanja itd.). Dodatno, stupanjem na snagu Ugovora iz Amsterdama 1997. godine,
EP-u je takoder omoguceno zatraziti fakultativno misljenje Odbora o pitanju koje

dibiliteta” zbog manjka transparentnosti i nadzora nad briselskom birokracijom (Follesdal i Hix,
2006: 538). On smatra da su zemlje ¢lanice ciljano prenijele svoje regulatorne ovlasti (monetarna
politika, harmonizacija standarda, zajedni¢ko trziste) na EU-razinu kako bi izbjegle politizaciju
kod kuce. Nasuprot tome, iako se slazu s dobrim dijelom Moravcsikovih i Majoneovih nalaza,
Follesdal i Hix smatraju kako bi vise deliberacije i politi¢kog (stranackog) nadmetanja na EU-
razini pobudilo interes europske javnosti za javne politike EU-a te kako je sveop¢i manjak inte-
resnog nadmetanja kljuéni simptom demokratskog deficita na EU-razini (ibid.: 545). Cini se da
su i lideri EU-a svjesni toga, sudeéi po nedavnim pokusajima prezidencijalizacije izbora za pred-
sjednika EK-a na EU-izborima 2014. godine. Uvodenjem tzv. Spitzenkandidata, kojim se jasnije
profiliraju potencijalni kandidati u javnosti, nastojala se uspostaviti legitimacijska veza izmedu
rezultata na izborima za EP i izbora predsjednika EK-a na prijedlog EP-a.

Sli¢ni okrsaji teSkasa vode se i u suvremenoj literaturi europske integracije u vezi s prevla-
davajué¢im modalitetima europske integracije od Ugovora u Maastrichtu do danas. “Novi inter-
guvernmentalizam” Bickertona, Hodsona i Puettera (2015a) uznemirio je mnoge nemirne du-
hove (prvenstveno F. Schimmelfenniga) naoko paradoksalnom tezom kako u razdoblju nakon
Maastrichta svjedo¢imo dominaciji interguvernmentalnog oblika upravljanja EU-om pracenog
sve dubljim procesom europske integracije. Ta faza interguvernmentalizma, prema autorima,
svojevrsni je “paradoks integracije” zbog dosad uvrijezenog misljenja kako dublja integracija ide
ruku pod ruku s jaanjem supranacionalnih institucija EU-a. Za akademski obracun izmedu Fran-
ka Schimmelfenniga i navedenih autora vidi: Schimmelfennig (2015) i Bickerton i dr. (2015b).
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se procijeni vaznim. Ugovorom iz Nice (2000.) u definiciji uloge Odbora u EU-u
dodatno je u¢vrs¢ena dimenzija civilnog drustva pa se clanove Odbora i eksplicitno
pocelo smatrati “predstavnicima raznih gospodarskih i socijalnih komponenti or-
ganiziranog civilnog drustva”. Shvacéanje ¢lanstva u Odboru dodatno je razradeno
Ugovorom iz Lisabona (2007.) kojim se potvrduje podjela u tri grupe “predstav-
nika udruga poslodavaca, zaposlenika i ostalih organizacija koje predstavljaju ci-
vilno drustvo”. Protokolom o suradnji iz 2001. godine Odbor intenzivira odnose s
EK-om. Proizvod suradnje je odluka da se Odboru povjeri usvajanje informativnih
izvjestaja kada to od njega zatraze institucije EU-a. Paleta raspolozivih misljenja
Odbora tako je upotpunjena.

Suptilnije promjene dogodile su se na razini organizacijske strukture i novih or-
gana Odbora koji su postepeno prosirivali njegovo podrudje utjecaja. Zahtjev EK-a,
EP-a i VEU-a 1994. godine da Odbor osnuje vlastiti Opservatorij za jedinstveno
trziste (SMO) u kojem ¢e “skenirati” razvoj slobode kretanja ljudi, dobara i uslu-
ga rezultirao je osnivanjem i drugih opservatorija unutar Odbora: Opservatorija za
odrzivi razvoj (2006.), Opservatorija za trziste rada te Opservatorija za pracenje Li-
sabonske strategije (2008.) koji je 2010. godine zamijenjen Upravljackim odborom
za strategiju Europa 2020. Njihova svrha svodi se na analizu i pracenje prioriteta i
trendova u EU-u, poticanje debate i osvjesc¢ivanje te razmjenu dobrih praksi. Osni-
vanje opservatorija dodatno je omogucilo Odboru da ojaca veze s organizacijama
civilnog drustva na nacionalnoj razini ¢ija iskustva i stru¢no znanje predstavlja-
ju temelj konac¢nih izvjestaja. Dodatno otvaranje prema organizacijama civilnog
drustva ostvareno je osnivanjem liaison-grupe 2004. kojom se pocinje ostvarivati
strukturna interakcija izmedu ¢lanova Odbora i organizacija civilnog drustva koje
djeluju na europskoj razini. Kako navodi Westlake (2009: 130), Odbor je time dobio
priliku zacementirati se kao posrednik izmedu institucija EU-a i europskog civilnog
drustva. Krajem 1990-ih Odbor pocinje graditi vanjske odnose s organizacijama
civilnog drustva u zemljama kandidatkinjama za ulazak u EU. Nastaju zajednicki
savjetodavni odbori (Joint-Consultative Committee) koji OCD-ima pruzaju admi-
nistrativnu podrS§ku, znanje i informacije s ciljem jacanja kapaciteta nacionalnih
OCD-a i kvalitetnijeg sudjelovanja u radu EU-a.

Kako ¢e pokazati sljedeca dva odjeljka, Odbor je jatanjem veza s ostalim in-
stitucijama EU-a i OCD-ima na europskoj, izvaneuropskoj i nacionalnoj razini te
prate¢im promjenama u organizacijskoj strukturi tezio izgradnji prepoznatljivog
identiteta i opravdanju postojanja. Prilika za promicanje institucionalnog interesa
videna je u debatama o legitimacijskoj ulozi civilnog drustva u upravljanju EU-om.

2.2. Civilni dijalog i upravijanje EU-om

Prve stihijske naznake kampanje Odbora da se prometne u referentnu to¢ku za eu-
ropsko gradanstvo i organizacije civilnog drustva javljaju se ve¢ 1992. godine kada
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se putem inicijative “Europa gradana” pocinju organizirati javne rasprave. Mehani-
zam je to koji je zadrzan do danasnjih dana i koji Siroj javnosti omogucuje doprinos
u vezi s nacrtom misljenja za plenarnu sjednicu. Te rane pokusaje da se potakne
sudjelovanje gradana “odozdo” poznavatelji rada Odbora okarakterizirali su vise
kao “PR-aktivnosti” nego kao ozbiljan cilj kojem se stremilo (Smismans, 2000: 6).

S druge strane, sistemati¢an zaokret prema shvacanju vlastite uloge kao “lo-
gickog foruma za organizirano predstavljanje interesa” (Curtin, 2003: 62) koinci-
dirao je sa sve zustrijom kritikom EU-a u javnosti. Prigovori na netransparentnost
odlucivanja, pretjeranu birokratiziranost i slab utjecaj obi¢nog gradanina dodatno
su se potvrdili u “aferi Santer” u kojoj su na vidjelo isplivale proracunske malver-
zacije, nakon koje je Santerov EK podnio kolektivnu ostavku. Kriza legitimiteta
EU-a zatim je kulminirala prosvjedima tijekom sastanaka Europskog vijeca u Nici
i Goeteborgu.

Jedan od nacina kako povratiti povjerenje gradana, reformirati sustav upravlja-
nja i osnaziti legitimitet Unije pronaden je u “diskursu o civilnom drustvu” (Smis-
mans, 2003: 486), a prije svega u konceptu “civilnog dijaloga”. Civilni dijalog
osmiSljen je 1990-ih kao logi¢ki par socijalnom dijalogu® koji jo§ od 1985. godi-
ne oznaCava strukturirane rasprave, pregovaranje i pogadanje socijalnih partnera,
tj. predstavnika poslodavaca i radnika na europskoj razini oko socijalnih politika
EU-a (tzv. proces iz Val Duchessea). Pojam civilnog dijaloga nastao je nesto kasni-
je unutar Upravne jedinice (V) za socijalna pitanja (danasnja Upravna jedinica za
zaposljavanje, socijalna pitanja i ukljucenost) kao strukturiran proces uklju¢ivanja
organizacija civilnog druStva u §ire rasprave o javnim politikama EU-a za razli-
ku od sporadi¢nih konzultacija oko konkretnih prijedloga (Armstrong, 2002: 122).
Europski forum za socijalnu politiku iz 1996. smatra se prvim takvim pokusSajem
izgradnje civilnog dijaloga (ibid.), i to isklju¢ivo u podrucju socijalnih politika, ali
se diskurs civilnog dijaloga postepeno poceo primjenjivati na sva podrucja javnih
politika (Smismans, 2003: 490).

® Valja biti oprezan u pogledu razlike izmedu civilnog i socijalnog dijaloga. Prema Zrini¢ako-
vu (2005: 178) poimanju, civilni dijalog na EU-razini razvijen je tako $to se “pojam socijalnog
dijaloga... 8iri te sve viSe oznacava i civilni dijalog, tj. sudjelovanje svih predstavnika civilnog
dijaloga u procesu upravljanja drustvenim poslovima”. Iako je taj pregledni rad vrijedan dopri-
nos skromnoj hrvatskoj literaturi na tu temu, socijalni dijalog i civilni dijalog zapravo su dva
sustinski razdvojena i zasebna procesa, koliko god se kreatori civilnog dijaloga vodili radnim
metodama i principima socijalnog dijaloga. Kako napominje Armstrong (2002: 123-124), posto-
ji znacajna razlika izmedu ta dva procesa. Prvo, socijalni dijalog je formalno usaden u Ugovor o
Europskoj uniji kao poseban upravljacki instrument kolektivnog pregovaranja koji moze rezulti-
rati obvezuju¢im odlukama za europske poslodavce i radnike. Drugo, stranke u socijalnom i ci-
vilnom dijalogu najéesée ne dijele iste interese i ucinke javnih politika. Socijalni partneri moraju
implementirati javne politike, a ¢lanovi civilnog drustva najces¢e nemaju istu obvezu, ve¢ samo
pasivno apsorbiraju efekte pojedinih odluka.
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Ubrzo Odbor “priznaje” argumente o demokratskom deficitu pa usvaja dis-
kurs civilnog drustva i civilnog dijaloga. Godine 1999. organizira Prvu konvenciju
civilnog drustva na europskoj razini i u sklopu konvencije objavljuje Misljenje o
ulozi i doprinosu organizacija civilnog drustva u izgradnji Europe (EGSO, 1999).
Navedeno misljenje prekretnica je u izgradnji institucionalnog identiteta Odbora te
iz njega slijedi nekoliko zakljucaka. Prvo, organizacije civilnog drustva vrlo su §i-
roko definirane u tom misljenju. Odbor pod OCD-e svrstava sve organizacije koje
djeluju u opéem interesu i posreduju izmedu javnih ustanova i gradana. One mogu
ukljucivati socijalne partnere, nevladine organizacije, predstavnike socijalnih i eko-
nomskih interesa, religijske zajednice i lokalne organizacije. Kako se ¢ini, ukljuci-
vanjem socijalnih partnera u definiciju OCD-a sastav Odbora poklapao se s defini-
cijom OCD-a, §to je Odboru omogucilo da se samoidentificira kao idealan forum za
okupljanje OCD-a. Ujedno, definicija OCD-a ostavljala je dovoljno Sirok prostor da
se Odbor moze promovirati u prikladno mjesto za odrzavanje kontakta izmedu in-
stitucija EU-a i predstavnika europskih i nacionalnih OCD-a. Drugo, Odbor se vrlo
jasno vrijednosno izjasnio oko buduce uloge civilnog dijaloga u EU-u. Oznacava ga
kao “nuzan dodatak socijalnom dijalogu”, a samog sebe vidi kao “prikladan forum
za produbljivanje civilnog dijaloga” (ibid.: 23-26). Odbor svoj zahtjev argumenti-
ra tvrdnjom kako u svom radu odrazava raznolikost identiteta u civilnom drustvu
S$to ga Cini predstavnikom OCD-a. Time $to “civilnom drustvu omogucuje partici-
paciju u donosenju odluka”, Odbor doprinosi smanjenju demokratskog deficita i
povecanju legitimiteta procesa donosenja odluka u EU-u. 1z navedenog je vidljivo
da je Odbor svjesno odlucio uklopiti djelovanje civilnog drustva u postojece, ne-
izmijenjene institucionalne okvire. Trece, moze se isc¢itati Zelja Odbora da postane
relevantan dionik u pretpristupnom procesu u susjedskoj politici EU-a. On se nada
postati “mostobranom organizacija civilnog drustva u kontekstu prosirenja EU-a”
(ibid.: 27) time $to pomaze izgraditi civilno drustvo u zemljama u kojima je ono
slabo razvijeno. Taj cilj se slaze s prethodno navedenom uspostavom zajednickih
savjetodavnih odbora preko kojih Odbor tezi “socijalizaciji” OCD-a pred ulazak u
EU. Odgovor na pitanje koliko te aktivnosti uistinu uspijevaju europeizirati civilno
drustvo u europskom susjedstvu (primjerice, poticuéi usvajanje koncepta civilnog
dijaloga) valja potraziti u nekim budu¢im empirijskim istrazivanjima.

Znacajnija uloga Odbora predvidena je i Bijelom knjigom o europskom uprav-
ljanju (Europska komisija, 2001) kojom se EK opredjeljuje za reformu tvrdog mo-
dela upravljanja “odozgo-prema-dolje” u korist jacanja meksih instrumenata javnih
politika (intenzivnije konzultacije, civilni dijalog, koordinacija javnih politika itd.).
Njihova bi svrha bila intenzivirati angazman OCD-a u oblikovanju i implementa-
ciji europskih javnih politika. U tom smislu EK odreduje Cetiri prioritetna podrucja
djelovanja: bolja ukljucenost i otvorenost; bolje javne politike, regulacije i imple-
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mentacija; globalno upravljanje; te koherentnost javnih politika i reforma institucija
EU-a. U navedenoj reformi upravljanja, EK Odboru s jedne strane dodjeljuje ulo-
gu “izgradnje novog odnosa medusobne odgovornosti izmedu institucija i civilnog
drustva”, a s druge zahtijeva “aktivniju izradu misljenja i istrazivackih izvjestaja
kako bi pomogao oblikovati javne politike u mnogo ranijoj fazi nego §to se to tre-
nutno ¢ini”. Oba zahtjeva valja promotriti u svjetlu institucionalnih interesa EK-a
i Odbora. Iz pozicije EK-a evidentno je kako se eventualna reforma htjela provesti
bez promjene Ugovora o Europskoj uniji i bez zadiranja u postoje¢e kompetenci-
je EK-a (Kohler-Koch, 2010: 102). Prijedlozi EK-a ni u jednoj tocki ne izrazavaju
zelju da se promijeni postojeci sustav donoSenja odluka. Dapace, Bijela knjiga izri-
¢ito naglasava kako je i svrha i kona¢ni cilj reforme upravljanja “obnavljanje meto-
de Zajednice”, “revitaliziranje metode Zajednice” 1 kona¢no “ozivljavanje metode
Zajednice” (Europska komisija, 2001). Jacanje odnosa EK-a i OCD-a ograniceno
je na izradu minimalnih standarda za savjetovanje i baze podataka transnacional-
nih interesnih skupina u EU-u (8to je i napravljeno 2003.). Tako postavljena, re-
forma upravljanja vise je sli¢ila pokusaju kooptiranja civilnog drustva i nametanju
“guvernmentaliziraju¢ih normi dobrog upravljanja” (Armstrong, 2002: 130) unutar
klasi¢nog zakonodavnog postupka pod metodom Zajednice. Od partnerskih OCD-a
zahtijeva se zadovoljavanje kriterija reprezentativnosti, otvorenosti i organizacijske
stabilnosti, ¢ime EK diktira uvjete sudjelovanja. Alternativni oblici upravljanja dis-
kurzivna su sredstva koja se ukalupljuju u ve¢ postojece institucije poput Odbora.
S gledista Odbora, poziv EK-a za jacanjem njegova savjetodavnog karaktera i po-
srednistva izmedu OCD-a i institucija EU-a putem civilnog dijaloga plod je novoiz-
gradenog partnerstva EK-a i Odbora. U to vrijeme nastaje Protokol o suradnji izme-
du Romana Prodija, tadasnjeg predsjednika EK-a, i Gokea Frerichsa, predsjednika
Odbora, a Odbor u najavi Bijele knjige usvaja Misljenje o organiziranom civilnom
drustvu 1 europskom upravljanju: doprinos Odbora u izradi nacrta Bijele knjige
(EGSO, 2001). U njemu Odbor eksplicitno priznaje kako novi europski koncepti ci-
vilnog dijaloga’ i europskog upravljanja zahtijevaju vlastitu institucionalnu reformu
kako bi se Odbor primjereno “prilagodio zahtjevima”. Jo§ 2000. godine predsjed-
nik Odbora naglasava “potrebu za vanjskim korporativnim identitetom” kojim bi se
jasnije artikulirali razlozi 1 svrha njegova postojanja te njegove aktivnosti (ibid.).

7S time da je, prema misljenju Odbora, shvacanje civilnog dijaloga inkluzivno i vi§erazinsko.
Civilni dijalog je strukturirano djelovanje koje ukljucuje socijalne partnere, a moze se odvijati
isklju¢ivo izmedu OCD-a ili izmedu OCD-a i institucija EU-a; i to u svim podru¢jima javnih
politika, a ne iskljucivo socijalnim (EGSO, 2001). Viserazinska karakteristika civilnog dijaloga
ocituje se u razinama njegova odrzavanja: prvo, izmedu OCD-a koji djeluju na europskoj razini,
a u vezi s javnim politikama EU-a; drugo, izmedu tih organizacija i institucija EU-a; i trece, u
obliku kontinuiranog sektorskog dijaloga izmedu OCD-a i izvr$nih i zakonodavnih tijela EU-a u
vezi sa specificnim javnim politikama (EGSO, 2006).
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Identitet Zeli izgraditi na dvojakoj funkciji “foruma za dijalog” i “institucionalne
platforme koja omogucuje predstavnicima ekonomskih, socijalnih i civilnih organi-
zacija zemalja Clanica sudjelovanje u procesu donosenja odluka”. Zanimljivo, u ko-
nacnoj verziji Bijele knjige EK Odboru pripisuje gotovo identi¢ne funkcije. Od nje-
ga oc¢ekuje da spaja OCD-e i institucije EU-a, a s druge strane trazi raniji angazman
u procesu donoSenja odluka. Diskursi civilnog drustva i civilnog dijaloga poklopili
su se u pravo vrijeme 1 na pravom mjestu — Odbor je pronasao okvir unutar kojeg
¢e opravdati vlastito postojanje i promicati ulogu mosta izmedu OCD-a i Europe, a
EK-u je Odbor posluzio kao savrSena lokacija za primjenu koncepata bez potrebe
za znac¢ajnijim institucionalnim reformama.

2.3. Europsko civilno drustvo

Diskurs civilnog drustva se u ponesto drugacijoj formi protegnuo i u novo tisuclje-
¢e. Odnosi Odbora i OCD-a jos nisu bili do kraja definirani, $to i sam Odbor prizna-
je u Misljenju o reprezentativnosti europskih organizacija civilnog drustva u civil-
nom dijalogu iz 2006. godine:

Izrada ovog misljenja (stoga) odvija se prvenstveno u kontekstu razjasnjenja i ra-
cionalizacije odnosa Odbora prema europskim organizacijama i mrezama. (EGSO,
2006: 6-7)

Navedeno razjasnjenje odnosa trebalo se posti¢i jasnim opredjeljenjem Odbora
u pogledu triju pitanja: (1) oblika civilnog drustva; (2) definicije europskih OCD-a i
(3) oblika interakcije izmedu Odbora i europskih OCD-a. Odgovor na navedena pi-
tanja znacio bi finalizaciju izgradnje identiteta Odbora te ujedno dodatno osvijestio
njegovu ulogu u politickom sustavu EU-a.

Prvo, u teoriji nailazimo na dvije® moguce koncepcije uloge civilnog drustva
iz perspektive EU-a (Armstrong, 2002: 111). S jedne strane, civilno drustvo moze
biti produZena ruka institucijama EU-a u procesu donosenja odluka. Drugim rijeci-
ma, organizacije civilnog drustva u sklopu savjetodavnih aktivnosti, tj. konzultacija
doprinose razvoju javnih politika i time ublaZavaju krizu legitimiteta EU-a. S druge
strane, civilnom drustvu se moze povjeriti uloga su-produkcije javnih politika. Taj
proces bi, po uzoru na socijalni dijalog, OCD-ima povjerio implementaciju javnih
politika. Tre¢a moguca uloga oznacavala bi informativne kampanje i osvjeStavanje
o javnim politikama EU-a, kao §to pokazuje nedavni slu¢aj Transatlantskog spora-
zuma o trgovini i investicijama. Na taj se nacin politizira odredena problematika
javnih politika. Bijela knjiga je pokazala kako je shvac¢anje EK-a reflektiralo prvu
koncepciju prema kojoj nakon objave prijedloga javnih politika (zelenih knjiga,

8 Za alternativni pogled na ulogu civilnog drustva u EU-u koji stavlja diskurs civilnog drustva u
meduodnos s vizijama politickog sustava EU-a vidi: Kohler-Koch (2009: 50-52).
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prijedloga uredbi i direktiva, putokaza i sl.) slijedi proces javnih i tajnih konzulta-
cija s OCD-ima prema tematskom, ad hoc kljucu. Shvacanje Odbora u suprotnosti
je s praksom EK-a. Za razliku od konzultacija, Odbor ulogu OCD-a promatra kroz
prizmu participativne demokracije (EGSO, 2006: 5) gdje participacija omogucuje
“formalnu i aktivnu intervenciju u procesu kolektivnog donosenja odluka”. Odbor
se nada postati “mekom” participativne demokracije time $to predstavnicima civil-
nog drustva omogucuje pristup zakonodavnom procesu.

Drugo, sudjelovanjem predstavnika OCD-a u europskim procesima nuzno se
otvorilo pitanje toga Sto sve ukljucuje tzv. europsko civilno drustvo? I za EK i za
Odbor europsko civilno drustvo oznacava one krovne organizacije koje su orga-
nizirane i djeluju iskljuc¢ivo na transnacionalnoj, tj. europskoj razini, a sastoje se
od organizacijskih ogranaka u veéini zemalja EU-a, posjeduju ekspertno znanje te
djeluju u op¢em interesu (EGSO, 2006). Pred sve takve organizacije postavljen je
zahtjev dokazivanja svoje “reprezentativnosti”, tj. koliko vjerodostojno reflektiraju
interese ¢lanova koje zastupaju. Odbor u svojim misljenjima (EGSO, 2001; 2006)
prihvaca “reprezentativnost” kao definicijski kriterij sine qua non. Europsko civil-
no drustvo na neki je nain postavljeno jednako transnacionalno kao neko¢ europski
socijalni partneri, ¢ije krovne organizacije zastupaju kolektivni interes pojedinacnih
nacionalnih organizacija. Iz navedenog je primjetno kako europsko civilno drustvo
za Odbor oznacava iskljucivo transnacionalne aktere. No, Odbor ne uvida da trans-
nacionalni OCD-i takoder pate od prevelike udaljenosti od lokalnih baza, §to naru-
Sava legitimitet njihova predstavniStva, tim viSe §to na europskoj razini ne postoje
efikasne metode kontrole i odgovornosti (Kohler-Koch, 2010: 111-113).

Najzad, diskurs oko europskog civilnog drustva omogucéio je Odboru da nagla-
si vlastite odnose s europskim civilnim drustvom. U Misljenju o reprezentativnosti
europskih organizacija civilnog drustva u civilnom dijalogu razvidno je kako Od-
bor razvija viSedimenzionalno shvacanje europskih OCD-a. Spominje se nekoliko
oblika interakcije izmedu Odbora i europskih OCD-a: (1) ¢lanovi Odbora katkad
potjecu iz takvih organizacija ili imaju direktne ili indirektne veze s njima; (2) Od-
bor organizira konferencije, seminare i rasprave na kojima sudjeluju i predstavnici
tih organizacija; (3) eksperti iz europskih OCD-a su nerijetko ukljuceni u rad sek-
cija Odbora pri izradi miSljenja; (4) Odbor je jo§ 2004. godine uspostavio liaison-
grupu za strukturiranu interakciju izmedu ¢lanova Odbora i predstavnika europskih
OCD-a. Odbor je tako iskoristio postojecu strukturu interakcija kako bi ih upakirao
u svjez omot i naglasio njihovu visestruku dodanu vrijednost: deliberativnu, parti-
cipativnu i konzultativnu. Naime, europskom civilnom drustvu je unutar Odbora
omoguceno sudjelovati u aktualnim raspravama o javnim politikama (deliberacija),
su-kreirati misljenja za tekuce sjednice Odbora (participacija) ili pruzati ekspertno
znanje u pogledu konkretnih sadrzaja javnih politika (konzultacija).
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2.4. Institucionalne promjene kroz prizmu diskurzivnog institucionalizma

Objasniti promjene unutar institucija nije laka zadac¢a. Nove institucionalne teorije
u politickoj znanosti narocito se muce s tom zadacom jer polaze od pretpostavke
stabilnih, katkad 1 stati¢nih institucija. Strukture tako ogranicavaju ili olakSavaju
djelovanje aktera. Institucionalizam racionalnog izbora (IRI) pretpostavlja da su
preferencije i djelovanje aktera fiksni, historijski institucionalizam (HI) promatra
razvoj institucija kroz prizmu ovisnosti o prijedenom putu (path dependence) ili
kriti¢nih prijelomnica (critical juncture), a socioloski institucionalizam (SI) polazi
od normi i kulture kao sveprozimajucih osnovica svakog djelovanja. Sve tri teorije
nailaze na problem pri objasnjavanju otklona od zadanih interesa, povijesnih praksi
ili institucionalne kulture.

U tom smislu novija teorija diskurzivnog institucionalizma (DI) pruza hvalevri-
jedan dodatak postojecim teorijama. Schmidt (2008) pojasnjava kako diskurs u DI-u
obuhvaca dvije dimenzije: onu “supstantivnog sadrzaja ideja” i onu “interaktivnih
procesa prenosenja ideja”. Preciznije, diskurs u jednu ruku sluzi kao manifestacija
ideja i pokreta¢ promjena unutar institucija, a u drugu kao dinamicko sredstvo le-
gitimacije novih ideja (Schmidt i Radaelli, 2006). U oba sluc¢aja diskurs se ne po-
javljuje u vakuumu, ve¢ poprima formu ovisno o kontingentnim institucionalnim
strukturama. Stoga institucije mogu postati i subjekt koji ograni¢ava djelovanje i
objekt promjene. Ipak, autori upozoravaju kako diskurs nikada sam po sebi nije
objasnjene promjene institucije, ve¢ je ekspresija interesa aktera, institucionalnih
interakcija ili normi koje uoblicuju diskurs (ibid.: 206). Prema tome, eksplanatornu
vrijednost DI-a je najbolje koristiti u kombinaciji s ostalim institucionalnim teori-
jama.

Kako navodi Schmidt (2008: 306), dimenzija diskursa kao ideje moze se po-
javiti na tri razine opc€enitosti: (1) na razini specifi¢nih javnih politika kod kojih se
diskurs odnosi na konkretan problem javnih politika; (2) na razini programa (srzi ili
paradigme) koji postavlja ideoloski, vrijednosni i normativni okvir pod-sustavima
javnim politikama, tj. sektorskim javnim politikama te (3) na razini javne filozofije
(duboka jezgra), tj. duboko usidrenih svjetonazora, normi, vrijednosti, ideja i prin-
cipa koji prozimaju vecinu ili cijeli sustav javnih politika ili institucija (usp. Saba-
tier, 2007). Dinamicka, tj. interaktivna dimenzija diskursa takoder moze poprimiti
razlicite oblike ovisno o institucionalnom kontekstu. Schmidt razlikuje koordinacij-
ski diskurs, koji se pojavljuje medu glavnim akterima promjene, te komunikacijski
diskurs izmedu svih dionika u procesu predstavljanja, deliberacije ili legitimacije
ideja. Opcenito, u DI-u institucije definiraju diskurzivni okvir koji akterima sluzi
kao “pozadinska idejna sposobnost”, ali akteri raspolazu i “prednjim diskurzivnim
sposobnostima” da kriticki promisljaju i komuniciraju o vlastitim institucijama, §to
ih stavlja u poziciju da u konacénici mijenjaju ili odrZavaju institucije.
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Prikaz institucionalne geneze Odbora pokazao je kako su kompetencijske i or-
ganizacijske promjene u tom tijelu odrazavale teznju glavnih aktera unutar institu-
cije prema izgradnji prepoznatljivog identiteta Odbora. Postoje¢a saznanja ¢lanova
o potencijalima Odbora (pozadinski idejni sklop) osvijestio je sva institucionalna
ogranicenja s kojima se on susretao: iskljucivo savjetodavni karakter, ukotvljenost u
proces metode Zajednice, ogranien utjecaj, slaba prepoznatljivost tijela, margina-
liziranost u politickom sustavu EU-a i nevoljkost ostalih institucija za znacajnijom
promjenom postojecih upravljackih instrumenata. Svjesni objektivnih unutarnjih
1 vanjskih ogranicenja, clanovi Odbora znali su da kontroverzne promjene unutar
institucije nisu opcija. Njihovo kriti¢ko promisljanje o ulozi Odbora u politickom
sustavu EU-a (prednje diskurzivne sposobnosti) na Konvenciji civilnog drustva i
u misljenjima koja su slijedila nuzno je moralo uzeti u obzir samo ono §to spada u
sferu moguceg te koje su preferencije ostalih kljucnih aktera u politickoj arhitektu-
ri EU-a. Sredinom 1990-ih godina otvorila se sjajna prilika da Odbor u diskusiji o
civilnom dijalogu i ulozi civilnog drustva u EU-u prometne vlastite institucionalne
interese opstojanja. Diskurs krize legitimnosti EU-a dopustao je Odboru da svo-
je interese i ulogu uokviri kao sredstvo putem kojeg ¢e porasti legitimitet cijelog
EU-a. Opstanak je zahtijevao prilagodbu funkcije Odbora, a suvremeni diskurs ci-
vilnog drustva savrSeno se uklapao u osnovnu institucionalnu strukturu Odbora —
trodiobu Clanstva na predstavnike poslodavaca, sindikata i raznih organizacija ci-
vilnog drustva.

Svjestan da njegova forma funkcionalne skupstine moze nadopuniti demokrat-
ski potencijal EU-a, Odbor se naumio prometnuti u klju¢nu tocku u diskusiji o civil-
nom drustvu na EU-razini. Ukratko, Odbor je svojom vizijom, prvo, uloge civilnog
drustva u EU-u i, drugo, vlastite uloge prakticki iznio vlastitu sveobuhvatnu filozo-
fiju i nadao se da ¢e je prihvatiti ostale institucije EU-a i relevantni dionici (prven-
stveno predstavnici OCD-a).

Prvo, prethodni uvidi ukazuju kako Odbor civilno drustvo u EU-u shvaca pr-
venstveno na pluralan, viSedimenzionalan i viSerazinski nacin. Pluralno shvacéanje
civilnog drustva is¢itava se iz definicije OCD-a koja, uz NGO sektor i ostale temat-
ske OCD-e, ukljucuje i socijalne partnere. Za Odbor se sve organizacije koje do-
kazano djeluju u javnom interesu na neovisan i transparentan nac¢in mogu smatrati
OCD-ima, ¢ak i kad se radi o organizacijama ¢ija je primarna motivacija ekonom-
ske naravi. ViSedimenzionalnost se ogleda u funkcijama koje Odbor OCD-ima pri-
pisuje na EU-razini. One mogu sezati od opcenite deliberacije o javnim politikama
i tematskih deliberacija preko sektorskih savjetodavnih aktivnosti oko konkretnih
prijedloga javnih politika do formalne participacije u procesu donosenja odluka.
Odbor prihvaca viSerazinsku prirodu civilnog drusStva i smatra kako na EU-razini
treba njegovati veze s transnacionalnim, tj. europskim OCD-ima, ali i s nacionalnim
1 podnacionalnim OCD-ima koji su najblizi obi¢nom gradaninu.
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Drugo, Odbor je svoje shvacanje uloge civilnog drustva primarno uokvirio
(framing) tako da odrazava institucionalnu viziju sebe kao foruma za deliberaciju
i posrednika izmedu OCD-a i institucija EU-a. Tri su uloge koje si je Odbor pripi-
sao u kontekstu civilnog drustva u EU-u: deliberativna, participativna i medijacij-
ska. Plenarne sjednice Odbora, liaison-grupa i institut javnih rasprava namijenjeni
su strukturiranoj deliberaciji europskih, nacionalnih i podnacionalnih predstavnika
OCD-a. Dodatno, nacionalno izabrani predstavnici OCD-a koji sudjeluju u radu
Odbora formalno sudjeluju u procesu donosenja odluka u EU-u, a ostale institucije
EU-a u Sirokom podrucju javnih politika imaju obvezu zatraziti sluzbeno misljenje
Odbora. Na taj nacin predstavnici OCD-a ispunjavaju participativnu ulogu kojom
se elementi predstavnicke demokracije u EU-u (EP) nadopunjuju participacijom
civilnog drustva u donosenju odluka (funkcionalno predstavnistvo). Kona¢no, me-
dijacijsku funkciju Odbor vidi u moguénosti da posreduje u dvosmjernoj komuni-
kaciji izmedu predstavnika OCD-a i institucija EU-a, koordinira razvoj civilnog
drustva u tre¢im zemljama putem zajednickih savjetodavnih odbora i opéenito bude
referentna tocka za sve vrste OCD-a.

Medutim, ¢injenica da Odbor interesnim skupinama i OCD-ima nikada nije
mogao pruZiti izravan utjecaj na donosenje odluka u EU-u umanjuje atraktivnost
toga tijela. I prije samog “identitetskog obrata” tom je tijelu konkurirao niz ostalih
ulaznih tocaka za predstavnike socijalnih i ekonomskih interesa. Pokazat ¢e se da je
Odbor tek djelomicno uspio ostvariti zacrtanu ulogu.

3. Ulazna, procesna i izlazna legitimnost primijenjena na Odbor

Temeljna razdjelnica izmedu Odbora i alternativnih kanala® za ukljucenje civilnog
drustva nalazi se u ulozi koju je Odbor zauzeo u EU-u. Njegov institucionalni raz-
voj pokazao je kako, za razliku od ostalih ulaznih to¢aka u EU-u, dodatno njeguje
deliberaciju izmedu socijalnih i ekonomskih aktera oko vrijednosti i javnih politika
EU-a. Djelokrug rada Odbora nadmasuje puki formalizam savjetodavnih aktivnosti
uklopljenih u model donoSenja odluka prema metodi Zajednice. Upravo je zaroblje-
nost dionika jedna od osnovnih karakteristika takvog supranacionalnog donosenja
odluka (Wallace i Wallace, 2007: 342). Metoda uvjetuje dinamiku odnosa u kojoj
EK diktira nacin ukljuc¢ivanja OCD-a u zakonodavni proces. Posljedi¢no, vise-ma-
nje ad hoc pristup donoSenju odluka ograni¢ava dionike na predstavljanje partiku-
larnih i vrlo specificnih interesa, a onemogucuje Siru javnu deliberaciju o javnim
politikama Europske unije (Curtin, 2003: 55). Zato Odbor, u usporedbi s ostalim
tijelima, amalgamizira meki deliberativni model i klasi¢an top-down model uklju-

® Za detaljnu usporedbu Odbora s ostalim ulaznim kanalima OCD-a u europski politi¢ki prostor
vidi: Munta (2015).
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¢ivanja dionika u proces odlucivanja kakav je prisutan u metodi Zajednice. Shvati li
se kao oli¢enje deliberativne demokracije, kao $to to ¢ini Smismans (2000: 6), Od-
bor doista nadopunjava demokratski legitimitet EU-a. Pregled aktivnosti pokazao
je da se funkcija Odbora efektivno moze sazeti na funkciju usvajanja savjetodavnih
misljenja i funkciju mosta izmedu institucija EU-a i civilnog drustva u zemljama
¢lanicama. Medutim, kojim se sve mehanizmima Odbor Koristi za ostvarenje tih
funkcija? I jos bitnije, kako oni pridonose legitimitetu EU-a?

Da bi se to pitanje rasvijetlilo, mehanizmi djelovanja Odbora analizirat ¢e se
kroz koncept legitimnosti. Legitimnost ima nekoliko lica. U ovom radu koristi se
podjela Vivien A. Schmidt (2013) na ulaznu, procesnu i izlaznu legitimnost s ob-
zirom da se njena podjela dosad pokazala najprimjenjivijom i najrazradenijom.'
Schmidt tvrdi kako u proucavanju legitimiteta politickog sustava, pored partici-
pativne dimenzije sudjelovanja gradana (input) i dimenzije uc¢inkovitosti vladanja
(output), u obzir treba uzeti i kvalitetu upravljackog procesa (throughput). Time
se klasi¢na podjela na ulaznu i izlaznu legitimnost nadopunjava procesnom legi-
timno$¢u. U najkra¢im crtama, ulazna legitimnost oznaCava vladavinu naroda (by
the people), izlazna legitimnost vladavinu za narod (for the people), a procesna le-
gitimnost vladavinu s narodom (with the people). U predstavni¢kim demokracija-
ma ulazna legitimnost se osigurava reprezentativnim i razmjernim predstavljanjem
drustvenih interesa. Ulazna legitimnost se stvara kada sastav politickog tijela kvali-
tetno i vjerodostojno odrazava stavove, interese i strukturu drustva koje predstavlja.
Izlazna legitimnost povezana je s kvalitetom ucinaka i ishoda u javnopolitickom
djelovanju vladajucih. Rije¢ je o proizvodima politickog procesa ili zakonima (mi-
Sljenjima u slucaju Odbora) koji ée se ovisno o rezultatima smatrati ili uspjeSnima
ili neuspjesnima, o ¢emu Ce ovisiti razina izlazne legitimnosti. Pretpostavka bi bila
da ¢e sposobnost kvalitetnog rjeSavanja kolektivnih problema biti nagradena viso-
kom razinom izlazne legitimnosti. Kao §to sam naziv govori, procesna legitimnost
povezana je s procesom upravljanja (governance), tj. na¢inom na koji se dolazi do
politickih odluka. To moze ukljucivati pitanje transparentnosti upravljackog proce-
sa 1 politicke odgovornosti kao posljedice koja se snosi za donesene odluke, ali i

10 Weiler (2012) nudi alternativan pogled na mnoga lica legitimiteta EU-a. Razlikuje ulazni i
izlazni legitimitet te politi¢ki mesijanizam. Ulazni legitimitet poistovjecuje s procesnom legiti-
mnosc¢u, izlazni legitimitet temelji se na rezultatima, a kod politickog mesijanizma legitimitet se
stjeCe obecanjem boljeg sutra i dostizanjem “obecane zemlje” na kraju puta europske integraci-
je. Pored toga, legitimitet politiCkog poretka (polity) se na opéenitoj razini moze promatrati kroz
vizuru procesne teorije Davida Eastona, tj. razlike izmedu difuzne i specifi¢ne potpore gradan-
stva (Merkel, 2011). Difuzna potpora ne ovisi o prolaznim polit-ekonomskim uspjesima, nego
se temelji na sistemskoj, ukorijenjenoj podrsci i odanosti postoje¢em politickom poretku. Speci-
ficna potpora bazira se na uc¢inkovitom rjeSavanju druStvenih problema, percipiranim koristima
i uspjesnom vladanju.
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inkluzivnosti upravljackog procesa, tj. otvorenosti procesa prema utjecajima raznih
dionika, pa tako i predstavnika civilnog drustva. Dok su transparentnost i politicka
odgovornost pozeljne karakteristike procesa odluc¢ivanja, inkluzivnost i otvorenost
viSe se odnose na interaktivan odnos izmedu institucija i ljudi u procesu stvaranja
(javnih) politika. Procesna legitimnost je ujedno poprili¢no specifi¢an oblik legiti-
mnosti s obzirom da transparentni i inkluzivni procesi ne pridonose zna¢ajno javnoj
percepciji demokratske legitimnosti, a istovremeno se izostanak otvorenih, neko-
ruptivnih i transparentnih procesa javno percipira kao teSka povreda demokratske
legitimnosti (Schmidt, 2013: 14). Ostaje vidjeti na koji nacin se Odbor uklapa u
navedene sheme.

3.1. Savjetodavna misljenja Odbora

Koncepti ulazne, izlazne i prolazne legitimnosti mogu se primijeniti na Odbor. Bu-
duéi da je on jedna od karika u upravljackom sustavu EU-a, pretpostavka je da s
rastom legitimnosti Odbora raste i legitimnost EU-a. Na toj pretpostavci se teme-
ljila i institucionalna reforma Odbora koji je u diskursu civilnog drustva pronasao
prigodnu podlogu za isticanje vlastitog doprinosa u smanjenju demokratskog defi-
cita EU-a.

Ulazna legitimnost Odbora povezana je s kvalitetom njegove predstavnicke
uloge. Odnosno, pitanje je koliko dobro sastav Odbora zrcali funkcionalnu razno-
likost i ravnomjerno predstavniStvo civilnog drustva (representation), a koliko su
OCD-i koji sudjeluju u radu Odbora reprezentativni predstavnici drustvenih i eko-
nomskih interesa (representativeness). Da bi se neko tijelo moglo smatrati sredi-
Stem civilnog drustva u EU-u, razumno je ocekivati da ¢e zadovoljiti obje funkcije.
Medutim, sastav i nacin odabira ¢lanova Odbora ve¢ u startu dovode u pitanje ta
dva nacela. Vlade zemalja ¢lanica (sa ili bez prethodne preporuke relevantnih insti-
tucija) predlazu uglavnom podjednak broj ¢lanova Odbora iz redova poslodavaca,
sindikata i ostalih OCD-a tako da je na koncu omjer Clanstva tih triju grupa u Od-
boru podjednak. Za ilustraciju, Hrvatska ima 9 ¢lanova u Odboru, od kojih je troje
iz redova krovnih organizacija poslodavaca, troje iz sindikalnih sredisnjica i troje iz
redova OCD-a. Smismans (2000: 11-12) ispravno primjecuje kako je prednost tak-
vog nacina odabira ¢lanova to §to bi se pojedini predstavnici OCD-a s nacionalne
razine kroz ostale kanale tesko probili na europsku razinu, narocito oni iz manjih i
slabo kapacitiranih OCD-a. Na taj na¢in Odbor de jure omogucuje upliv u procese
EU-a i slabijim OCD-ima. No, druga strana medalje otkriva kako se s postoje¢om
nadzastupljenos¢u interesa poslodavaca i sindikata teSko moze osigurati reprezen-
tacija svih relevantnih socio-ekonomskih segmenata drustva u Odboru. Rezidua je
to proslosti kada se Odboru pripisivala uloga korporativistic¢kog tijela. Problem s
reprezentativnosScu je pak donekle lakSe objasniti zadovolji li se ocekivana pretpo-
stavka da ¢lanovi Odbora doista ispunjavaju svoju ulogu u javnom interesu, a ne u
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funkciji pojedinacnih interesa. Odbor je ujedno u svojim misljenjima jasno dao do
znanja da kriterije reprezentativnosti trebaju zadovoljiti predstavnici europskog ci-
vilnog drustva, a ne ¢lanovi Odbora. Na taj nacin Odbor jasno daje do znanja da nije
srediSte partikularnih interesa. Ujedno se moze zakljuciti da je raznolikost sastava
pozeljna, ali zahtijeva ravnotezu misljenja kako, u javnom interesu, ne bi prevagnu-
lo glediSte ijedne grupe. Ipak, nije lako osigurati usvajanje ujednacenog misljenja
koje ¢e odrazavati stavove svih triju grupa. Tome je tako prvenstveno iz razloga $to
je gotovo nemogude osigurati ravnomjerno predstavnisStvo unutar sekcija u kojima
se u tancine razraduju misljenja. Pokazatelj toga je broj ¢lanova grupa prema sekci-
jama Odbora. Tablica 1. (na sljedeéoj stranici) pokazuje kako su tek u rijetkim sek-
cijama grupe ravnomjerno predstavljene. To je slucaj u CCMI-u, u kojem je ionako
propisano ravnomjerno ¢lanstvo triju grupa Odbora, te u REX-u, koji je, ¢ini se,
podjednako zanimljiv svima — poslodavcima zbog trgovinskih odnosa s vanjskim
zemljama, sindikatima zbog radnickih prava, standarda i sindikalnog udruzivanja, a
OCD-ima zbog izgradnje civilnog drustva izvan EU-a.

Buduci da ¢lanovi Odbora slobodno biraju dvije do tri sekcije u kojima ¢e ra-
diti, prirodno je da ¢e svaki ¢lan odabrati onu sekciju koju smatra najblizom svojim
afinitetima i interesima te ekspertnom znanju. Ne cudi stoga Sto je u ostalim sekci-
jama barem jedna od grupa ili podzastupljena ili iznimno dominantna. Primjerice,
gotovo 47% clanstva NAT sekcije zaduzene za okolisne politike, poljoprivrednu
politiku i odrzivi razvoj ¢ine pripadnici Grupe I11, tj. raznih interesa. Podatak upu-
¢uje na to da navedeno podrucje ponajprije zanima okoliSne nevladine organizacije
1 udruZenja poljoprivrednika. To su ujedno podskupine koje su najvisSe zahvacene
tim politikama ili posjeduju najviSe ekspertnog znanja u tom podrucju. SOC sek-
cija, koja se primarno bavi socijalnim politikama, politikama zapoSljavanja i mi-
gracijskom politikom, najvise okuplja radnike i ostale ¢lanove civilnog drustva,
a ¢lanovi poslodavaca ¢ine tek 26% svih ¢lanova sekcije. Poslodavci pak najvise
okupiraju ECO (40,2%), TEN (40,0%) i INT (38,4%) — one sekcije koje su najvise
povezane s njihovim podrucjem interesa: ekonomske politike, EU fondovi, reguli-
ranje trgovinskih odnosa i funkcioniranje unutarnjeg trzista. Pitanje koje se logi¢no
namece jest kako posti¢i konsenzus oko odredenog misljenja kada su ona podlozna
prilagodbi dominantnoj grupi unutar sekcije? Ako je suditi prema praksi, Odbor je
nasao nacin kako doskociti problemu nejednakosti sekcija bez zadiranja u pravo
svakog ¢lana Odbora da odabere rad u preferiranoj sekciji. Naime, tajnistvo Odbora
zahtijeva podjednaku zastupljenost svih triju grupa u radnim podskupinama koje su
zaduzene za inicijalnu izradu i razradu pojedina¢nog misljenja (izvor: ¢lan Odbora).
Na taj nacin se ublazava pristranost perspektive grupa i od samog pocetka trazi kon-
senzusno rjesenje. Nakon razrade u radnoj podskupini, misljenje ide na glasovanje
u sekciji te se, ovisno o tome prihvacéaju li ga ¢lanovi sekcije jednoglasno, ono Sa-
lje ili direktno na glasovanje na plenarnu sjednicu ili glasovanju prethodi rasprava
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na plenarnoj sjednici. Misljenje se filtrira kroz nekoliko slojeva prije nego Sto bu-
de usvojeno. Moze se zakljuciti da Odbor, iako ne zadovoljava standardne kriterije
ulazne legitimnosti, ipak pokuSava pronaci nacin da interesi triju apstraktnih kate-
gorija: poslodavaca, radnika i ostalih grupa, budu $to ravnomjernije zastupljeni u
kona¢nim misljenjima te da odrazavaju stajalista i zabrinutosti svih strana.

Izlazna legitimnost temelji se na kvaliteti 1 djelotvornosti “proizvoda” poli-
tickog procesa. Buduéi da Odbor ne izglasava akte i zakone, ve¢ misljenja, njegov
output ne moze se mjeriti prema standardima zakonodavnih tijela. Ipak, ima smisla
uzimati kvalitativne i kvantitativne aspekte usvojenih misljenja kao indikator izlaz-
ne legitimnosti s obzirom da misljenja Odbora ¢ine sastavni dio procesa donoSenja
odluka. Kao kvantitativan pokazatelj uzet ¢e se broj samoinicijativnih i istrazivac-
kih misljenja jer su i Bijela knjiga o upravljanju i sam Odbor oznacili te dvije vr-
ste miSljenja klju¢nima u povecanju utjecaja i vidljivosti Odbora (Perez-Solorzano
Borragan i Smismans, 2008: 153). Kvalitativan pokazatelj izlazne legitimnosti bila
bi razina utjecaja na konacne prijedloge politika u EK-u, EP-u i VEU-u. U sluca-
ju uvrstavanja preporuka Odbora u konacéne prijedloge, utjecajnost Odbora raste, a
navedene institucije nadograduju svoj demokratski legitimitet na osnovi toga $to u
svoje prijedloge uvrstavaju sugestije funkcionalnih predstavnika civilnog drustva.

Ako je suditi prema usporedbi statistike usvojenih misljenja Odbora u “forma-
tivnoj” fazi nakon Bijele knjige i posljednjih nekoliko godina, produktivnost Od-
bora nije se znatno promijenila. Tablica 2. (na sljedecoj stranici) otkriva kako nema
znacajne razlike izmedu outputa Odbora u razdoblju 2011.-2014. i outputa desetlje-
¢e prije u razdoblju 2003.-2006. Uzlazan trend nije zamjetan kod samoinicijativnih
misljenja. Njih se i sada i tada usvaja tridesetak godisnje. Istrazivackih misljenja
danas je u prosjeku tek neznatno vise s obzirom na nejasan trend posljednjih godina
i na “susnu” 2014. godinu. I prosle i 2003. godine usvojeno je tek 8 istrazivackih
misljenja. Unato¢ pompoznim najavama pocetkom tisu¢ljeca iz redova EK-a i Od-
bora kako treba pojacati usvajanje istrazivackih i samoinicijativnih misljenja, to se
nije dogodilo. Vjerovalo se da Odbor ima najvise izgleda za utjecaj na donosenje
odluka u EU-u upravo u slucajevima kad u vrlo ranoj fazi zaprimi zahtjev za istra-
zivackim misljenjem ili kad samostalno nametne odredeni dnevni red putem samo-
inicijativnih misljenja. Medutim, ocigledno Odbor iz nekog razloga ne moze ili nije
voljan pojacati svoju produktivnost. Jedan od razloga zasigurno je nedostatak kapa-
citeta. Kao §to je vec¢ receno, ¢lanovi zapravo volonterski obavljaju svoju funkciju
u Odboru, a ozbiljna priprema samoinicijativnog misljenja moze trajati i pola godi-
ne. S druge strane, kod ostalih institucija postoji nevoljkost da konzultiraju Odbor
i zatraze istrazivacko pitanje. O njihovim razlozima moZe se samo nagadati, ali je
¢injenica da su tijelima EU-a dostupni brojni drugi istrazivacki kanali koje se kon-
zultira prema reputaciji.
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Tablica 2. Pokazatelji kretanja produktivnosti i usuglasenosti odluka Odbora
za razdoblja 2003.-2006. 1 2011.-2014.

2003. | 2004. | 2005. | 2006. | 2011. | 2012. | 2013. | 2014.

Broj plenarnih

- 9 9 9 9 9 9 9 9
sjednica

Broj obaveznih
miSljenja

Broj fakultativnih
misljenja

163 156 118 159 168 193 153 113

Broj usvojenih
samoinicijativnih 21 35 31 43 28 44 30 33
miSljenja

Broj istrazivackih
misljenja

Broj informativnih
izvjeStaja

Ukupno izglasanih

midljenja* 186 193 154 206 216 250 198 156

Broj jednoglasnih
miSljenja**

WELoUs i _ - _ — |213/213 | 246/246 | 198/198 | 154/155

misljenja***

Koefiejent /1 | | | 10 | 10 | 10 | 0%
uspjeSnosti miSljenja

Prosjecan postotak

afirmativnih - - - — 93 % 92 % 93 % 94 %

glasova****

Izvor: podaci za razdoblje 2003.-2006. dobiveni iz: GroBle Hiittmann (2007); autorov vlastiti
izracun za razdoblje 2011.-2014. na temelju sluzbenih zapisnika sa sjednica Odbora

* Prilikom izracuna ukupnog broja izglasanih misljenja nisu uzeta u obzir glasovanja na one teme
o kojima se odlucuje jednoglasno i bez plenarne rasprave.

** Jednoglasno prihvacani informativni izvjestaji nisu ovom prilikom uvrSteni u podatke.

*** Podaci zatudo donekle odstupaju od izracuna u Godi$njim opéim izvje$é¢ima o aktivnostima
u Europskoj uniji koje izraduje Europska komisija. Podaci su za ovu prigodu pomno prikupljani
na temelju pojedinacnih zapisnika s plenarnih sjednica u razdoblju 2011.-2014. te je vjerojatnost
autorove pogreske minimalna.

=% Clanovi na plenarnim sjednicama mogu glasati za i protiv misljenja, ali i ostati suzdrZani.
Primjenjuje se koncept “konstruktivne apstinencije”, pri ¢emu se apstinencijski glasovi ne uvr-
Stavaju u negativne glasove kod utvrdivanja jednostavne vecine.
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Drugi razlog je taj Sto kvantiteta nije garancija utjecaja. Fokusiranim i kvali-
tetnim radom moze se posti¢i vise nego oslanjanjem na zakon velikih brojeva. Od-
bor je pronasao nise u kojima raspolaze s dovoljno stru¢nog znanja i informacija da
moze ozbiljno pridonijeti javnim politikama EU-a. Za ilustraciju, postoje sekcije u
Odboru koje su se specijalizirale za izradu samoinicijativnih i istrazivackih mislje-
nja. Rije¢ je o REX-u i CCMI-u u kojima se priprema proporcionalno znatno vise
takvih misljenja nego u drugim sekcijama. Jos prije desetak godina takva misljenja
su u REX-u i CCMI-u sacinjavala oko 64% (REX), odnosno 86% (CCMI) svih mi-
Sljenja tih sekcija. Tablica 3. (na sljedecoj stranici) pokazuje da se taj trend odrzao,
pa takva misljenja danas obuhvacaju 63% (REX), odnosno 62% (CCMI) svih mi-
Sljenja tih sekcija za razdoblje 2013.-2014. REX je sekcija koja je znacajno profi-
tirala od petog vala proSirenja i nedavnog ulaska Hrvatske u EU. Rije€ je o trinaest
zemalja ¢lanica koje su i same prosle pretpristupni put: pregovaracki proces, prila-
godavanje kriterijima, apsorpciju acquisa te podizanje civilnog drustva i socijalnog
dijaloga. Neki su ¢lanovi Odbora (pa i hrvatski) prije ulaska u EU sudjelovali u radu
Zajednickog savjetodavnog odbora te su nastavili raditi u Odboru. Drugim rijeci-
ma, ¢lanovi Odbora iz tih zemalja upoznati su s procesom vanjskih odnosa EU-a s
tre¢im zemljama. Taj ljudski kapital je dragocjen izvor u pitanjima vanjskih odnosa
1 Odbor to izvrsno iskoristava. Nedavno je, primjerice, cjelokupni sastav hrvatskih
¢lanova Odbora u okviru REX-a izradio samoinicijativno misljenje o transparent-
nosti pretpristupnog procesa. Tko moze biti meritorniji od onih koji su na vlastitoj
kozi iskusili mane i prednosti pretpristupnog procesa. CCMI je iskoristio istek Pa-
riSkih ugovora 2002. ¢ime je ugasena Europska zajednica za ugljen i ¢elik (ECSC),
a Odboru naloZeno da nastavi dijalog o promjenama u industriji. To se pokazalo
znacajnim naro€ito za nove zemlje ¢lanice u kojima je proces modernizacije indu-
strije jo§ razmjerno mlad, pa su dogadanja u EU-u zanimljiva i predstavnicima s oba
kraja industrije (poslodavci i radnici), ali i OCD-ima koji vode brigu da se promje-
ne u industriji prilagode potrebama odrzivog razvoja i zastite okolisa. Sve u svemu,
iako iz brojki nije vidljiv kvantitativni pomak, iza kulisa je doslo do redistribucije i
koncentracije samoinicijativnih i istrazivackih misljenja u podru¢jima u kojima su
¢lanovi Odbora locirali najvise prostora za vlastiti doprinos na EU-razini.

Utjecaj savjetodavnih tijela na konacne prijedloge politika slabo je istrazen.
Samim time otezano je zaklju¢ivanje o kvalitativnoj dimenziji izlazne legitimnosti
Odbora. Ranih godina neki su autori (McLaughlin, 1976: 15) smatrali da ¢ak i kada
se preporuke Odbora uzmu u obzir, razlog tome moze biti Sto preporuke podupiru
stav ostalih institucija EU-a ili §to ne zadiru u osjetljive vode pa ih je lakSe usvojiti.
Drugi, poput Westlakea (2009), navodili su anegdotalne primjere utjecaja istrazi-
vackih misljenja Odbora, kao u sluc¢aju misljenja o oznacavanju zivotnih standarda
zivotinja ¢iji su elementi prihvaceni u VEU-u. Prvi ozbiljan pokusaj da se istra-
zi zakonodavni utjecaj savjetodavnih tijela izveden je na primjeru Odbora regija.
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Tablica 3. Broj samoinicijativnih i istrazivackih misljenja Odbora prema
sekcijama u razdoblju 2013.-2014. (18 sjednica)

Sekcija

ECO | INT | TEN | SOC | NAT | REX | CCMI | Ukupno

Samoinicijativna | o,y 9 11 13 66
miSljenja

Miljenja  LStraZivatka 4 1 4 4 1 6 0 20
miSljenja

Ostala 20 74 43 28 44 10 g 227
miSljenja

Ukupno 30 84 54 43 54 27 21 313

Izvor: autorov vlastiti izracun na temelju sluzbenih zapisnika sa sjednica Odbora

Neshkova (2010) je analizirala 60 prijedloga EK-a u cetiri podrucja javnih politi-
ka i dosla do zakljucka kako je udio prihvacenih preporuka Odbora regija naspram
odbijenih iznosio 37%, dok je u podrucju regionalne politike cak 46% preporuka
inkorporirano u konacan prijedlog. Pokazalo se, dakle, da su core ekspertno znanje
(regionalna politika), vaznost preporuka i detaljnost preporuka kod vaznih prijed-
loga (za razliku od tehnickih) glavni faktori koji pospjesSuju prihvacanje preporu-
ka. Zanimljivo, prvi pokusaj da se sistematizira utjecaj Odbora na pozicije glavnih
institucija EU-a (EK, EP i VEU) i kona¢ne prijedloge javnih politika poduzet je
tek 2013. godine. Honnige i Panke (2013) su, rabe¢i metodu anketnog ispitivanja
1 70 dubinskih intervjua sa zastupnicima EP-a i ¢lanovima stalnih predstavniStva u
VEU-u, dosli do saznanja da ¢ak 40% ispitanika u potpunosti ignorira savjetodavna
misljenja Odbora. Dodatno, ankete su pokazale kako samoinicijativna i fakultativ-
na misljenja nemaju veci utjecaj od ostalih misljenja, a Odbor nije utjecajniji ni u
svojim core podruc¢jima javnih politika, tj. u socijalnim i ekonomskim politikama.
Porazavajuce rezultate donekle ublazava nalaz da utjecaj raste $to se misljenja ra-
nije usvoje u procesu donosenja odluka, §to su misljenja kvalitetnija, §to je stru¢no
znanje ¢lanova Odbora komparativno vece u konkretnom pitanju te §to je misljenje
blize stavu ispitanikove institucije (Panke i dr., 2015: 162). Rezultati stoga podupiru
pretpostavku kako institucije EU-a pomno odabiru ona misljenja koja idu u prilog
njihovoj poziciji. Takva misljenja mogu biti as u rukavu u meduinstitucionalnim
nadmetanjima. Isto tako, potvrduje se da je ekspertiza u odredenom podrucju kljuc-
na, pa je moguce da je koncentracija samoinicijativnih i istrazivackih misljenja u
REX-u i CCMI-u, koji nudi najveé¢u dodanu vrijednost u Odboru, svojevrsna prila-
godba zahtjevima izvrsnosti. Relativno slaba utjecajnost misljenja Odbora na pozi-
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cije 1 prijedloge te stagnirajuca produktivnost pokazuju kako se izlazni legitimitet
Odbora u najboljem slucaju temelji na onim misljenjima kod kojih informacijski i
strucni kapaciteti ostalih institucija zakazuju, ali da je opéenito ograni¢en. Pored
toga, osnivanje Odbora regija 1994. godine, sacinjenog od lokalnih i regionalnih
¢elnika, zasigurno je Odboru oduzelo dio politicke mo¢i u podrucju kontrole nacela
supsidijarnosti u EU-inicijativama te po pitanju regionalnih i razvojnih politika u
kojima ¢lanovi Odbora regija posjeduju vecu ekspertizu. Unato¢ tome, Odbor regija
tek je jedna indirektna i razmjerno slaba ulazna tocka za lokalne i regionalne sluz-
benike u potrazi za utjecajem na europske politike (Tatham, 2008: 506), a pomo¢
Odbora regija istovremeno slabo ili nikako povecava uspjesnost lobiranja (Tatham,
2015: 395).

Krivnja za slabu utjecajnost dobrim se dijelom moze svaliti na svjesnu usredo-
tocenost Odbora na postizanje konsenzusa umjesto na kvalitetnu razradu misljenja.
Mala utjecajnost uvjetovana je ogranicenim resursima ¢lanova Odbora i najcesce
generickim misljenjima s uobicajenim formulacijama kako “valja ukljuciti dionike
civilnog drustva u XY politike i procese”. Vidljivo je i iz Tablice 3. kako konac¢na
misljenja na plenarnim sjednicama Odbora izrazito rijetko izazivaju konfliktne sta-
vove. U posljednje Cetiri godine samo jedno od 812 misljenja nije usvojeno na sjed-
nici, ve¢ je vraéeno na doradu u sekciju. Iako je u tom razdoblju jednoglasnom od-
lukom usvojeno tek 17 misljenja, glasovanja na tim sjednicama su uvijek na granici
jednoglasnosti. Pokazuje se da je u prosjeku izmedu 92% i 94% afirmativnih gla-
sova po misljenju, iako je za usvajanje misljenja potrebna obi¢na vecina. Ti podaci
potvrduju da je konsenzus modus vivendi plenarnih sjednica Odbora, pa ne cudi §to
kona¢nim prijedlozima nedostaje jasna opredijeljenost i ¢vrstina. Postizanje kon-
senzusa oslanja se na deliberaciju u nekoliko faza prije samog usvajanja, a inklu-
zivnost aktera svih triju grupa je sine qua non postizanja konsenzusa. U naglasku
na dijalogu, inkluzivnosti i postizanju jednoglasnosti odrazava se teznja Odbora da
se prikaze kao forum deliberativne demokracije. Deliberacija kao proces postiza-
nja dogovora doprinosi procesnoj legitimnosti. Naime, proces donosenja misljenja
ujedno je transparentan i inkluzivan. Na strani transparentnosti, izvjestaji i nacrti
miSljenja u sekcijama i dokumenti s plenarnih sjednica dostupni su javnosti, a za-
sjedanja se izravno prenose. Na strani inkluzivnosti, u izradi misljenja — pored svih
triju grupa, kroz radne podskupine, sekcije 1 kona¢no plenarnu sjednicu — sudjelu-
ju i vanjski eksperti; primjerice, polovica sastava CCMI-a sacinjena je od vanjskih
delegata. Odbor ujedno odrzava javne rasprave i konzultira se s predstavnicima eu-
ropskog civilnog drustva u liaison-grupi. Da je naglasak Odbora vise u okupljanju,
interakcijama i ukljuéivanju OCD-a u upravljacke instrumente EU-a nego u konac-
nom outputu, potvrduju i aktivnosti Odbora koje nisu strogo povezane s iznosenjem
misljenja.
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3.2. Odbor i civilno drustvo u zemljama clanicama

Aktivnosti Odbora nadilaze obvezu izbacivanja misljenja u redovnom legislativnom
procesu EU-a. Tijekom godina izgradena je organizacijska mreza koja opravdava
opis Odbora kao foruma za dijalog i posrednika izmedu civilnog drustva i institu-
cija EU-a. Narocito posljednjih desetak godina intenzivirani su odnosi s OCD-ima
u zemljama ¢lanicama i tre¢im zemljama (kandidatkinjama). Pored zajednickih sa-
vjetodavnih odbora koji se osnivaju za svaku zemlju kandidatkinju s ciljem uspo-
stave dijaloga izmedu lokalnih OCD-a i europskih institucija, pracenja pretpristup-
nog procesa iz perspektive civilnog drustva i izgradnje kapaciteta OCD-a, Odbor
osnazuje vlastiti legitimitet brojnim drugim procesnim mehanizmima. Prvo, uspo-
stavio je opservatorije putem kojih prikuplja podatke i analize politike oslanjajuci
se na doprinose s terena uz pomo¢ predstavnika nacionalnog civilnog drustva (uk-
ljucujuéi socijalne partnere). Primjera radi, Opservatorij za trziSte rada kojem je cilj
pratiti i analizirati dogadanja na trziStu rada zemalja EU-a nedavno je izdao Izvjesce
o nezaposlenosti mladih (EGSO, 2014) u koje je ukljucena i Hrvatska. Izvjestitelji-
ca je konzultirala predstavnike NVO-a i ostalih OCD-a te socijalne partnere kako bi
identificirala kriti¢ne toCke na trzistu rada svake zemlje. 1zvjeScée je predstavljeno
na plenarnoj sjednici Odbora i vrlo je vrijedan izvor informacija za donositelje od-
luka jer ukljucuje perspektivu svih dionika na trzistu rada. Doprinos takvih i sli¢nih
tijela je taj Sto daju glas dionicima koji inace nemaju prilike izraziti svoje videnje
na EU-razini. Op¢enito, Odbor posljednjih godina iznimno ulaze u prikupljanje mi-
Sljenja lokalnih dionika, $to je vidljivo i u slucaju Europskog stupa socijalnih prava
u pogledu kojeg je Odbor konzultirao nacionalno civilno drustvo (EGSO, 2017).
Drugo, Odbor organizira brojne tematske konferencije u gradovima EU-a. lako bi
poneki sarkasti¢ni komentator mogao prigovoriti da se na takvim dogadanjima prije
moze bolje “pojesti i popiti” nego ukljuciti lokalne dionike u upravljacke procese
EU-a, Odbor se takvim prilikama koristi da bi priblizio javne politike EU-a grada-
nima i izgradio mostove izmedu lokalnih aktera civilnog drustva i aktera u EU-u.
Koliko god se takve konferencije ¢inile bezazlenima, one su prilika predstavnici-
ma civilnog drustva i socijalnim partnerima da “promisljaju Europu” i diskutiraju o
javnim politikama na visoj razini apstrakcije, izvan uobicajenih tehnickih rasprava.
Tako je u ozujku 2015. u Rigi odrzana konferencija “Ekonomski rast i drustveni
napredak u ruralnim i urbanim podrucjima”. Konferencije poput te pravo su mrije-
stiliste ideja, a predstavnici institucija EU-a koji ¢esto sudjeluju na tim dogadanji-
ma imaju priliku opipati sentimente civilnog drustva u vezi s alatima, politikama
ili strategijama EU-a, $to moze biti dobar pokazatelj prihvac¢enosti ideja na najnizoj
razini. Pored toga, prilika je to za ostvarivanje vrijednih kontakata i razmjenu isku-
stava. Nerijetko se putem takvih konferencija prenose najbolje prakse primjene po-
litika 1 instrumenata EU-a te predstavnici OCD-a ujedno i uce iz vlastitih primjera.
Trece, Odbor odrzava kontakte s nacionalnim gospodarskim i socijalnim vije¢ima
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(GSV). Ti odnosi mogu se temeljiti na Zelji Odbora da pomogne izgraditi mrezu
Odboru sli¢nih institucija na nacionalnoj razini ili na Zzelji da se postoje¢i GSV-i
angaZziraju na EU-razini i postanu dionik u upravlja¢kim procesima EU-a. Konkret-
nije, kao $to su socijalni partneri izrazili Zelju intenzivnije se ukljuciti u koordina-
ciju nacionalnih ekonomskih i fiskalnih politika putem Europskog semestra, tako
je 1 Odbor odlu¢io mobilizirati nacionalne GSV-ove, sli¢ne organizacije i OCD-e u
postupke Europskog semestra. Od njih se zahtijevaju doprinosi u vidu komentara
na Specifi¢ne preporuke zemljama ¢lanicama te prijedloge kako poboljsati sadrzaj
Nacionalnih reformskih programa (NRP) i implementaciju predvidenih mjera. Na-
kon §to sakupi doprinose, Odbor ih objavljuje u obliku Integriranih izvjeséa koja se
prosljeduju EK-u i ostalim institucijama EU-a. Svrha je tih aktivnosti da se u nado-
laze¢im ciklusima Europskog semestra ukljuce korisni doprinosi civilnog drustva u
prioritete GodiSnjeg pregleda rasta, sadrzaj NRP-a i elemente Specifi¢nih preporu-
ka zemljama c¢lanicama.

Uklju€enost §to veéeg broja europskih, nacionalnih i lokalnih predstavnika ci-
vilnog drustva u promisljanje o proslim, postoje¢im i planiranim politikama EU-a
pridonosi procesnoj legitimnosti EU-a, iako nije garancija utjecaja. lako jest ishod
kojem se tezi, utjecaj na donosenje odluka po svemu sudec¢i nije primarni cilj Od-
bora. Njegov je dugoro¢ni cilj stvoriti pretpostavke za ukljucivanje funkcionalnog
civilnog dijaloga u zakonodavne i koordinacijske procese u EU-u. Dotad, Odbor ¢e
biti mjesto deliberacije i medijacije u promicanju javnog interesa. Partikularnim in-
teresima mjesto je pak na nekim alternativnim lokacijama.

Zakljucéak

Europski gospodarski i socijalni odbor savjetodavno je tijelo EU-a koje okuplja tri
grupacije socijalnih i ekonomskih aktera iz zemalja ¢lanica EU-a: predstavnike po-
slodavaca, radnika i raznih drugih OCD-a. Tijela EU-a u velikom spektru pitanja
imaju formalnu obvezu zatraziti misljenje Odbora, a u drugima mogu zatraziti fa-
kultativno ili istrazivacko misljenje. Od 1970-ih godina Odbor ima moguénost sa-
mostalno inicirati misljenja. Polaziste ovog rada je bio istrazivacki interes za nacine
na koje savjetodavna tijela, konkretnije Odbor, supstancijalno pridonose upravljac-
kom procesu u EU-u i legitimnosti donosenja odluka. Pored opcenitog priznanja ka-
ko su savjetodavna tijela koristan izvor informacija i stru¢nog znanja te pokazatelj
prihvacenosti ideja donositelja odluka, rijetki su ozbiljniji pokusaji da se rasvijetle
mehanizmi djelovanja savjetodavnih tijela EU-a. Ovaj rad je pokuSao “zagrepsti po
povrsini” tijela koje se kao sastavni dio danasnje Europske unije ve¢ gotovo Sezde-
set godina odupire turbulencijama europskih integracija. Odbor se pokazao priklad-
nim ciljem istrazivanja i stoga Sto se odupire pritiscima alternativnih kanala koji su
dostupni socijalnim partnerima i OCD-ima u EU-u. Tvrdnje kako Odbor zbog svog
slabog savjetodavnog karaktera nije prijetnja velikim institucijama EU-a i konfede-
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racijama socijalnih partnera pri donoSenju odluka ne govore puno o tome $to Od-
bor ¢ini kako bi opravdao svoje postojanje. U ovom radu uzete su u obzir Odboru
izvanjske okolnosti krize legitimnosti EU-a i pokus$aji ukljucivanja civilnog drustva
u procese EU-a kako bi se kontekstualizirala uloga Odbora.

Mehanizmi djelovanja kojima Odbor dodaje vrijednost upravljackom sustavu
EU-a analizirani su u tri koraka. Prvo se sagledao institucionalni razvoj Odbora.
Utvrdeno je kako je od sredine 1990-ih pa kroz novo tisu¢lje¢e primarni cilj Od-
bora bila izgradnja prepoznatljivog identiteta. U tome je posluzio tada utjecajan
diskurs o civilnom dijalogu i europskom civilnom drustvu. Odbor se postepeno na-
stojao prometnuti u referentnu to¢ku za civilno drustvo u EU-u te je definiciju ci-
vilnog drustva prilagodio vlastitim institucionalnim potrebama i strukturi. Upravo
se u toj fazi Odbor poceo samoidentificirati kroz diskurs foruma za okupljanje ci-
vilnog drustva i “mosta koji spaja” civilno drustvo i ostale institucije EU-a. Drugo,
utvrdeno je kako je Odbor, unatoc¢ ¢injenici da socijalni partneri, interesne skupine
1 OCD-i na raspolaganju imaju direktnije i efikasnije na¢ine utjecanja na dnevni red
EK-a, najvise ukljucen u fazu formulacije javnih politika prije nego dospiju na stol
donositeljima odluka. Za razliku od vecine ostalih tijela, Odbor zagovara javni in-
teres i ne promice partikularne interese. Clanovi Odbora su ukljuéeni u dijalog oko
¢itavog niza politika, u kojem ne sudjeluju kao predstavnici vlastitih organizacija ili
udruga, nego kao predstavnici apstraktnih kategorija poslodavaca, radnika i ostalih
organizacija civilnog druStva. Trece, analiziralo se na koji nacin Odbor pridonosi
ulaznoj, izlaznoj i procesnoj legitimnosti EU-a. Iako civilno drustvo u Odboru nije
ravnomjerno predstavljeno, a ¢lanovi nisu uvijek reprezentativni predstavnici soci-
jalnih i ekonomskih organizacija, kona¢na misljenja Odbora uvijek su vrlo uravno-
tezena, $to je rezultat inzistiranja na zastupljenosti svih triju grupa u procesu izrade
i dorade misljenja. Stoga ulazna legitimnost nije ni slaba ni jaka. S druge strane,
skroman output misljenja Odbora i neutjecajnost preporuka koje usvaja, naroci-
to samoinicijativnih i istrazivackih misljenja, dovodi u pitanje izlaznu legitimnost
Odbora. Ipak, analiza strukture tih misljenja pokazuje kako su ona koncentrirana u
podrucjima koja nude najve¢u dodanu vrijednost izlaznoj legitimnosti EU-a, i to u
podrucju susjedske politike 1 promjena u industriji. Kona¢no, Odbor je stvorio §iro-
ku mrezu aktivnosti i kontakata s organizacijama civilnog drustva na europskoj i na
nacionalnoj razini te izvan i unutar legislativnog procesa. Procesi u Odboru imaju
naglaseno teziSte prema inkluzivnosti aktera i deliberacijskoj interakceiji. Takvi pro-
cesi pridonose procesnoj legitimnosti, ali od svih “lica” legitimnosti ona je najneza-
hvalnija. Kada postoji, nezamjetna je. Kada je nema, izaziva probleme.

U sustini, Odbor je tijekom godina razvio tri vrste uloga ¢ija kombinacija ga
¢ini jedinstvenom institucijom EU-a: participativnu, deliberativnu i posrednicku (tj.
medijacijsku). Odbor otvara prostor ¢lanovima civilnog drustva da participiraju u
procesu donoSenja odluka i iznose vlastita mi§ljenja o nizu javnih politika EU-a. Oni
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sustavno, periodicki i obavezno participiraju u legislativnom postupku te ne ovise
o volji ostalih institucija EU-a, pa uloga Odbora nije svediva na ad hoc konzulta-
cije. Nadalje, Odbor je prostor deliberacije u kojem se poseban naglasak stavlja na
postizanje konsenzusa izmedu zastupljenih grupa temeljenog na ujedna¢enom utje-
caju i1 na inkluzivnosti dionika. Kona¢no, Odbor je posljednjih petnaestak godina
pojacao veze s OCD-ima na svim razinama. Liaison-grupa, zajednicki savjetodavni
odbori, opservatoriji, javne rasprave i nebrojene konferencije podforumi su Odbora
kroz koje se OCD-ima omoguéuju s jedne strane upliv u upravljacke procese EU-a
i kontakt s predstavnicima ostalih institucija EU-a, a s druge promisljanje o stanju
1 buduénosti EU-a, razmjena iskustava i prenosenje dobrih praksi civilnog drustva.
U skladu s recenim, Odbor niti je kula od karata niti je utvrda civilnog drustva. No,
to je, kao i uvijek, stvar perspektive. Ako nam je kriterij vrednovanja razina utjecaja
na zakonodavne prijedloge, Odbor je generalno neutjecajan. Ako vise vrednujemo
originalni doprinos Odbora u povezivanju civilnog drustva, osluskivanju njegovih
potreba i razmisljanja te pra¢enju implementacije (i vrednovanja) javnih politika,
mozemo ga smatrati stabilnom utvrdom. Neovisno o ocjeni, ¢ini se kako Odbor, bas
kao 1 Odbor regija, vise energije ulaze u “ekstrakurikularne aktivnosti” (Schonlau,
2017) koje bi ga jasnije institucionalno isprofilirale nego §to je opterecen izravnim
utjecajem na sadrZaj europskih akata.

Doprinos je ovog rada to $to je rasvijetlio dodanu vrijednost Odbora. Odbor se,
naime, u manjem opsegu orijentirao prema utjecanju na konacéne legislativne prijed-
loge u EU-u, a viSe na profiliranje sebe kao “mostobrana” prema EU-u za OCD-e.
Cini to tako §to djeluje poput deliberativnog foruma i kao nisna institucija koja se
posebno specijalizirala za izgradnju civilnog drusStva, posredovanje i odrzavanje
kontakata s OCD-ima u zemljama ¢lanicama, kandidatkinjama i tre¢im zemljama.
Napose velika prilika otvara se u buduénosti kroz Europski semestar. lako ve¢ sada
prenosi izvjestaje OCD-a o reformskim procesima u zemljama ¢lanicama (/ntegra-
ted Reports), Odbor bi svoju ulogu medijatora mogao dodatno osnaziti te ujedno
obnoviti ideju civilnog dijaloga dode li doista do najavljivanih promjena unutar Eu-
ropskog semestra. Pored navedenog, rad moze posluziti kao polazi$na tocka za ana-
liziranje savjetodavnih tijela. Teorijske perspektive koje su primijenjene u analizi
Odbora mogle bi se iskoristiti za interpretiranje razvoja i korisnosti ostalih instituci-
ja. Najveci nedostatak ovog rada je pak taj Sto propusta dublje dopuniti ograni¢enu
literaturu o utjecajnosti Odbora na legislativni proces, no to je tema koja je detaljno
obradena posljednjih godina (Panke i dr., 2015). Neka buduca istrazivanja svakako
¢e se trebati pozabaviti analizom utjecajnosti ostalih savjetodavnih (pod)odbora i
tijela, niSama koje takve institucije zauzimaju u europskim i nacionalnim okvirima
te metodologijom i kriterijima usporedbe konkurentskih tijela. Posebnu paznju po-
trebno je posvetiti istrazivanju doprinosa Zajedni¢kog savjetodavnog odbora i slic-
nih inicijativa europeizaciji civilnog drustva u pretpristupnom procesu.
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EUROPEAN ECONOMIC AND SOCIAL COMMITTEE:

HOUSE OF CARDS OR CIVIL SOCIETY FORTRESS?

Summary

This article attempts to clarify the modalities and degree to which advisory bo-
dies, exemplified by The European Economic and Social Committee (EESC),
are capable of contributing to European Union (EU) governance processes
and legitimacy-building in a meaningful manner. Besides acknowledging
their contribution via provision of information and technical expertise, seri-
ous inquiries into the mechanisms through which EU advisory bodies operate
are scarce. In that sense, this paper strives to elucidate the added value of the
EESC. The author applies discursive institutionalism and legitimacy taxono-
mies to explain the functional development and character of the EESC. The
paper concludes that the EESC seems to have focused to a lesser extent on
influencing EU legislative initiative (dominantly on the public policy items
in which the EESC disposes of the highest specific expertise, and administra-
tive/ideational capacities), and more on promoting itself as the bridgehead of
organised civil society in the EU. It does so through its deliberative working
methods and by detecting topical niches through which the EESC special-
izes in building civil society, mediating between civil society organisations
(CSOs) and the EU, and nurturing decent relationships with CSOs on Mem-
ber State, candidate country and third country levels. Finally, a novel window
of opportunity has opened for the EESC to transmit the voice of civil soci-
ety to the EU level and to influence EU socio-economic governance, namely

through the procedures of the so-called European Semester.

Keywords: European Economic and Social Committee, Civil Society, Euro-

pean Union, Advisory Bodies, European Legislation
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