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Predgovor

Fond za otvoreno drustvo uspostavio je 1. januara 2006. godine mehanizam za monitoring procesa
evropeizacije drustvenog, politickog, ekonomskog i pravnog prostora Srbije u funkciji pribliZzavanja
Srbije Evropskoj uniji. Pod procesom ,evropeizacije“ podrazumeva se proces integrisanja evropskih
vrednosti, standarda i normi u domace javne politike, pravne norme i ponasanja, kao i procesi prego-
varanja u cilju zaklju¢ivanja sporazuma izmedu Srbije i EU kojima ¢e biti formalizovani medusobni
odnosi, pocevsi od zakljucivanja Sporazuma o stabilizaciji i pridruzivanju, do ¢lanstva Srbije u EU.

Projekat se realizuje u saradnji Fonda za otvoreno drustvo sa ekspertskim nevladinim organizaci-
jama i ekspertima pojedincima. Proces monitoringa trajace do 31. decembra 2008. godine.

Monitoring procesa evropeizacije, odnosno proevropskih razvojnih politika, zakonodavstva i
prakse, kao i zalaganje za njihovo usvajanje i efikasno sprovodenje, predstavljaju ,prijateljsku” delat-
nost civilnog drustva usmerenu ka gradanima Srbije i njenim institucijama. Tako se kapaciteti civil-
nog drustva stavljaju u funkciju razvoja zemlje i ostvarivanja razvojnih interesa gradana. Doprinosi
se daljem jacanju proevropskog drustvenog konsenzusa i afirmiSu se proevropske razvojne politike i
praksa, koje su u osnovi najvaznije reformske politike.

Polaznu osnovu procesa monitoringa ¢ine Cetiri dokumenta:

1. Rezolucija Narodne skupstine o pridruZivanju Srbije EU (oktobar 2004);

2. Nacionalna strategija pridruzivanja EU, koju je usvojila Vlada Republike Srbije (jun 2005);

3. Studija izvodljivosti za vodenje pregovora izmedu EU i Srbije za zakljuc¢enje Sporazuma o
stabilizaciji i pridruZivanju, koju je pripremila Komisija EU i usvojio Savet ministara (april 2005); i

4. Lisabonska agenda za razvoj zemalja ¢lanica EU, koju je utvrdio Savet ministara EU 2000.



Ocene i preporuke koje e biti iznosene u izvestajima o monitoringu bice rezultat uporedivanja i
analize postojecih praksi sa zahtevima i opredeljenjima iznetim u navedenim dokumentima.

Clanovi projektnog tima Fonda za otvoreno drustvo jesu: Mihajlo COLAK, Srdan DUROVIC, dr
Jadranka JELINCIC, rukovodilac tima, Tamara LUKSIC-ORLANDIC, Radmila MASLOVARIC, Miodrag
MILOSAVLJEVIC, Jadranka STOJANOVIC, Tatjana STOJIC i Tomislav ZIGMANOV. Za sve stavove u
Izve$taju o monitoringu odgovornost pripada Fondu za otvoreno drustvo.

Na izradi izvestaja za pojedine oblasti partneri Fonda su bile sledece organizacije i eksperti: Alterna-
tivna akademska obrazovna mreza, Dejan ANASTASIJEVIC, Margareta ANDREJIC, mr Milojko ARSIC,
Vladimir ARSIC, Miomir BRKIC, mr Svetislava BULAJIC, Beogradski centar za ljudska prava, Centar za
obrazovne politike, Centar za primenjene evropske studije, Centar za slobodne izbore i demokratiju,
Centar za visoke ekonomske studije, Centar za razvoj civilnog drustva, Centar za reforme EU (Center for
reforms of the EU), dr Aleksandra CAVOSKI, dr Jovan CIRIC, dr Katarina DAMNJANOVIC, prof. dr Mijat
DAMJANOVIC, Radomir DIKLIC, prof. dr Vojin DIMITRIJEVIC, mr Dina DOBRKOVIC, Pavel DOMON]],
Emil DZUDZEVIC, prof. dr Snezana DPORDEVIC, Bojan DPURIC, Fond demokratski centar, Zoran GRAC,
prof. dr Mom¢ilo GRUBAC, Grupa 484, prof. dr Miroslav HADZIC, Omer HADZIOMEROVIC, Vidan HADZI
VIDANOVIC, dr Marina ILIC, mr Snezana ILIC, prof. dr Vladimir ILIC, Institut za uporedno pravo, Dra-
gan JANJIC, mr Marko KARADZIC, Jelena KLEUT, Bojan KOMNENOVIC, mr Ana KNEZEVIC-BOJOVIC,
Slobodan KREMENJAK, Liga za Dekadu Roma, dr Branislava LEPOTIC-KOVACEVIC, Zeljka MANIC,
prof. dr Andelka MIHAJLOV, Gordana MIHAJLOVIC, mr Mirjana MILOSEVIC, mr Ana MILJANIC, dr
Natasa MRVIC-PETROVIC, dr Oliver NIKOLIC, Nemanja NENADIC, PALGO centar, mr Natasa PANTIC,
mr Zarko PAUNOVIC, Danilo PEJOVIC, mr Vesna PETROVIC, dr Nevena PETRUSIC, prof. dr Desanka
RADUNOVIC, prof. dr Vesna RAKIC-VODINELIC, Aleksandar RESANOVIC, Vojkan SIMIC, mr Zoran
SKOPLJAK, prof. dr Fuada STANKOVIC, ,Transparentnost Srbija“, prof. dr Srbijanka TURAJLIC, dr Kori
UDOVICKI, dr Marijana VIDAS-BUBANJA, mr Nata$a VUCKOVIC, Martina VUKASOVIC, mr Verica
VUKOVIC, mr Ruzica ZAREVAC, prof. dr Bosko ZIVKOVIC.

Fond za otvoreno drustvo zahvaljuje svim partnerima na doprinosu i posvecenosti zajednickim
ciljevima.



Ciljevi monitoringa procesa evropeizacije Srbije

Ovaj izvestaj je deo projekta Fonda za otvoreno drustvo ,Monitoring procesa evropeizacije
drustvenog, politickog, ekonomskog i pravnog prostora Srbije”. Osnovni ciljevi ovog projekta jesu:

» da se drzavi i nadleZznim organima i organizacijama koje vrie javna ovlascenja i lokalnoj
(samo)upravi:

¢ ukaZe na oblasti u kojima je potrebno sprovesti odgovarajuce reforme i sugerisu
sadrzaji reformskih zahvata;

¢ razotkriju nedoslednosti i tendencije odugovlacenja u sprovodenju reformskih
politika i zakonodavnih mera, kao i razlozi koji uti¢u na neefikasnost reformskih politika ili
na njihovo ignorisanje;

¢ skrene paznja na postojanje pravnih praznina i konfliktnih normi u pravnom
sistemu, kao i normi koje nisu uskladene sa evropskim vrednostima i standardima, te
predlozZe odgovarajuce izmene;

¢ ukaZe na potrebu i mogucénosti za jacanje kapaciteta drzave i lokalne samouprave
za izvr$avanje njihovih zadataka saglasno principima demokratskog upravljanja i dobre
vladavine.

» da se institucijama sistema stave na raspolaganje kapaciteti i znanja civilnog drustva za for-
mulisanje i sprovodenje proevropskih razvojnih politika i zakonodavstva, a time ojacaju, za sada
limitirani, kapaciteti drzave da u celini i blagovremeno izvr§ava svoje poslove vezane za procese
evropeizacije;
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» da se izgrade funkcionalni mehanizmi konsultovanja gradana i njihovih udruzenja
(profesionalnih, strukovnih i interesnih) u formulisanju i sprovodenju proevropskih javnih
politika, a time i implementacija jednog od temeljnih evropskih principa - principa dobrog
upravljanja;

» da se jasno razgranici odgovornost svakog od sektora drustva, a posebno nosilaca javnih
ovla$cenja, za uspesan i nesmetan proevropski razvoj zemlje;

» da se osnaze aktivnosti civilnog drustva koje Sire razumevanje medu gradanima Srbije da je
proces evropeizacije razvojni koncept i da je on u funkciji unapredivanja njihovog ekonomskog
i drustvenog poloZaja i ostvarivanja viSeg nivoa kvaliteta Zivota;

» da se ukaze na bliskost vrednosti koje se smatraju evropskim sa onim standardima i
vrednostima koje se u Srbiji smatraju lokalnim i nacionalnim;

» da se pred institucijama Evropske unije i drzava ¢lanica EU i unutar evropskog treceg
sektora afirmiSu napori srbijanskog drustva i drzave vezani za proevropski razvoj Srbije, i time
obezbedi ravnomeran i nesmetan proces priblizavanja Srbije EU.

Cinjenice i pretpostavke na kojima se zasniva projekat

» Proevropski razvoj Srbije i njeno uc¢lanjenje u Evropsku uniju jedina je razvojna Sansa za
Srbiju i njene gradane, ali i najefikasniji garant stabilnog demokratskog razvoja, ujednacenog
ekonomskog napredovanja, kao i garancija unutrasnje i spoljne bezbednosti gradana i drzave.

» Ubedljiva veéina gradana (preko 75%) uverena je da pribliZavanje Srbije EU predstavlja
poZeljan razvoj zemlje, jer moze da obezbedi ostvarivanje njihovih interesa. Zbog toga nijedan
odgovoran predsednik Republike, sastav Narodne skupstine i Vlade ili drugi izabrani ili
imenovani organ ili telo ne mogu, iz ma kojeg razloga, da ignorisu ovaj stav gradana.

» Drzava Srbija se preko svojih organa obavezala da ¢e voditi proevropske razvojne politike, te
su njeni organi, pre svih Narodna skupstina i Vlada, odgovorni za njihovo sprovodenje:



¢ Narodna skupstina Srbije je u aprilu 2005. usvojila Rezoluciju o pridruZivanju Srbije
Evropskoj uniji i time je obavezala i sebe i Vladu da ¢e voditi politiku koja omogucava
priblizavanje i u¢lanjenje zemlje u EU.

¢ Vlada Republike Srbije i Odbor Narodne skupstine za evropske integracije usvojili su
Nacionalnu strategiju za pribliZavanje Srbije Evropskoj uniji, koja je time postala platforma
za vodenje javnih politika, uklju¢ujudi i zakonodavnu, u prvoj fazi formalizovanja odnosa sa
EU, odnosno za vodenje pregovora o zakljuc¢enju Sporazuma o stabilizaciji i pridruzivanju
EU (SSP).

» Veliki deo gradana i civilnog drustva Srbije, bez obzira na ideoloska i vrednosna
opredeljenja, i svi njeni organi, pre svega predsednik Republike, Narodna skupstina i Vlada,
imaju potpunu svest o tome da je napredovanje Srbije u formalizaciji odnosa sa EU povezano
sa kumulativnim ispunjavanjem tri grupe uslova.

Zahtevi i uslovi vezani za sve zemlje pretendente na ¢lanstvo u EU:
- prihvatanje i efektivno sprovodenje principa demokratske vladavine, vladavine prava, dobrog
upravljanja i trziSne ekonomije i, naravno, harmonizacija unutrasnjih normi i standarda sa
Zajednickim tekovinama (Acquis communautaire);

- davanje aktivnog doprinosa evroatlantskoj bezbednosti, odnosno ¢lanstvo u NATO.

Zahtevi i uslovi vezani za zemlje nastale iz SFRJ:
- puna i stalna saradnja sa Tribunalom za ratne zlocine pocinjene na teritoriji bivse Jugoslavije;

- potpuna normalizacija odnosa sa svim zemljama regiona Zapadnog Balkana.

Zahtevi i uslovi vezani za Srbiju:
- konstruktivan stav u pregovorima o statusu Kosova.

Ispunjavanje ovih zahteva jeste istovremeno i uslov demokratije u Srbiji i u funkciji je njenog
harmoni¢nog i stabilnog razvoja.

» Pojedini segmenti dru$tva - pre svega onaj deo domaceg krupnog biznisa koji je svoje
bogatstvo akumulisao tokom 1990-ih, zahvaljujuci povlaséenom poloZaju u pristupu finan-
sijskom kapitalu i poslovima koji su bili pod kontrolom reZima (trgovina naftom i drugim
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strateskim proizvodima), ili time $to su bili deo mreza organizovanog kriminala ($verc duvana,
oruzja, droge, ljudi...) a jo$ nisu legalizovali svoje poslove (ili to i nemaju nameru), ali i centri
moci koji jos nisu stavljeni pod kontrolu institucija (npr. delovi bezbednosnih sluzbi) - ozbiljne
su tacke otpora sprovodenju reformi i evropeizaciji.

Zbog toga je uspostavljanje integriteta institucija, dosledno vrsenje njihovih funkcija i sprovodenje
efikasnih antimonopolskih politika i politika suzbijanja i prevencije korupcije i organizovanog krimi-
nala deo procesa stvaranja uslova za razvoj demokratije, slobodu trzi$nog privredivanja i za proporcio-
nalno ucesée gradana u raspodeli dobrobiti iz ekonomskog razvoja. Proces evropeizacije je u direktnoj
funkciji ostvarivanja ovih ciljeva.

Predmet monitoringa

I. KAPACITETI ORGANA VLASTI | LOKALNIH ORGANA (SAMO)UPRAVE
A. ZAKONODAVNA VLAST (Parlament)
B. PREDSEDNIK REPUBLIKE
C. IZVRSNA VLAST

D. LOKALNA (SAMO)UPRAVA

Partneri i saradnici: Fond za otvoreno drustvo, PALGO centar, Alternativna akademska obrazovna
mreza (AAOM), Centar za obrazovne politike

E. PRAVOSUDE
Partneri i saradnici: Fond za otvoreno drustvo, Institut za uporedno pravo

F. REGULATORNA, KONTROLNA I KOREKTIVNA TELA
(,Cetvrta grana vlasti”, eksterna kontrola vlasti ili vladavina struka?)
Partneri i saradnici: Fond za otvoreno drustvo, Centar za primenjene evropske studije, ,Iransparent-

nost Srbija“, Beogradski centar za ljudska prava, Institut za uporedno pravo, Centar za visoke ekonom-
ske studije (CEVES), AAOM i Centar za obrazovne politike



Il. NEKE POLITIKE OD ZNACAJA ZA PROCES PRIBLIZAVANJA EU

A. DEMOKRATSKA CIVILNA KONTROLA VOJSKE I POLICIJE
Partneri i saradnici: Centar za civilno-vojne odnose, Fond za otvoreno drustvo

B. POLITIKE SUZBIJANJA I PREVENCIJE ORGANIZOVANOG KRIMINALA
Partneri i saradnici: Fond za otvoreno drustvo i Centar za primenjene evropske studije

C. TRANSPARENTNOST, ANTIKORUPCIJSKE POLITIKE I ANTIMONOPOLI
Partneri i saradnici: Fond za otvoreno drustvo, Centar za primenjene evropske studije, CEVES/
FREN, ,Transparentnost Srbija“

D. ZASTITA INTELEKTUALNE SVOJINE
Partneri i saradnici: Fond za otvoreno drustvo

E. ZIVOTNA SREDINA
Partneri i saradnici: Fond za otvoreno drustvo

F. DRUSTVO ZNANJA
Partneri i saradnici: AAOM, Centar za obrazovne politike i Fond za otvoreno drustvo

G. MEDIJI
Partneri i saradnici: Fond za otvoreno drustvo i Centar za primenjene evropske studije

lll. LJUDSKA PRAVA
Partneri i saradnici: Beogradski centar za ljudska prava, Grupa 484, Fond za otvoreno drustvo

IV. PRAVA NACIONALNIH MANJINA | POLOZAJ ROMA'
Partneri i saradnici: Centar za razvoj civilnog drustva, Fond za otvoreno drustvo, Liga za Dekadu Roma

! Romi uZivaju poloZaj nacionalne manjine u Srbiji. Medutim, poloZaju Roma je u ovom Izvestaju poklonjena posebna paznja,
zbog toga 3to je Srbija jedna od devet zemalja Centralne i Isto¢ne Evrope udesnica Dekade za inkluziju Roma (2005-2015).
Naime, predsednik Vlade je u ime Srbije potpisao 5. februara 2005. Deklaraciju o Dekadi inkluzije Roma (2005-2015), a Vlada
RS je usvojila akcione planove za unapredivanje poloZaja Roma u oblasti: obrazovanja, zdravstva, zaposljavanja i stanovanja.
Pored toga, Evropska unija je zainteresovana da sredstvima pomo¢i zemljama koje mogu postati kandidati za ¢lanstvo u EU,
kao i zemljama kandidatima, pomogne, preko svojih pristupnih fondova, da sprovode politike unapredenja poloZaja Roma.
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V. REGIONALNA SARADNJA U JUGOISTOCNOJ EVROPI

Partneri i saradnici: Fond za otvoreno drustvo

VI. POLITIKE EVROPSKE UNIJE PREMA ZAPADNOM BALKANU

Partneri i saradnici: Fond za otvoreno drustvo, Centar za primenjene evropske studije

VII. CIVILNO DRUSTVO

Partneri i saradnici: Fond za otvoreno drustvo, Centar za primenjene evropske studije

Metodologija

U Monitoringu procesa priblizavanja Srbije Evropskoj uniji kao polazna osnova sluze sledeca Cetiri
dokumenta:

- Rezolucija Narodne skupstine o pridruzivanju Srbije EU (oktobar 2004. godine);
- Nacionalna strategija pridruzivanja EU koju je usvojila Vlada Republike Srbije (jun 2005);

- Studija izvodljivosti za vodenje pregovora izmedu EU i Srbije za zaklju¢enje Sporazuma o stabili-
zaciji i pridruZivanju, koju je pripremila Komisija EU i usvojio Savet ministara (april 2005); i

- Lisabonska agenda za razvoj zemalja ¢lanica EU, koju je utvrdio Savet ministara EU 2000.

U ovim dokumentima su definisani uslovi, zahtevi i opredeljenja od znacaja za evropeizaciju
drustvenog, politickog, ekonomskog i pravnog prostora Srbije za priblizavanje Srbije Evropskoj uniji,
a na osnovu njih je odreden predmet monitoringa.

Rezolucija Narodne skupstine o pridruzivanju Srbije EU izrazava opredeljenje drzave Srbije da vodi pro-
evropske razvojne politike, koje ¢e pripremiti i omogu¢iti u¢lanjivanje Srbije u Evropsku uniju i obavezuje
sve njene organe da vode politike koje su u funkciji ostvarivanja razvojnih ciljeva utvrdenih u Rezoluciji.2

2 Videti: http://www.parlament.sr.gov.yu/content/cir/akta/ostalaakta.asp



Nacionalna strategija pridruZivanja Srbije EU jeste dokument kojim se Vlada obavezala na vodenje
politika koje ¢e omoguciti zakljucivanje Sporazuma o stabilizaciji i pridruzivanju. Istovremeno, ovaj
dokument sadrzi elemente za utvrdivanje politika i donosenje mera koje su od znacaja za proces evro-
peizacije i posle zakljucivanja Sporazuma o stabilizaciji i pridruZivanju.

Studija izvodljivosti definiSe minimalan broj uslova koji Srbija treba da ispuni u prvoj fazi forma-
lizovanja odnosa sa EU, odnosno koje treba da ispuni kako bi se zaklju¢io Sporazum o stabilizaciji i
pridruzivanju Srbije EU.*

Lisabonska agenda je dokument koji se odnosi na drzave ¢lanice Evropske unije. Budu¢i da ¢e Srbija
na kraju procesa pridruzivanja EU pristupiti Evropskoj uniji koja ¢e i po ustrojstvu i po ciljevima razvoja
biti razlicita od one kakvu danas poznajemo, za harmonican ritam priblizavanja Srbije EU nuZno je da

Srbija ve¢ danas vodi politike koje imaju u vidu i uvazavaju razvojne politike i ciljeve Evropske unije.’

Kriterijume za procenu harmonizovanosti drustvenog, ekonomskog, politickog i pravnog prostora
Srbije sa evropskim standardima i normama predstavljaju:

» Evropske vrednosti:
e mirno resavanje sporova, konstruktivna medunarodna saradnja i davanje doprinosa
evropskoj bezbednosti;
¢ postojanje i efikasno funkcionisanje demokratski izabranih organa i tela;
¢ postovanje osnovnih ljudskih prava i sloboda i prava nacionalnih zajednica;
¢ princip vladavine prava;
¢ princip dobrog upravljanja;

e princip javnosti, odgovornosti i javnog integriteta;

3 Videti: http://www.seio.sr.govyu
*Videti: http://www.seio.sr.gov.yu
s Videti: http://ec.europa.eu/growthandjobs/key/index_en.htm
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¢ razvijeno i aktivno civilno drustvo i odrZivost i autonomija institucija civilnog drustva.
» Standardi sadrZani u Zajednickim tekovinama (Acquis communautaire):

Za standarde sadrZane u ovom dokumentu Savet ministara EU je utvrdio da izrazavaju neupitne
zajednicke vrednosti i standarde koje dele sve drzave ¢lanice EU i kojima treba da teze i da ih ispunja-
vaju svi kandidati za ¢lanstvo u EU i ¢ijom se primenom mogu ostvariti ciljevi razvoja Evropske unije.

Navedeni kriterijumi su bili razloZeni na pojedine elemente, ¢iji je stepen ostvarenosti procenjivan
na osnovu odgovora koji su dobijeni primenom skupa pitanja koje je Komisija EU postavljala drzavama
kandidatima za ¢lanstvo u EU.

Na osnovu procena stepena integrisanosti evropskih vrednosti i normi i standarda iz Zajednickih
tekovina u domace javne politike, zakonodavstvo i drustvene prakse ocenjivano je u kojoj je meri
drustveni, ekonomski, politicki i pravni prostor usaglasen sa evropskim vrednostima, standardima i
normama. U izvodenju procena vrseno je i uporedivanje politika i praksi u Srbiji sa istim takvim poli-
tikama i praksama u zemljama kandidatima za ¢lanstvo u EU u vreme kada su se one nalazile u istoj
fazi procesa pridruzivanja Evropskoj uniji u kojoj se danas nalazi Srbija.



Prethodna razmatranja

Ukupan proces EU integracija koji se odvija na evropskom nivou podrazumeva dugotrajnu trans-
formaciju drustvenog i politickog prostora same Evropske unije. Pristupanje Srbije EU najvazniji je
politicki i razvojni projekat demokratske Srbije. Oba procesa podrazumevaju i aktivnu participaciju
gradanskog drustva. Studija analizira ulogu gradanskog drustva u procesima EU integracija i evro-
peizacije Srbije, razloge zbog kojih je otvaranje procesa pribliZzavanja Srbije EU 2005. godine prome-
nilo drustveni i politicki kontekst u kome organizacije gradanskog drustva ostvaruju svoju misiju,
izazove koje su ova dva procesa stavila pred gradansko drustvo i moguée odgovore na njih.

U prvom odeljku studije napravljen je kratak osvrt na (re)afirmaciju pojma gradanskog drustva u
Srbiji tokom devedesetih godina dvadesetog veka, proces koji je zbog okolnosti pod kojima se odvijao
rezultirao izvesnim suZenim razumevanjem samog pojma gradanskog drustva i specificnostima koje
se i danas reflektuju na odnos izmedu politickog i gradanskog drustva, te odnose izmedu drZave i dela
gradanstva prema OGD. Prati se tranzicija gradanskog drustva, od neprijatelja autoritarnog rezima,
preko ucesnika u procesima demokratske tranzicije, do preuzimanja uloge aktera u tokovima razvitka
EU integracija i analizira se preplitanje i konvergencija poslednje dve uloge pocevsi od 2005. godine.
U meri u kojoj je to znacajno za delotvorno ucesée gradanskog drustva u procesima EU integracija,
analiziraju se promene poloZaja aktera u ovim procesima, promene u njihovim medusobnim odnosima
(narodito izmedu drZave, medunarodne vladine zajednice i OGD), pojava novih pitanja na politickoj
agendi i nacini delovanja u izmenjenom politickom kontekstu.

U drugom odeljku prelazi se na glavno pitanje ove studije. Razmatraju se mesto, uloga i modaliteti
uce$ca gradanskog drustva u procesima EU integracija. Polaze¢i od teze da je postojanje uslova za or-
ganizovanje i rad autonomnog GD implicitan politicki kriterijum za pristupanje EU, prvo se analizira
i procenjuje $ta je drzava do sada uradila za razvoj i odrzivost OGD i njihovo ucestvovanje u procesima
EU integracija. U sledeem koraku se analiziraju dosadasnje prakse uc¢es¢a OGD u procesima EU inte-
gracija. Kona¢no se posebno skrece paznja na modalitete ucestvovanja OGD u procesima na evropskom
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nivou i ukazuje zbog ¢ega je znacajno za gradansko drustvo Srbije da se organizuje i intenzivnije koris-
ti potencijale koje uspostavljeni modaliteti uzajamnih odnosa i saradnje na evropskom nivou pruzaju.

Za potrebe ove studije obavljeno je i posebno empirijsko istrazivanje koje je obuhvatilo pedeset pro-
evropski orijentisanih organizacija gradanskog drustva iz Srbije. Koriste¢i metode intervjua vodenog
na osnovu detaljnog upitnika i fokus grupa doslo se do podataka o tome kako OGD razumeju svoju
ulogu u procesima EU integracija, o praksama i planovima za ucestvovanje u tim procesima, oceni i
percepciji sopstvenih kapaciteta i o ocekivanjima od drzave u pogledu unapredivanja uslova za rad
OGD, kako bi ove u punoj meri ostvarile svoju ulogu u procesima EU integracija.

Studija umesto zakljucka sadrzi preporuke upucene gradanskom drustvu u Srbiji kako bi ono una-
predilo svoje delovanje i u punoj meri preuzelo svoj deo odgovornosti u procesu EU integracija, te
drzavi, da bi adekvatnije zadovoljila implicitni uslov za pridruzivanje EU, a koji se ti¢e autonomije,
odrZivosti i rada GD, ali i preporuke upucéene EU, kako bi ona na svrsishodniji nacin podrzala razvoj
civilnog drus$tva u Srbiji, razvila bolji dijalog s njim i preko procesa prosirenja efektivnije koristila
svoju ,transformativnu mo¢*, ali i doprinela daljoj demokratizaciji sopstvenog politickog prostora.
Studija takode sadrzi i preporuke upucene evropskom gradanskom drustvu, koje se do sada samo mar-
ginalno bavilo implementacijom komunitarne politike prosirenja i globalnim implikacijama mnogo
puta spominjanog sindroma ,zamora od prosirenja“ na ,meku” ili transformativnu mo¢ EU.



I. Gradansko drustvo: akter demokratskih promena

Od neprijateljstva prema rezimu...

Termin 'gradansko (civilno) drustvo’ u javnom diskursu u Srbiji, (re)afirmisan devedesetih godina
dvadesetog veka, postao je jedan od amblema idejnih otpora autoritarnom, nacionalistickom rezimu koji je
zarobio drZavu i upotrebljavao je za ostvarivanje ciljeva, po misljenju mnogih protivnih interesima njenih
gradana. Takode, oznacavao je otvoreni i alternativni prostor za gradane koji su se borili za demokratsku
drzavu koja ¢e postovati ljudska prava i slobode. Pripadnici tadasnjeq rezima i njihove pristalice zlonamer-
no su predstavljali delovanje organizacija gradanskog drustva ne kao antirezimsko ve¢ kao antidrzavno,
a sam pojam nevladine organizacije’ diskurzivno interpretirali kao ,antidrZavne organizacije*. Ovaj stav
¢e preZiveti demokratske promene i nastaviée da proizvodi nedoumice medu gradanima, komplikovace
odnose unutar samog gradanskog drustva i odnose izmedu politickog i gradanskog drustva, OGD i
drzave, a u pojedinim slucajevima usporavace i poskupljivati tranzicione procese.

Zahvaljujuci sposobnosti da mobilisu i organizuju gradanstvo u zahtevanju promena, gradanske
grupe i pokreti (od tada uglavnom poznati kao nevladine organizacije) i nezavisni mediji kao ak-
teri gradanskog drustva okupljeni oko ideja demokratije, odigrali su, zajedno sa demokratski opre-
deljenim opozicionim politickim strankama, izuzetno znacajnu ulogu u procesu tranzicije od autori-
tarnog rezima ka izbornoj demokratiji. Ovakav sled dogadaja doprineo je tome da termin ‘organizacije
gradanskog drustva’ postane rezervisan (samo) za nevladine organizacije demokratske provenijencije.
Citav spektar udruzenja gradana koji je postojao i tokom devedesetih, i pretezno bio neaktivan, i na
Sirem drustvenom planu i u pitanjima kojima je deklarativno hteo da se bavi, ostao je u praksi i javnom
diskursu iskljucen iz pojma ‘gradansko drustvo'.’

¢ Cilj ovakvog delovanja bio je da se podigne animozitet i izazove nepoverenje gradana prema NVO, a gradani odvrate od
slobode udruzivanja, misljenja i izrazavanja. Tragove ovakvog misljenja i tehnike njegove upotrebe nalazimo i danas medu pri-
padnicima skoro svih politickih stranaka demokratske provenijencije koje su u poslednjih deset godina nosioci politicke vlasti.

” Ovde je bilo izuzetaka. Nezavisno udruzZenje novinara Srbije, kao profesionalno udruzenje, deo je demokratskog gradanskog
pokreta od ranih devedesetih. Godine 1997. registrovano je i UdruZenje sudija Srbije, jedno od retkih profesionalnih udruzenja
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U tom periodu su nevladine organizacije stupale u odnose s gradanima u nastojanju da njihove in-
terese artikuli$u u zahteve koji ¢e biti upuceni rezimu, i da ih mobili$u za aktivno drustveno delovanje
i organizovano zalaganje za demokratske promene. Meta njihovog delovanja bio je rezim kome je
upucdivan zahtev da odstupi ili napusti autoritarni oblik vladanja, a drzavu ustroji kao demokratsku.
Glavni sagovornici i partneri bili su gradani i medunarodna zajednica (nevladine i vladine organizaci-
je), koja je bila saveznik u zahtevima za demokratizacijom. I, u to vreme kao i docnije, odnos OGD
demokratske provenijencije i politickih stranaka demokratske opcije bio je ambivalentan i uzdrzan, a
posle 2000. nastavice da se reflektuje na odnos izmedu drzave i gradanskog drustva.

Ucestvovanje u ovim procesima zahtevalo je od aktera gradanskog drustva privrZenost opstim prin-
cipima mira i demokratije i njihovo poznavanje; sposobnost da mobiliSu gradane da iskazu kriticko
misljenje; sposobnost i umesnost da artikuli$u interese gradana i pretvore ih u gradansku akciju;
specificna stru¢na znanja u onim oblastima u kojima su doprinosili reSavanju akutnih problema
gradana®. U osnovi, NVO su delovale kao kontrolne organizacije strazarenja (watchdog), reaktivno i
ad hoc, koristeci tehnike brukanja (blame and shame) u odnosu na dela zloupotrebe drzavnih insti-
tucija; vodile su permanentne akcije podizanja svesti (awareness raising) gradana, afirmiduci opste
demokratske vrednosti i vodeci antiratne akcije; reSavale su akutne probleme i potrebe gradana cije je
postojanje kreirala, uzrokovala, poricala ili zanemarivala zarobljena drzava. Takva aktivnost najcesée
je poprimala oblik kontrole 3tete (damage control).

...preko ucesnika u procesima demokratske tranzicije...

Posle demokratskog prevrata u oktobru 2000. godine u drustvenoj paradigmi radikalno se prome-
nio polozaj aktera i njihovi odnosi, pitanja na politickoj agendi i nacini bavljenja tim pitanjima. Me-
njaju se i potencijalni saveznici i njihov znacaj.

koje se, sem $to se bavilo pitanjima polozaja struke, prikljucilo drugim gradanskim organizacijama koje su se bavile pitanjima
mira, demokratije, poloZaja Zena, poStovanjem ljudskih prava, poloZajem manjina, meduetnickim odnosima i sl. i zajedno sa
njima zahtevalo da rezim odstupi i da se uspostavi demokratski oblik vladanja. Sli¢nu ulogu igralo je UdruZenje univerzitetskih
profesora i UdruZenje za politicke nauke, kao i sindikat Nezavisnost. Nasuprot ovim organizacijama, i tada, ali narocito posle
2000. g. delovace u formi gradanskih grupa i organizacije koje su bile promotori antidemokratskih vrednosti.

8 Npr. u oblasti pruzanja psihosocijalne pomo¢i; edukacije za postovanje ljudskih prava i sl.



Akteri i njihovi uzajamni odnosi

Autoritarni rezim je zamenila demokratska vlada. Posto ,revolucije ne umeju da drze obecanja, ma
koliko ih iskreno davale”, kvalitet demokratskog upravljanja oscilirao je pod uticajem razli¢itosti u
konceptualnom razumevanju demokratije’ i svakovrsnih pokusaja politizacije drzavnih institucija u
smislu manje ili viSe intenzivnih pokusaja da se uspostavi vladavina politickih stranaka.’® Zbog toga
sve demokratske vlade u vecoj ili manjoj meri imaju dihotomni odnos prema NVO, koji zavisi od toga
da li se one bave ,teskim politickim pitanjima“ drzavnosti,'" tranzicione pravde, ratnih zlocina, ili
meksim sociopolitickim pitanjima - siromastvo, mladi, rodna ravnopravnost - sa kojima lakse stupaju
u interakciju.”” Ova tendencija je Stetna za proces tranzicije jer tezi da gradansko drustvo gurne van
sfere politike shvacene u najsirem smislu i proizvodi za demokratiju pogubnu posledicu: suzavanje ili
zatvaranje javnog prostora za pojedine teme i aktere. Uocava se distanca, a ponekad i neprijateljstvo
demokratske vlade prema klasi¢nim ,watchdog” organizacijama i inicijativama, mada, istini za volju, i
ove organizacije ponekad, ponete iskustvom iz devedesetih godina dvadesetog veka, demokratsku vla-
du pomesaju sa autoritarnim rezimom i odbijaju svaku komunikaciju sa njom, a u javnom saobracanju
argumentaciju zamenjuju kvalifikacijom, odnosno tokom devedesetih dobro uvezbanom tehnikom
brukanja (blame and shame). Sve demokratske vlade pokazivale su i visok stepen uzdrZanosti prema
rezultatima skrupuloznih nadgledanja (monitoring), to je sofisticirana verzija ,strazarenja“ i po sebi
inherentno poziva na dijalog, jer su rezultati monitoringa uvek praéeni obrazlozenim preporukama.

Tendencije politizacije drzavnih institucija reflektuju se i na odnos NVO prema njima. Neke NVO imaju
rezervu da stupe u odnos saradnje s drzavnim institucijama i onda kada su pozvane na to, jer se priboja-
vaju da ne budu zloupotrebljene od politickih aktera ili da ih drugi akteri GD ne etiketiraju kao promo-

? Politicki lideri se nisu ustezali od izjava ,da nevladinih organizacija ima previe”, ,da one vide nisu potrebne” i sl. Na tenden-
ciju marginalizacije gradanskog drustva u ,postrevolucionarnom periodu” ukazuju Linc i Stepan (Demokratska tranzicija i kon-
solidacija): ,Cesto demokratski lideri u politickom drustvu isti¢u kako civilno drustvo, posto je odigralo svoju istorijsku ulogu,
treba da se demobiliSe i time dopusti razvoj normalne demokratske politike. Takva argumentacija predstavlja losu demokratsku
teoriju i jo$ losiju demokratsku praksu.”

1 Kulminaciju tih pokusaja (pa i njihov normativni uspeh) predstavlja odredba Clana 102, stav 2 Ustava Srbije iz 2006. g.
prema kome poslani¢ki mandat pripada politickoj stranci. Dokaz za ove tendencije jeste manja ili ve¢a feudalizacija vladinih
resora pocevsi od 2004. g.

! Pitanje opstanka SRJ koja je 2002. g. transformisana u Zajednicu Srbija i Crna Gora; status Kosova, tj. odnos prema nezavis-
nosti Kosova; prema nekim analiticarima i buduénost Bosne i Hercegovine, odnosno samostalnosti RS.

12Vidi $ire u S. Nikolin, N. Vuckovi¢, Z. Paunovi¢, R. Secibovi¢ (2001), Tredi sektor u Srbiji - stanje i perspektive, NGO Policy Group/CRNPS,
Beograd. NVO sektor u Srbiji, Mreza - vanredno izdanje, Gradanske inicijative, Beograd, 2005, 5.

21



22

tore (spinere) interesa pojedinih politickih stranaka. Ista orijentacija utiCe i na uzajamnu percepciju i
odnose unutar gradanskog sektora u kome se ponekad razvija nepoverenje prema onima koji saraduju
sa drzavom kao javnom institucijom (bilo da je re¢ o gradnji kapaciteta drzavnih institucija i pruzanju
usluga unutar implementacije javnih politika, ili ,visokoj" korelaciji stavova sa drzavom o odredenim pi-
tanjima), jednako kao i prema onima koji to ¢ine zato $to zaista jesu prvenstveno promotori stavova poje-
dinih politickih stranaka i $to im to donosi odredene privilegije (npr. finansirane su iz drzavnog budzeta
bez javnog konkursa; drzava ih bez javnog poziva ili na osnovu nejasnih kriterijuma angazuje i placa za
odredene poslove; one su uvek predstavljene u vladinim telima u kojima sede predstavnici GD, bez obzira
na relevantnost njihovog radnog dosijea za konkretnu temu). Ambivalentnost i dihotomija izrazavaju se
i preko fluktuirajuceq intenziteta odnosa koji varira u razlicitim izbornim ciklusima, a ¢esto zavisi jedino
od personalnih resenja u pojedinim vladinim resorima ili lokalnim samoupravama.

Ambivalentan odnos demokratske vlade prema gradanskom drustvu potvrdila je i ¢injenica da je
drzava tek 2009. godine konac¢no donela Zakon o udruZenjima gradana. Skup drugih zakona koji ¢e
omoguditi odrzivost i finansijsku autonomiju civilnog sektora jos se ¢eka.

Posmatrano iz ugla aktera, uocava se da i paradigma gradanskog drustva postepeno ulazi u tranziciju
ka inkluzivnijem i pluralnijem konceptu koji pored ,aktivistickih nevladinih organizacija“/ drustvenih
pokreta/grupa’ pocinje da ukljucuje i druge aktere koji pripadaju sferi gradanskog drustva: socijalni
partneri, profesionalna/strukovna udruzenja, omladinske i porodi¢ne organizacije, kulturna udruzenja,
mediji, univerzitet.’® No taj je proces vrlo spor' u odnosu na zahtev i potrebu za brzom tranzicijom.

13 Tendencija vladavine politickih stranaka doprinela je i ,digitalizaciji“ javnog prostora i javnog diskursa. Svako javno nas-
tupanje i zalaganje pre svega se interpretira u kontekstu trazenja odgovora na pitanje kojoj stranci ovo ide u korist, a ne sa
objektivnog stanovista vrednosti ili norme koje afirmise (op. ur.).

!* Up. Huan Linc - Alfred Stepan, Demokratska tranzicija i konsolidacija, Filip Vi3nji¢, Beograd, 1998.

15 Pored organizacija koje su odabrale aktivisticki nacin delovanja, tokom ove dve decenije postoje (i deluju) profesionalna i
druga udruZenja gradana koja se bave uskim brojem pitanja zbog kojih su osnovana i ni na koji nacin se ne mesaju u re$avanje
Sirih drustvenih pitanja, niti o njima javno zauzimaju stav. Istini za volju, da bi se smatrala delom gradanskog drustva, ova
udruZenja na to i nisu obavezna. Te organizacije, medutim, Cesto sebe uopste ne prepoznaju kao deo gradanskog drustva, niti
ih takvima percipiraju organizacije koje sebe tako definiu. Uprkos tome, one i dalje jesu organizacije gradanskog drustva i
nose deo odgovornosti za razvoj i reSavanje pitanja u odgovaraju¢im drustvenim oblastima. Na primer, udruZenja arhitekata
trebalo bi da budu prvi saveznik brojnih udruzenja lica koja 3tite prava onih koji imaju poteskoce s kretanjem, ako ne i pokreta¢
zahteva da se promene propisi prema kojima se i danas izdaju gradevinske i upotrebne dozvole za objekte koji nemaju reseno
pitanje pristupa i kretanja invalidnih lica. UdruZenja profesora i nastavnika bi, zajedno sa drugima, trebalo aktivno da uti¢u
na sadrzaj i sprovodenje obrazovnih politika, a ekoloske organizacije i npr. udruzenja lovaca i ribolovaca lako bi mogli da nadu
polja za saradnju i da blisko saraduju i razvijaju zajednicke platforme delovanja. Sve to je i danas ¢e3ce izuzetak nego pravilo.

16 Osim kada je re¢ o organizacijama i neformalnim grupama koje se aktivno zalazu za retrogradne vrednosti i ciljeve (npr. Slo-



Zbog toga NVO moraju delom da preuzmu i njihovu ulogu, ali samo delimi¢no mogu uspesno i da je
igraju. Ako se niSta ne promeni, $to viSe bude odmicao proces demokratske tranzicije i konsolidacije,
sve viSe Ce se osecati nedostatak intenzivnijeg angaZovanja udruZenja gradana u procesima donosenja i
sprovodenja reformskih politika, narocito njihova ekspertiza i savezni$tvo u implementaciji.

Menjaju se i odnosi sa medunarodnim akterima. Medunarodna zajednica (vlade i vladine orga-
nizacije) koja je podrzavala otvaranje procesa demokratizacije, dobila je u demokratskoj vladi glavnog
sagovornika i partnera, a nevladine organizacije koje su devedesetih tretirane kao jednakopravni part-
neri, postaju supsidijarni sagovornici. Njihova podrska zahtevima i predlozima NVO nije vi$e nesto
$to se podrazumeva. Zahtevi za podrskom moraju biti praceni izuzetno utemeljenom argumentaci-
jom. Da li ¢e ona i pod tim uslovima biti dobijena ¢esto zavisi od trenutnih politickih prioriteta, pri
¢emu ‘argument stabilnosti’ skoro uvek ima prevagu nad ‘argumentom demokratije’”’. U procesu de-
mobkratske tranzicije u Srbiji takav pristup je najociglednije demonstriran prilikom donosenja Ustava
2006. godine, kada su sve medunarodne organizacije koje se bave demokratizacijom u Srbiji (OEBS,
Savet Evrope, EU, UNDP i druge) jednostavno ignorisale upozorenja gradanskog drustva koja su se
odnosila na demokrati¢nost procedure i nesaglasnost pojedinih odredaba novog Ustava sa univerzal-
nim i regionalnim (evropskim) demokratskim standardima. Danas je promena upravo tih odredaba
Ustava uslov za sticanje statusa kandidata za ¢lanstvo u EU. Ovaj deo medunarodne zajednice, takode,
pokazuje sporost kad treba da uoci nove dinamike unutar samog gradanskog drustva. Potreba da se
s vladom razmene odredene poruke preko NVO kanala razumljiva je, kao i respekt prema doprinosu
koji su neke od njih dale demokratskom prevratu, ali sve to ne bi trebalo da usporava 3irenje dijaloga
s novim i dru$tveno sve relevantnijim gradanskim akterima.

U ovom periodu otvorio se prostor za sadrZajnije i intenzivnije odnose sa medunarodnim gradanskim
organizacijama, njihovim mreZama i asocijacijama. Oni viSe nisu pretezno ograniceni na odbranu i
zastitu od autoritarnog rezima (glavna karakteristika odnosa tokom devedesetih godina dvadesetog
veka) i vrSenje pritiska na rezim da odustane od svojih nedemokratskih politika. Danas se oni sve vise
koriste za prenos znanja, dobrih praksi, promociju lokalnih interesa i zahteva na medunarodnu scenu
te vrsenje uticaja na formiranje agende medunarodnog gradanskog drustva.

boda za Slobodana, Dveri, Obraz). Njihov broj poceo je da buja posle 2002, ali su one i dalje u kolokvijalnom govoru iskljucene
iz pojma gradanskog drustva.

" Ovaj pristup medunarodne zajednice nije nov. U medunarodnim odnosima 'argument bezbednosti’ ¢esto ima prevagu nad
‘argumentom demokratije’. Na prostoru ZB vrlo dobro je poznat iz postdejtonskog perioda, kada su potpisnici Dejtonskog
sporazuma smatrani garantima mira i nisu previde kritikovani zbog deficita demokratije u svojim zemljama (op. ur.).
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Pitanja na politickoj agendi

Na politickoj agendi su opsta pitanja demokratije, rata i mira i posStovanja ljudskih prava
zamenjena pitanjima demokratske tranzicije. U ZiZu interesovanja OGD dospeva nekoliko njih. One
se bave izgradnjom funkcionalne demokratske drZave, a neke i pitanjima drZavnosti. U tom kontekstu u
centru aktivnosti OGD jeste zalaganje i angazovanje da se u nove institucionalne aranZmane ugradi
pet demokratskih principa: reprezentativnost, odgovornost, participacija, postovanje prava i sloboda,
transparentnost, ali i da se uspostavi profesionalna javna administracija ¢iji je rad zasti¢en od politickih
uticaja. One nastoje i da daju svoj doprinos uspostavljanju autonomnog i respektabilnog politickog drustva,
narocito kada je re¢ o uredivanju izbornog sistema i finansiranju politickih stranaka.”® OGD su aktivne i
u naporima koji se odnose na uspostavljanje vladavine prava u smislu uspostavljanja samoobavezujucih
procedura upravljanja, donosenja valjanih zakona primerenih ciljevima demokratskog razvoja (Sto
je posmatrano unutar Srbije, medu ostalim, tesno povezano i sa pitanjima tranzicione pravde i
kaznjavanja za dela koja predstavljaju krenje medunarodnog prava ¢ovecnosti) i Sirenja demokratske
pravne kulture. Najmanje se bave pitanjima uspostavljanja ekonomskog drustva'. Razlog tome
treba potraziti u nedostatku specijalizovanih znanja u ovom delu gradanskog drustva i nepostojanja
horizontalnih veza NVO sa profesionalnim organizacijama i ekspertskim institucijama.

Organizacije gradanskog drustva pokrecu i zalazu se za brojne inicijative za stvaranje uslova za
postojanje autonomnog (u odnosu na drzavu) dinamicnog i odrZivog gradanskog drustva, sposobnog da
,artikulide vrednosti, stvara koalicije i promoviSe (opste i posebne) interese” ili kontrolise rad vlade.
Samo ovakvo gradansko drustvo sposobno je da princip participacije u¢ini delatnim i obezbedi da javni
interes i legitimni interesi specificnih, manjinskih, grupa nadu odraz u javnim politikama.

18 To je od presudnog znacaja za uspostavljanje prve vlasti (parlament), kvalitet njenog rada i buducu kontrolu vlade.
19 Up. Linc - Stepan, Isto.

% Ovim pitanjima se bavi Savez ekonomista, malobrojni specijalizovani nezavisni istrazivacki centri ,think tanks” (CLSD; Institut
G17 u vreme dok se nevladina organizacija koja ga je osnovala nije pretvorila u politicku stranku; FREN; CEVES; FEFA, kao redak
primer univerzitetske institucije koja sebe percipira kao deo autonomnog civilnog drustva).



Nacini delovanja

Kao pripadnici autonomne demokratske arene, OGD nastoje da odredena pitanja plasiraju ili im obezbede
viSe mesto na politickoj agendi®' pri ¢emu, pored ve¢ isprobanog nacina delovanja: ,strazarenje“ praceno
,brukanjem?, sve ¢esce koriste sofisticiraniji metod zagovaranja (advocacy). OGD uticu i na sadrZaje
novib javnib politika: ,pozajmljuju” i po pozivu stavljaju drzavi na raspolaganje svoje stru¢ne kapacitete u
procesima razvijanja novih javnih politika?; piSu i zastupaju nova strateka (policy) resenja, 3to je pove-
zano sa profilisanjem prvih think tank organizacija*. U ime gradana nadgledaju donosenje i sprovodenje
javnih politika (monitoring) i te aktivnosti su skoro redovno pracene akcijama zalaganja za nove re-
formske zahvate u sferi javnih politika i zakonodavstva ili unapredenje implementacije. Kao strazarske
(watchdog) organizacije kontrolidu i opominju javnu vlast®. Nastavljaju sa akcijama podizanja svesti,
obavestavanja gradana i kontrole Stete, ali delom na sebe preuzimaju i implementaciju javnih politika
(pruzanje usluga). Razvijaju partnerstva sa drzavom u procesima izgradnje novih institucija.?

Novi nacini rada i narocito nova polja angaZovanja zahtevaju sve viSe ekspertskog znanja i sve razvije-
nije analiticke sposobnosti. Zato intenzitet, efekat i sadrZaj odnosa sa drzavom ipak ne zavisi samo od njene
volje, ve¢ i od unapredenih kapaciteta NVO da utemeljeno argumentuju potrebe gradana i resenja za koja
se zalazu, da na kvalifikovan nacin u¢estvuju u procesima kreiranja politika tj. u procesima javnih konsul-
tacija, da pregovaraju sa drzavom ili kontroliu njen rad. Povecani aktivizam drugih aktera gradanskog

2! Npr. suocavanje sa pro$lodcy; saradnja sa Tribunalom za ratne zlo¢ine pocinjene na teritoriji bivie Jugoslavije.

22 Da bi se neka pitanja brze pogurala navise na politickoj agendi ovaj nacin delovanja mora se u vreme demokratske tranzicije
koristiti ¢eSc¢e nego $to se ocekivalo (prim. ur.)

2 Tipi¢ni primeri jesu proces dono$enja Zakona o amnestiji koji je razvila grupa stru¢njaka pod okriljem YUCOM-a; NUNS i
CUPS ucestvuju u procesu pisanja prvog seta zakona kojima se reguliSe medijska oblast; Koalicija za slobodan pristup infor-
macijama sastavljena od petnaest ekspertskih i aktivistickih organizacija piSe ,model” Zakona, pregovara sa vladom i parla-
mentom da ga usvoje, piSe Vodi¢ kroz Zakon koji prihvata poverenik i kona¢no sprovodi kampanju obavestavanja gradana o
tome kako da prava iz Zakona ostvare; obezbeduje donaciju da se svi ovi poslovi sprovedu; Ministarstvo za ekonomske odnose
sa inostranstvom poverilo je, na osnovu tendera, pisanje Nacrta Strategije za pridruzivanje EU konzorcijumu koji su pretezno
sacinjavale ekspertske nevladine organizacije.

2 Jzuzetno su retke studije koje se bave analizom efekata i pokusajem iznalaZenja policy pristupa. Kao primer videti: ,Zastita
Zivotne sredine, Poljoprivredna politika i Prekograni¢na saradnja“, Centar za primenjene evropske studije i Fond za otvoreno
drutvo, Beograd, 2009; ili ,Efekti integracije Srbije u Evropsku uniju”, FEFA, 2009.

% Npr. akcija Otpora iz 2001. g. ,Samo vas gledamo...”

% Drustvo sudija Srbije je 2001. godine, zajedno sa vladom, osnovalo Centar za stru¢no usavrsavanje sudija i tuzilaca. Drustvo
je za instituciju obezbedilo svoj deo osnivackog kapitala (donator Drudtva sudija Srbije za ovaj projekat bio je Fond za otvoreno
drustvo, Srbija).
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Nacini delovanja GD

— strazarenje (hvatanje na delu, watchdog) praceno brukanjem (blame and shame)
ili zagovaranjem (advocacy);

- nadgledanje (monitoring) pra¢eno zalaganjem;

- implementacija politika (service providing);

- sprovodenje politika i otklanjanje Stete (harm duction);

~ informisanje i jacanje kritickog stava gradana (wareness raising);
— zagovaranje odredenih politika i legislativnih reSenja (advocacy);

- pisanje predloga javnih politika (policy writing).

drustva, pre svega profesionalnih udruzenja, intenzivno kori$¢enje njihove ekspertize i uspostavljanje ho-
rizontalnih savezni$tava unutar organizacija gradanskog drustva delom bi resili ovaj problem.

Veza sa EU integracijama

Procesi demokratske tranzicije i izazovi koje su oni stavljali pred gradansko drustvo od 2000. godine,?’
a narocito od 2005. g. kada je Srbija stupila na put evropskih integracija® mogu se nazvati i procesom ev-
ropeizacije. Naime, procesi uskladivanja sa evropskim vrednostima, ali i standardima i normama defini-
sanim u Zajednickim tekovinama, mogu se odvijati i nezavisno od formalnog procesa pridruzivanja EU,
ukljucujudi i vreme kada se ovi poslednji, jednom kada su otvoreni, iz bilo kog razloga nalaze u zastoju.”

2" Srbija je u proces demokratske tranzicije usla sa idejom o buduéem ¢lanstvu EU i to jeste bilo jedno od izbornih obe¢anja i na
saveznim predsednickim izborima i na republickim parlamentarnim izborima 2000. g. Realan osnov za takvu aspiraciju Srbija
je nasla u Zagrebackoj deklaraciji iz novembra.

% Evropska unija je u aprilu 2005. g. izdala pozitivnu Studiju izvodljivosti na osnovu koje su poceli pregovori o Sporazumu o
stabilizaciji i asocijaciji izmedu Zajednice Srbija i Crna Gora i EU (koji ¢e se okoncati u formatu dva odvojena SSP sa Srbijom
(2008) i Crnom Gorom (2007) jer je Zajednica ove dve drzave prestala da postoji maja 2006. g.

2 Videti: Jadranka Jelin¢i¢, ,EU-izacija versus evropeizacija“, www.fosserbia.org



EU integracije:
EU-izacija: formalni proces pristupanja EU;

- lokalizacija (transfer i harmonizacija) komunitarnih politika i njihovo
sprovodenje na nacionalnom i lokalnom nivou.

Evropeizacija:
- stvaranje politickih i drustvenih uslova za ostvarivanje vrednosti i ciljeva EU;

- lokalizacija komunitarnih politika i njihovo sprovodenje u vreme zastoja
formalnog procesa EU-izacije;

— formulisanje i sprovodenje drugih relevantnih politika u funkciji unapredenja
uslova za sprovodenje politika harmonizovanih sa Zajednickim tekovinama i za
ostvarivanje razvojnih ciljeva EU.

Ve¢ je prva demokratska vlada nove institucionalne aranZmane i reformske politike uoblicavala
imajuci u vidu evropske vrednosti i standarde,® ali ne nuzno i norme EU. I za OGD je prvi zahtev koji
je upucivan vladi bila ugradnja ovih vrednosti, sa izri¢itom naznakom da se radi o vrednostima i stan-
dardima EU (¢ak i kada one imaju univerzalnije vaZenje ili su vec sastavni deo lokalne kulture i vazeéeq
vrednosnog ili pravnog sistema), naime, osnov na kome su zasnivale i obrazlagale svoje predloge u
pogledu novih institucionalnih aranzmana i politika. Za OGD je to bio i kriterijum za procenu njihovog
sadrZaja i kvaliteta. Takode, ovi procesi se mogu smatrati i procesima evropeizacije zbog toga sto dopri-
nose stvaranju povoljnog drustvenog ambijenta za buduce razvijanje i sprovodenje onih politika koje
su najneposrednije u funkciji pridruZivanja EU (evropeizacija drustvenog i politickog prostora), ali i za
ostvarivanja ciljeva komunitarnih evropskih politika u budu¢nosti (evropeizacija pravnog prostora),
onda kada zemlja konac¢no postane ¢lanica EU.

Prema tome, u zemlji koja ima aspiraciju da postane ¢lan Evropske unije, proces demokratske
tranzicije nuzno postaje i proces evropeizacije, jer se bavi uspostavljanjem i funkcionisanjem principa
koji su obuhvaceni pojmom politickih i ekonomskih kriterijuma za ¢lanstvo u EU. Na ovoj paradigmi

% One koje su danas nabrojane u Cl. 1a Lisabonskog ugovora.
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formiran je i stav gradana Srbije prema EU, koji na pitanje $ta za njih znaci proces pridruZivanja EU
u preteznom broju odgovaraju upotrebljavajuci pojmove vezane uz demokratsku tranziciju i konsoli-
daciju: stabilan ekonomski razvoj i bolji Zivotni standard, vladavinu prava i odgovornost. Proces de-
mokratske tranzicije i konsolidacije intenzivnije konvergira prema procesu EU integracija onda kada
se otvore pregovori o pridruZivanju, a postaje sastavni deo procesa EU integracija onda kada po¢nu
pregovori o ¢lanstvu.

...do aktera u procesima EU integracija

Posmatrano iz ovog ugla, gradansko drustvo koje se bavi demokratskom tranzicijom jeste i jedan
od aktera u procesu EU integracija. Na drugoj strani, proces integracija utice i na njihov rad, zato $to
utice na menjanje ambijenta i okruzenje u kome one deluju. Pod pritiskom procesa EU integracija po-
javljuju se nove teme i sadrZaji koji zahtevaju reagovanje; menja se znacaj aktera i pojavljuju se novi;
namecu se novi modeli i na¢ini ostvarivanja misija OGD; potrebna su nova znanja i vestine, a otvaraju
se i novi kanali za ostvarivanje misije i ciljeva OGD. Gradansko drustvo u Srbiji koje se prvenstveno
bavi procesima demokratske tranzicije i konsolidacije sasvim jasno uocava ovu konvergenciju. Uspeva
i da je koristi, poku3avajuéi da stavi transformativinu mo¢ EU (koja jaCa u srazmeri sa snaZenjem
drustvene i politicke aspiracije prema ¢clanstvu) u funkciju ostvarivanja osnovnih ciljeva kojima se
bavi (npr. po$tovanje ljudskih prava, borba protiv korupcije, zastita Zivotne sredine, itd.). Organizacije
koje pripadaju ovom krugu, iako se ne bave samim procesom udlanjivanja u EU (EU-izacijom), skoro
bez izuzetka imaju ¢vrst stav u korist ¢lanstva Srbije u EU. Razlog tome je jasna svest da je proces
uclanjivanja bitno sredstvo da se ucvrsti proces demokratske tranzicije i o¢uva javna i politicka agenda
koja vodi konsolidaciji demokratije. Pored toga, one ve¢ samim svojim radom ucestvuju u njemu, jer
doprinose da se ispune politicki kriterijumi za prijem u EU.

Vecina OGD iz Srbije ipak se prema EU integracijama pretezno odnosi iz perspektive drzave (poten-
cijalnog) kandidata. Proces u¢lanjivanja u EU smestila je u sam vrh svojih prioriteta, a svoje programe i
ciljeve rada pocela je prilagodavati ovom procesu. Mnoge su zainteresovane pre svega za brzo ¢lanstvo
u EU. Ove organizacije predstavljaju jedan od najsnaznijih promotora i pobornika ¢lanstva u EU; foku-
sirane su na informisanje gradana, gradnju proevropskog (pro-EU) drustvenog konsenzusa i promo-
ciju EU i ponekada su spremne da omeksaju kriticki stav prema vladi jer smatraju da tako doprinose
brzem toku procesa pridruzivanja. Medutim, samo pribliZavanje Srbije EU bilo je, jednako kao i proces
demokratske tranzicije, nestabilno i nelinearno. Zbog toga su ove OGD tesko definisale svoju ulogu u
fazama zastoja procesa EU-izacije. Ceste promene politickih okolnosti koje uslovljavaju ovaj proces,



nagle izmene stavova pojedinih nosilaca vlasti prema ¢lanstvu u EU, njihov ambivalentan odnos pre-
ma gradanskom sektoru i precesto pominjanje ,zamora od prosirenja“ na strani EU neprekidno ih je
vracalo ulozi promotora EU integracija. To ih je usporavalo da se do sada u punom kapacitetu pripreme
i razviju u snaznije aktere u procesu EU integracija (pa i EU-izacije), da igraju znacajniju ulogu prema
drzavi onda kada ona nema vecu ambiciju nego da u razne dokumente formalno ugradi Kopenhaske
kriterijume, ili da se snaznije povezu sa evropskim gradanskim asocijacijama i platformama.

Intenziviranje procesa EU integracija, narocito posle otvaranja pregovora za ¢lanstvo, snazno ¢e ak-
tuelizovati potrebu da se urade dve stvari. Jedna se ti¢e nacionalnog, a druga evropskog nivoa.

Na nacionalnom nivou se namecu dve grupe zadataka. Jedna grupa zadataka se tice potrebe da se u
zemlji dovrsi proces uredivanja poloZaja GD na nacin koji obezbeduje njegovu autonomiju i odrzivost
(3to je od posebnog znacaja za organizacije koje se bave kontrolom rada vlade). Druga grupa zadataka se
odnosi na potrebu da se sa vise izvesnosti urede odnosi izmedu drzave i gradanskog drustva u procesima
kreiranja i sprovodenja politika vezanih uz EU integracije. Stvaranje drustvenogq i politickog prostora s
ciljem da se osigura efektivno ucestvovanje OGD u procesu dono$enja politika je, opet, dvostruko vazno.

Prvo, zato $to se u procesu EU-izacije politike i zakoni u Vladi uglavnom pripremaju, a kroz parla-
ment prolaze doslovno ,po hitnom postupku”. Nedovoljni administrativni kapaciteti i jednog i drugog
tela mogu se dobro nadopuniti znanjima kojima raspolaze gradansko drustvo, ali pod uslovom da je ono
adekvatno ukljuceno u ovaj proces. Drugo, brzina procesa pregovaranja ¢lanstva zavisi pre svega od efek-
tivnog sprovodenja reformisanih i sa EU normama i standardima harmonizovanih politika. Jedino njihova
stvarna implementacija otvara vrata ¢lanstva. Pomo¢ civilnog drustva u sprovodenju ovih politika, bilo da
OGD neposredno ucestvuju u njihovom sprovodenju ili da preko strazarenja i nadgledanja blagovremeno
upozoravaju na slabosti u primeni, mozZe biti samo od koristi za drzavu, gradane i za ubrzavanje clanstva.

Kada je rec¢ o evropskom nivou, on je vezan uz samo funkcionisanje Evropske unije i njen dalji raz-
voj, odnosno rastudi trend nadnacionalizacije (Lisabonska agenda i Agenda Evropa 2020) i demokra-
tizacije upravljanja u EU. To zahteva da OGD udu u proces evropeizacije sopstvenih delanja u smislu
bavljenja celinom promena koje EU integracije donose izvan i iznad Zajednickih tekovina i postepeno se
ukljucuje u politicke i policy procese na nivou EU.>" Na to ih poziva i sama EU, jer o¢ekuje da gradansko
drustvo bude ucesnik u kreiranju i sprovodenju zajednickih (ukljucujudi i politiku prosirenja) i sa
njima funkcionalno povezanih nacionalnih politika, a time i ukupnih razvojnih ciljeva Unije. Ovaj

31 Isto. [Moguéi prakticni aspekt koji dominira u neprevodivom engleskom terminu policy nudi opisno resenje ,prakti¢na poli-
tika“ (videti fusnotu 51 i 52), no da bi se izbegla nepreciznost, u ovoj studiji ostaje re¢ u izvornom obliku.]
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poziv Unije reflektuje se i na unutrasnje odnose vlada i GD u drZavama ¢lanicama i (potencijalnim)
kandidatima. Ve¢ina organizacija gradanskog drustva u zemljama ¢lanicama, i to bez obzira na oblast
njihovog delovanja, suocava se s porastom vaznosti evropske dimenzije u njihovom svakodnevnom
radu, a Cesto i sa potrebom za delovanjem na nivou Evropske unije. Tako, sa intenziviranjem procesa
nadnacionalizacije gradansko drustvo drzava ¢lanica ($to ¢e Srbija u perspektivi postati) poprima jo3
jedan identitet, evropski, zbog ¢ega je ,pozvano” da svoje aktivnosti ostvaruje u evropskoj javnoj sferi.
Ona se u Srbiji kod OGD jos javlja tek u rudimentarnom obliku

Intenziviranje procesa EU-izacije, te$nje ukljucivanje u evropsko drustvo i u rad evropskih insti-
tucija i mreza u Srbiji aktuelizuje i pitanje intenziteta uce$¢a ,drugih aktera gradanskog drustva“ u
procesima EU integracija i njihovog kapaciteta da preuzmu i ostvare svoju ulogu.

Ovakav kontekst, kompleksnost i slojevitost procesa, kao i specificna geneza obnove koncepta
gradanskog drustva u Srbiji, zahteva odgovore na sledeca pitanja: koju ulogu proevropski orijentisane
organizacije gradanskog drustva imaju u procesima evropskih integracija? Kakav odnos OGD treba
da ostvare i kakav mogqu ostvariti sa akterima relevantnim u tom procesu? Koji novi modeli delovanja
organizacijama OGD stoje na raspolaganju i u koje procese se moraju ukljuciti kako bi ostvarile sop-
stvenu misiju?



Il. ULOGA ORGANIZACIJA GRADANSKOG DRUSTVA
U PROCESIMA EU INTEGRACIJA

Postojanje uslova za organizovanje i rad autonomnog GD
implicitan je politicki kriterijum za pristupanje EU

Evropska unija ima jasan i eksplicitan stav da je gradansko drustvo akter u ukupnosti procesa
EU integracija. Ono je za EU garant da ¢e interesi i potrebe gradana na¢i svoj odraz u komunitarnim
evropskim politikama i nacionalnim politikama vezanim uz sprovodenje evropskih politika i
ostvarivanje ciljeva EU; ono predstavlja i nacin da se nadomesti demokratski deficit u funkcionisanju
institucija EU i popune inherentne demokratske praznine svojstvene reprezentativnoj demokratiji;
takode, ono je sredstvo da se unaprede prakse demokratskog upravljanja (good governance); sredstvo
da gradani bolje razumeju ciljeve i ostvare maksimalnu dobit od javnih evropskih i sa njima povezanih
nacionalnih politika. Ovaj stav proizlazi iz evropskih vrednosti i iskustava demokratske politicke
prakse saglasno kojima je aktivno i kreativno gradansko drustvo jedna od osnovnih arena demokratije,
odnosno element konsolidovanog demokratskog sistema vladanja/upravljanja. Polazeé¢i od ovog
stava, EU ureduje i razvija odnose sopstvenih institucija sa gradanskim drustvom?2. To ocekuje i od
drZava ¢lanica i od (potencijalnih) kandidata. Drzavama ¢lanicama, koje se smatraju konsolidovanim
demokratijama, prepusta da samostalno uspostave sopstveni model povoljnog okruzenja za razvoj
i rad GD i za saradnju izmedu drZavnih institucija i OGD. Zbog toga Zajednicke tekovine (Acquis
communautaires) ne sadrZe posebna pravila o ovom pitanju.

No kada je re¢ o drzavama kandidatima za ¢lanstvo, Kopenhaski kriterijumi iz 1993. godine (u delu
koji se odnosi na politicke kriterijume), impliciraju da ocena o ispunjavanju politickih kriterijuma
zavisi i od postojanja povoljnih uslova za razvoj, rad GD i dijalog (saradnju) drzavnih institucija sa
organizacijama gradanskog drustva. U prilog ovoj tvrdnji ide i sadrZaj upitnika za ocenu kriterijuma
za prijem u EU. Time EU ocekuje od drzava kandidata da stvore statusne, finansijske i proceduralne
uslove za delovanje (uklju¢ujuci i odnose sa drzavnim institucijama) za odrZivi razvoj GD i ostvarivanje
njegove uloge, i implicitno ih na to obavezuje.

32 Clan 11 Lisabonskog ugovora. O odnosu institucija EU sa organizovanim civilnim dru3tvom videti detaljnije Dodatak: S.
burovi¢, ,Evropska unija i organizacije civilnog drustva“.
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S ciljem da osigura da se u drzavama (potencijalnim) kandidatima, kao jedna od demokratskih
arena bez koje nema konsolidacije demokratije, razvije GD koje ¢e mo¢i kvalifikovano da ucestvuje u
procesima pridruZivanja (EU-izacija) i biti sposobno da zastupa i promovise interese gradana (potenci-
jalnih) kandidata onda kada one postanu ¢lanice u utvrdivanju komunitarnih politika i daljem razvoju
EU na nivou same Unije, Evropska unija se u svojim dokumentima bavi polozajem GD uopste i njego-
vom ulogom u procesima pridruzivanja. O razvoju, optimalizaciji uslova za rad GD i ulozi GD u procesu
EU integracija (i EU-izacije i evropeizacije) govori se u svim strategijama prosirenja koje je EU donosila
od 2000. godine, a posebno se naglasava u strategijama donetim posle evropskog samita u Solunu
2003. U strateskom dokumentu koji definiSe elemente politike za unapredenje evropske perspektive
zemalja Zapadnog Balkana*, podrska razvoju gradanskog drustva postaje i jasan prioritet politike EU
prema zemljama Zapadnog Balkana: ,Komisija daje poseban prioritet jacanju vladavine prava, dobrog
upravljanja, reformi pravosuda i javne uprave i razvoju gradanskog drustva.”*

U Strategiji prosirenja iz 2008. posebno se navodi da je gradansko drustvo klju¢ za jacanje demokratije
i pomirenje u regionu (Zapadnog Balkana).* Podrska EU daljem razvoju gradanskoq drustva u zemljama
ZB reflektovala se i u finansijskoj podrsci koja je OGD stavljena na raspolaganje. Ovim dokumentom je
planirano da se finansijska podrska civilnom drustvu uveca trostruko u odnosu na period 2005-2007.

EU: Gradansko drustvo u drzavama (potencijalnim)
kandidatima - akter procesa pridruzivanja

Uloga gradanskog drustva u procesu EU-izacije, odnosno pristupanja zemalja kandidata, najekspli-
citnije je definisana u Komunikaciji Evropske komisije (2005) 290.% U njoj se podvlaci znacaj civilnog
dijaloga izmedu EU i drustava zemalja kandidata. Ovim dokumentom, uz pozivanje na iskustva pre-
thodnih talasa prosirenja, Komisija upucuje da ,svako buduce prosirenje mora biti podrzano snaznim,
dubokim i odrzivim dijalogom izmedu drustva drzava kandidata i drZava clanica, kao i Evropskih

3 Communication from the Commission to the European Parliament and the Council, Western Balkans: Enhancing the Euro-
pean perspective COM (2008) 127 final, Brussels, 5. mart 2008.

34 Isto, str. 2.

% Western Balkans, Enhancing the European perspective, Communication from the Commission to the European Parliament
and the Council, Brussels, 5. mart 2008.

36 Communication from the Commission to the Council, the European Parliament, the European Economic and Social Commit-
tee and the Committee of the Regions, Civil Society Dialogue between the EU and Candidate Countries, Brussels, 29. jun 2005.



institucija“’. U istom dokumentu se navodi da ¢e EU sa svakom drzavom kandidatom udi u politicki i
kulturni dijalog koji ¢e ukljucivati i gradansko drustvo.

Proces pridruzivanja jedne zemlje EU deo je ukupnog procesa EU integracija. Zbog toga ucestvovanje
gradanskog drustva u tom procesu ima u osnovi istu funkciju kao i ucesée gradanskih aktera u celini
EU integracija i od znacaja je i za zemlju (potencijalnog) kandidata i za EU kao celinu. Gradansko
drustvo na taj nacin doprinosi:

i) Demokratizaciji vladanja/upravijanja na nacionalnom i EU nivou jer je:

- sredstvo da se u drustvu koje se nalazi na putu EU integracija stalno vodi dijalog o ciljevima i
modalitetima pridruzivanja EU, a sa institucijama EU, drZavama ¢lanicama i njihovim drustvima o
modalitetima sprovodenja politike prosirenja, ¢ime se ublazava demokratski deficit formalnog procesa
EU-izacije koji je po svojoj prirodi birokratski i uglavnom podrazumeva pregovore izmedu vlade (u
smislu druge grane vlasti) i Komisije;

,Komisija daje poseban prioritet jacanju vladavine prava, dobrog upravljanja, reformi
pravosuda i javne uprave i razvoju gradanskog drustva.”

- dodatna garancija da ¢e transfer i harmonizacija biti izvrSeni tako da interesi i potrebe razlicitih
grupacija gradana budu reprezentovani u politikama i modalitetima sprovodenja komunitarnih poli-
tika na nacionalnom nivou, ¢ime se minimalizuju nedostaci sistema reprezentativne demokratije i
negativni efekti skoro tehnicke uloge nacionalnog parlamenta na proces pridruzivanja EU.

ii) Jacanju odgovornosti javnih vlasti i na nacionalnom i na nivou EU jer je:
- instrument da se efektivno nadgleda i kontroliSe proces pregovaranja, sprovodenje relevantnih
politika na nacionalnom nivou i proces planiranja i troenje sredstava iz pretpristupne pomodi, ali i

proces, dinamika i efikasnost sprovodenja politike prosirenja kao komunitarne politike;

- nadin da drustva drzava (potencijalnih) kandidata budu ve¢ sada uesnik u uobli¢avanju i
sprovodenju komunitarnih i drugih evropskih politika® i kontrolor rada institucija EU.

37 Isto.

38 OGD zemalja ¢lanica takozvane Dekade za inkluziju Roma ve¢ danas ucestvuju u uoblicavanju evropskog Okvira za politike



iii) Maksimiziranju razvojne i demokratske dobiti i za EU i za drZzavu buduceg ¢lana jer je:

- instrument da se doprinese dubljoj socijalnoj integraciji normi i ponasanja koji proizlaze iz procesa
uclanjivanja i time stvaraju povoljniji uslovi za ostvarivanje ciljeva EU, odnosno samog pridruZivanja;

- sredstvo da se vrsi pritisak na drzavu da efikasno sprovodi harmonizovane politike i ukloni pre-
preke za funkcionisanje reformisanih institucionalnih aranZmana.

iv) Optimalizaciji upotrebe evidentno ogranicenih resursa (vreme, znanje):

- sredstvo da se raspolozivi kapaciteti drustva od znacaja za harmonizaciju, transfer i implementa-
ciju reformisanih politika stave preko drzave i lokalne samouprave u funkciju kvalitetnog obavljanja
poslova vezanih uz pridruZivanja;

- sredstvo da se unaprede kapaciteti drzave, lokalne samouprave i gradana da koriste mogucnosti
koje su stvorene harmonizacijom politika i otvaranjem pristupa sredstvima pretpristupne pomoci
(IPA) (podizanje apsorpcione moci).

Kao akter procesa EU integracija gradansko drustvo doprinosi: demokratizaciji
vladanja/upravljanja; jacanju odgovornosti, maksimiziranju razvojne i demokratske
dobiti i optimalizaciji upotrebe raspolozivih resursa.

Ostvarivanje uloge GD podrazumeva i delovanje na regionalnom nivou, buduéi da je unapredenje
dobrosusedskih odnosa i regionalne saradnje u oblastima trgovine, energetike, razvoja infrastrukture,
bezbednosti (saradnje u borbi protiv terorizma i organizovanog kriminala), razvoja ljudskoq kapitala
i informacionog drustva, ekologije i pomirenja, zajedno sa punom saradnjom sa Tribunalom za ratne
zlocine pocinjene na teritoriji bivie Jugoslavije, uslov za ¢lanstvo zemalja Zapadnog Balkana* u EU.

prema Romima.

% Dobrosusedski odnosi i regionalna saradnja su, pored Kopenhaskih kriterijuma, bili uslov za ¢lanstvo i u prethodnom krugu
prosirenja; up. Madrid European Council (15. i 16. decembar, 1995), Presidency Conclusions.



Srbija: Sta je drzava do sada uradila za razvoj i odrzivost OGD
i njihovo ucestvovanje u procesima EU integracija?

Godine 2009. konacno je donet Zakon o udruzenjima* kojim se ureduju statusna pitanja osnivanja
i funkcionisanja OGD. Zakon je otvorio mogu¢nost da OGD obavljaju profitnu delatnost i profit koriste
u neprofitne svrhe. Zakoni koji se bave poreskim politikama jo$ nisu requlisali uslove pod kojima bi
se data mogucnost realizovala. Donet je Zakon o zaduzbinama i fondacijama. Javno se promovise soci-
jalna odgovornost biznis sektora. Time se otvara mogucnost za obezbedivanje domacih izvora finansi-
ranja za OGD, ali poreski zakoni jos ¢ute u pogledu bilo kakvih olaksica i podsticaja za one koji bi svoja
sredstva usmerili prema aktivnostima OGD. Drzava na osnovu javnih konkursa finansira aktivnosti
OGD koje su usmerene na implementaciju drzavnih politika, $to je dobar korak. No iz budzetske linije
namenjene toj svrsi finansiraju se iz nepoznatih razloga i verske zajednice za obavljanje svojih os-
novnih delatnosti, mada postoji Ministarstvo dijaspore i vera koje to takode ¢ini, ali i politicke partije.
Neka udruzenja jo$ po automatizmu i bez konkursa sa iste budzetske linije dobijaju institucionalnu
podrsku, a neke ocekuju da predu na takvo budZetsko finansiranje (sic!)*'. Medutim, drZava i dalje ¢uti
u pogledu ciljane podrske aktivnostima OGD koje se odnose na EU integracije, narocito u pogledu
obezbedivanja 20% sredstava koje OGD treba da obezbede iz drugih izvora ukoliko njihovi projekti
dobiju podrsku iz IPA i drugih EU fondova namenjenih civilnom drustvu. Vladina Kancelarija za civil-
no drustvo i pre nego $to je zavrsila proces konstituisanja vrlo je jasno iznela stav da bi ona trebalo
da bude ,implementator” programa EU za civilno drustvo, odnosno da ona treba da odlucuje kojim
projektima OGD ¢e biti dodeljena pomo¢ iz EU fondova. Medutim, izgleda da nije uvidela da bi mozda
njena prva i mnogo primerenija uloga u domenu finansija trebalo da bude postizanje saglasnosti sa
raznim ministarstvima da se nadopuna evropskim donacijama OGD-a obezbedi iz budZetkih sredstava
drzave, koja su ina¢e namenjena civilnom drustvu (linija 481).

Godine 2010. osnovana je Vladina kancelarija za saradnju sa civilnim dru$tvom, ¢ime je demonstri-
rana volja da se unapredi i strukturiSe dijalog sa gradanskim drustvom. Dosadasnje prakse pokazuju
da Kancelarija treba hitno da poc¢ne da re$ava pitanje uce$¢a OGD u javnim konsultacijama. Kodeks
ponasanja usvojen u okviru Saveta Evrope®, kao i razvijene prakse konsultacija koje su Komisija i
Evropski parlament razvili na nivou EU (briselska ruta) mogu biti dobar vodi¢ za reSavanje ovih pi-
tanja. Isti dokumenti i prakse mogu biti osnova za uredivanje odnosa izmedu vlasti i OGD za Narod-
nu skupstinu, Vladu, ministarstva i druge organe drzavne i lokalne (samo)uprave. Koji god organ, ili

0 SI. glasnik RS br. 5/09.
# Videti Sire u CRNPS: ,Finansijska odrzivost OGD", 2010.
# Code of Good practices for civil participation in the decision making-processes, CONF/PLE(2009)CODE, Dodatak.
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Kada bude uredivala polozaj gradanskog drustva u procesima javnih konsultacija,
drzava treba da ima u vidu da ¢e se tada zapravo baviti demokratizacijom vladanja,
odnosno demokratizacijom upravljanja drzavom.

telo, bude uredivao ova pitanja, morace voditi racuna da ponudi resenja koja doprinose optimalnom
kori$éenju kapaciteta GD i svrhovitosti njihove intervencije. Pri tome treba da ima u vidu da ¢ée se tom
prilikom zapravo baviti demokratizacijom upravljanja drzavom. U tom kontekstu najvaznije je neko-
liko stvari. Vreme intervencije mora da bude smesteno u pocetne i sredi$ne faze odlucivanja, kada se
jos raspravlja i odlucuje o principima na kojima se konkretna politika (i zakonodavstvo kao instrument
sprovodenja politika) zasniva, blize definiSu ciljevi kojima ona tezi, kao i o interesima i potrebama koje
opsluzuju. Ukljuc¢ivanje OGD tek u zavr$ne faze odlucivanja pokazalo se kao nedelatno, jer oni koji vode
proces odlucivanja nerado i tesko usvajaju predloge i argumentaciju drugih® onda kada su ve¢ zauzeli
¢vrstu poziciju o nekom pitanju i za to razvili (sa svoje tacke gledanja) koherentnu argumentaciju.
Duzina vremena u kome se vode javna razmatranja raznih moguénosti radi odluc¢ivanja, mora biti od-
merena tako da zaista omogqucava svim nosiocima interesa da izloZe svoje obrazlozene stavove o onome
$to je predmet javne konsultacije. SadrZaj dijaloga mora da obuhvati iznoSenje jasnih, argumentovanih
i proverljivih razloga na kojima se temelje predloZeni pristupi i politike ili njihova kritika; skrupuloznu
procenu kapaciteta onih koji te politike treba da sprovode; i omoguci raspravu o finansijskim aspektima
predloZenih resenja. Ispunjavanje ova tri zahteva minimalan je uslov da se u dijalogu donosilaca odluka
i civilnog drustva dode do kvalitetnih odluka (ne nuzno i do pribliZzavanja stavova i interesa).

Bez obzira na sve oscilacije u odnosima izmedu drzave i 0GD* ucestvovanje civilnog drustva u pro-
cesima pridruzivanja (EU-izacije) bilo je najmanje izloZeno turbulencijama. Godine 2007. predstavnici
gradanskog drustva pozvani su da se pridruze Savetu Vlade Srbije za odnose sa EU, Sto je bila inici-
jativa i preporuka GD*.

# Npr. ne moZe se smatrati da je bilo javnih konsultacija (debate) kada Ministarstvo samostalno ili sa nekom medunarodnom
organizacijom poziva aktere gradanskog drustva da razgovaraju o sadrZaju predloga zakona koji je ve¢ utvrdila vlada na jed-
nodnevnom skupu, sazvanom dan ili dva pre zakazanog vremena, i za koji pre samog pocetka skupa nije poslat ni tekst dokumenta
o0 kome se raspravlja (ve¢ se on deli na samom skupu). To je pona3anje kome se vide nego jedanput pribegavalo u poslednjih deset
godina. Isto vaZi i za stavljanje teksta nekog dokumenta na internet i odredivanje nekoliko dana ,da se na njega stave primedbe”.

“ Dragan Golubovi¢, Branka Andelkovi¢, ,Institucionalni mehanizam saradnje vlade i civilnog drustva: uporedna iskustva i
preporuke za Srbiju*, 2008.

% Videti u: Fond za otvoreno drustvo, Jelinci¢ (prir.), Evropeizacija Srbije, Kapaciteti organa vlasti i lokalnib organa (samo)uprave,
Beograd, 2006, 67.



Kancelarija za evropske integracije Vlade Srbije potpisala je Memorandum o saradnji u procesu ev-
ropskih integracija sa 76 organizacija gradanskog drustva. Kancelarija je, takode, intenzivno sprovodi-
la i potpomagala aktivnosti civilnog sektora, aktivno ucestvovala u upucivanju donatora na inicijative
iz gradanskog drustva. Pozvala je nekoliko OGD da joj pomognu prilikom popunjavanja Upitnika EK
za pripremu misljenja o zahtevu Srbije za ¢lanstvo u EU. Komunikacija i saradnja sa telima nadleznim
za upravljanje IPA fondovima ostvaruje se neprekidno*. Odnos sa drugim ministarstvima zavisio je
od licnosti ministra i politicke stranke kojoj je odredeni resor dodeljen (ovo narocito vaZi za period
od 2004. do 2008). Zbog toga Kancelarija objektivno nije mogla da omogu¢i laksu, sveobuhvatniju i
intenzivniju saradnju izmedu vlade i OGD u pitanjima evropskih integracije.

Dosadasnje prakse jo$ jednom potvrduju da je odnos drzavnih organa prema OGD u velikoj meri
pitanje politicke volje i da dobro institucionalno resenje, samo po sebi, nije garancija za kvalitetnu
saradnju i dijalog. U prilog tome govori i sam rad dva uspostavljena mehanizma (vladin Savet za
evropske integracije i Memorandum za saradnju sa GD). Savet je tokom svog postojanja odrzao de-
set sednica i najces¢e se bavio sasvim nacelnim i ,sveanim” pitanjima koja nisu odmakla dalje od
iznoSenja aklamativne podrske i nekoliko nacelnih politickih razloga o ,velikom znacaju ¢lanstva u
EU za razvoj zemlje”; Gak je i sednica na kojoj su ¢lanovi Saveta obavesteni o nameri Srbije da podnese
zahtev za ¢lanstvo zavrSena aklamacijom, bez sadrzinske rasprave o tome $ta i kako ¢e Srbija uciniti da
bi dobila pozitivno misljenje na osnovu Kopenhaskih kriterijuma, a ne kao izraz politicke volje Unije
da Srbiji pomogne da o¢uva proevropsko opredeljenje. Mehanizam ,Memoranduma“ razvio je bolje
prakse, ali ipak nije uspeo da se prosiri izvan kruga organizacija koje se bave nekim pitanjima vezanim
uz politicke kriterijume ¢lanstva.

Kvalitet dijaloga je iskaz o tome kako zapravo politika vidi gradansko drustvo, a njegovo izbegava-
nje je recito ispoljavanje odavno prevazidenog politickog uverenja da je moguée doseci konsolidovanu
demokratiju ili ispuniti politicke uslove za ¢lanstvo u EU bez uspostavljanja dijaloga i interakcije sa
autonomnim civilnim drustvom.+

# Ovo telo je bilo deo Ministarstva finansija, a sada je deo Kancelarije za evropske integracije.

#7 Samo nekoliko sati posto je jedna opoziciona politicka stranka podnela peticiju za obustavljanje postupka privatizacije Tele-
koma, koju je potpisalo 100.000 gradana, predsednica parlamenta izjavila je medijima da ¢e parlament razmatrati podnetu
peticiju. Kada je 2007. g. koalicija NVO predvodena Narodnim parlamentom predala Narodnoj skupstini dve narodne inici-
jative: za izmenu i dopunu Zakona o slobodnom pristupu informacijama od javnog znacaja (kojom se trazila eksplicitna zastita
uzbunjivaca / whistler-blowers) i za donosenje zakona o klasifikaciji informacija, koje je potpisalo po 35.870 gradana, ta¢no ono-
liko koliko Ustav zahteva, niko od zvani¢nika parlamenta nije se oglasio. NVO su posle dugog ¢utanja Narodne skupstine i jo3
duZeg traganja za odgovorom 3ta se dogodilo sa dve narodne inicijative jedva uspele da saznaju od nizeg sluzbenika parlamenta
da su se obe narodne inicijative ,izgubile”. Ni tim povodom niko od zvani¢nika parlamenta nije se oglasio i obratio potpisnicima
narodnih inicijativa.
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Srbija: dosadasnje prakse uc¢esé¢a GD u procesima pridruzivanja EU

Dosadasnje ucestvovanje OGD u procesima EU integracija, bez obzira na stav drzave i pojedinih vla-
dinih sluzbenika (ili uprkos njima), potvrda je da one mogqu da igraju vrlo vaznu ulogu kako u procesima
EU-izacije, tako i u procesima evropeizacije. Aktivnosti su se pretezno odvijale u zemlji, ali su obuhvatale
i saradnju sa partnerima iz regiona Zapadnog Balkana. Bile su usmerene i na institucije EU direktno, ali,
ponekad i izuzetno, i na vlade drzava clanica. Poslednja dva pravca delovanja retko su podrazumevala
pravljenje saveznistava ili koalicija sa evropskim gradanskim drustvom ili GD drZava ¢lanica.

Na osnovu rezultata sprovedenogq istrazivanja dosadasnje prakse ucestvovanja u procesima EU in-
tegracija mogu se svrstati u Cetiri grupe.

Informisanje gradana i izgradnja proevropskog konsenzusa

Najveéi broj OGD u Srbiji najvise je bio uklju¢en u informisanje gradana o procesu evropskih inte-
gracija. Promotivne kampanje, programi studijskih poseta i aktivnosti Sirenja osnovnih informacija o
EU bile su najce$ce aktivnosti kojima su se bavile. Produbljeniji pristup predstavljaju aktivnosti unutar
kojih su OGD imale ambiciju da gradanima objasne ciljeve evropskih politika, interpretiraju znacaj
harmonizacije i transfera politika u nacionalne politike i osvetle povezanost i korisnost ovih procesa
sa unapredenjem kvaliteta njihovog Zivota: povecanje zaposlenosti, otvaranje novih trzista za njihove
proizvode; bolji uslovi za obavljanje njihove profesije ili delatnosti; sigurniji pravni sistem i bolja zastita
njihovih interesa; efikasnija drzava; unapredenje kvaliteta obrazovanja, veca dostupnost pravima.

Ovaj tip aktivnosti imao je presudan znacaj za gradnju i oCuvanje proevropskog drustvenog kon-
senzusa i veliko je dostignuce onih NVO koje su bile posveéene ovom cilju. Podrska gradana procesu
EU integracija u poslednjih jedanaest godina gotovo nikada nije pala ispod 60 odsto, a u odredenim
trenucima dostizala je ¢ak i 78 odsto, uprkos tome $to su oni sve ovo vreme neprekidno bili izloZeni iz-
razito suprotstavljenim, neobrazloZenim, nekonzistentnim i nekongruentnim porukama i kampanjama
politickih elita (npr. izbor izmedu ,EU" i ,Rusije’; ideja o ,Cetiri stuba spoljne politike”; proklamacije
,ako Srbija bude morala da bira izmedu EU i KiM, izabrace KiM"“ bez navodenja posledica takvoq izbora).

Pored toga, promocijom evropskih vrednosti, doprinele su, zajedno sa aktivnostima NVO koje su us-
merene na demokratsku tranziciju i konsolidaciju/evropeizaciju, da se znacajno promeni javni diskurs
iz koga su radikalne ideje daljeg vodenja ratova, ekstremnog i Sovinistickog nacionalizma, netolerancije



i mrznje potisnute ka marginama javnog diskursa i u velikoj meri delegitimisane. U procesu promene
diskursa, promocija EU integracija predstavljala je i kontratezu tendencijama nove samoizolacije.

Ove aktivnosti su do izvesne mere doprinele da se gradanima objasne i ciljevi i ratio nadnaciona-
lizacije domacih politika, odnosno svrha njihove harmonizacije sa evropskim standardima i normama.
Za ispunjavanje ove uloge, narocito u kasnijim fazama pregovora o ¢lanstvu u EU, kao i uloge preno-
sioca interesa gradana i njihova ugradnja u pojedine sektorske politike, bi¢e potrebno, po njihovoj
sopstvenoj oceni, da OGD unaprede svoje kapacitete i znanja. Vise od polovine ispitanih organizacija i
pored iskazane namere da i dalje ucestvuje u procesima EU integracija, narocito procesu pridruZivanja,
suoCava se, paradoksalno, sa nedostatkom znanja o procesu integracija. Preko 60 odsto smatra da
nema dovoljno znanja o odredenim sektorskim politikama o kojima ¢e se u buduénosti pregovarati, a
kojima one Zele da se bave (transfer) ili da nadgledaju njihovo sprovodenje.

Implementacija politika / pruzanje usluga

Posto je harmonizacija politika u samom zacetku, ova vrsta delovanja se u osnovi ostvaruje kao
ucesée OGD u implementaciji politike reforme javne uprave i to u segmentu podizanja kapaciteta jav-
nih sluzbenika za obavljanje poslova vezanih uz procese EU integracija. Time se na pocetku procesa
pridruZivanja GD zapravo naslo na mestu nepostojece vladine sluzbe za stru¢no usavrsavanje drzavnih
sluzbenika, a zatim je nadomestilo njen rad. Od 2005. g. kada je Srbija stupila na put prikljucivanja EU,
odredeni broj OGD bio je uklju¢en u unapredivanje kapaciteta javne administracije da izvr$ava poslove
vezane uz proces priblizavanja EU, uklju¢uju¢i i podizanje kapaciteta za pripremanje platformi i vodenje
pregovora o Sporazumu o stabilizaciji i asocijaciji.® Vodi¢ kroz IPA fondove i procedure* predstavljao
je prvu ozbiljnu literaturu ove vrste na srpskom jeziku i bio osnov za obuku stotina vladinih i lokalnih
sluzbenika. Neke organizacije uprili¢ile su razmenu iskustava s drugim drzavama, kao i studijske posete
i olaksale razvitak lokalnih strategija razvoja, zakona, i sl.; organizovale su specijalizovane seminare za
pripremanje projekata za evropske programe, kao i pripremu i $tampanje raznih vrsta priru¢nika.

U docnijim fazama OGD su omogucavale da veci broj zaposlenih (veci od onog koji bi sama Vlada mogla
da obezbedi) u Vladi i ministarstvima, vladinim agencijama, Privrednoj komori i slicnim asocijacijama dobiju

U okviru projekta Fonda za otvoreno drustvo i Beogradske otvorene $kole ,Procedure i politike EU* 2004. g. obucena su prva
103 drzavna sluzbenika koji ¢e pocevsi od 2005. g. uéestvovati u pregovorima o SSP.

# Evropski pokret i FOSS, Vodi¢ kroz Instrument za pretpristupnu pomo¢ EU 2007-2013, Beograd, 2007.
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potrebnu obuku. Gradansko drustvo je prvo razvilo priru¢nik* o pravu EU i praksi Evropskog suda pravde
i u saradnji sa Pravosudnim centrom za obuku nosilaca pravosudnih funkcija (sada Pravosudna akademi-
ja) te organizovalo nekoliko ciklusa seminara. Ovaj potez je utoliko znadajniji jer je skrenuo paznju drzavi
na potrebu da paralelno sa harmonizacijom politika po¢ne i sa pravosudnom harmonizacijom. Od kada je
gradanski sektor smanjio stepen paznje usmeren na ovo pitanje, ono je postepeno pocelo da se zaboravlja.
Verovatno ¢e o njemu pani¢no poceti da se govori kada se pojavi prvi sudski predmet koji ¢e se odnositi na
primenu SSP, $to ¢e zahtevati ne samo dobro poznavanje prava EU ve¢ i prakse Evropskog suda pravde.*!

Pored klasi¢nih obuka, dobar efekat na usavrsavanje znanja svih aktera procesa EU integracija
(uklju¢ujuéi i same OGD) imaju projekti koji okupljaju sve aktere ovog procesa i u okviru kojih se
debatuje o potrebi razvijanja novih politika; o kvalitetu i implementaciji reformisanih politika i efi-
kasnosti njihove primene u funkciji procesa pridruzivanja, i sl.>> Oni doprinose i ja¢anju gradanskog i
politickog konsenzusa o odredenim politikama i praksama i dobro su mesto za prenosenje nalaza do
kojih se dolazi tokom nadgledanja procesa EU-izacije i demokratske tranzicije.

Najintenzivniji poslovi ove vrste tek predstoje i vezani su uz unapredivanje kapaciteta lokalnih samou-
prava da ispune svoje zadatke u vezi s procesima evropeizacije. Medu njima su najznacajnija dva zadatka.
Jedan je donosenje i sprovodenje lokalnih razvojnih politika koje su usaglasene sa prethodno evropeizovanim
nacionalnim politikama (tj. ve¢ usaglasenim sa EU normama i standardima iz Zajednickih tekovina). Drugi
zadatak je vezan uz podizanje apsorpcionih kapaciteta, $to podrazumeva sticanje novih znanja o nacinima
pristupanja novim komponentama IPA fondova, razvijanje projekata koji ¢e konkurisati za IPA sredstva, raz-
vijanje kapaciteta za upravljanje tim projektima i njihovu realizaciju. Ovo ¢e narocito postati vazno ako budu
preduzeti znacajniji koraci u pravcu decentralizacije i regionalizacije. Iz rezultata istrazivanja jasno je da
ukoliko OGD Zele da nastave da igraju znacajnu ulogu u ovom procesu, onda i one same moraju nastaviti da
unapreduju sopstvena znanja; odvaziti se na $iri drustveni angaZman i preuzimanje svog dela odgovornosti
za razvoj u oblastima u kojima imaju ekspertizu (profesionalna/strukovna udruzenja); preduzimati korake
ka uspostavljanju horizontalnih veza razlicitim gradanskim akterima.

%0 Pravni forum, Osnove prava Evropske unije za pripremu pravosuda za sprovodenje sporazuma o stabilizaciji i pridruZivanju,
Beograd 2006.

5! Npr. ako drZava posegne za re$enjima sli¢énim onima o propisivanju dvojnih akciza za naftne derivate u vreme kada SSP stupi
na snagu u ¢lanicama EU (teorijski, spor bi mogao da se pojavi pred sudovima u Srbiji i sada, jer je SSP jednostranom odlukom
stupio na snagu u Srbiji, a privredni subjekti van Srbije mogli bi da se obrate domacim sudovima u Srbiji ako bi primenom ove
odluke bila narugena pravila o konkurenciji).

52 Dobar primer je projekat EP ,Evropski konvent”.



Ucestvovanje u javnim konsultacijama i pisanje predloga javnih politika

Praksa javnih konsultacija relativno je Siroko razvijena. Od ispitanih pedeset organizacija 71,5 od-
sto bilo je konsultovano u vezi s nekom od politika. Kad je re¢ o ovoj praksi, sporan je nacin njihovog
sprovodenja (uglavnom u zavrinoj fazi uobli¢avanja politike ili zakona, sa retko unapred dostupnim
materijalima; u trajanju od jednog dana na konferencijama na kojima se viSe vremena potrosi za
obrazlaganje namera predlagaca i prepricavanje sadrzaja dokumenta nego za inpute pozvanih orga-
nizacija*®). Indikativno je da gotovo uopste ne postoje OGD koje obezbeduju bilo kakav input ¢ak ni
godi$njem izvestaju EK o bilo kojoj oblasti osim o politickim kriterijumima.

Najmanji broj organizacija angazovan je na pisanju predloga javnih politika. Iako veliki broj orga-
nizacija ucestvuje u procesima konsultacija o pojedinim strategijama, retki su nezavisni stru¢ni timovi
ili stru¢ni instituti (think tanks) odnosno stru¢ne organizacije koje upravo treba da daju svoj doprinos
transferu pojedinih politika sa EU nivoa na nacionalni nivo. To je ozbiljan problem, jer proces uclanji-
vanja upravo jeste ,prevodenje (transfer, lokalizacija) politika“ na nivo drZava clanica i njihova efikasna
i koherentna primena. Zbog nedovoljnog broja ovakvih organizacija i njihovih inicijativa ili nemara
drzave u odnosu na predloge onih koje su aktivne na ovom polju, harmonizacija i pridruzivanje EU se
zbog nedovoljnih kapaciteta drzave lako moze pretvoriti u puko prepisivanje politika i strategija. Mno-
gobrojne strategije Vlade Srbije (sada ve¢ njih preko 60) nedelotvorne su i neprimenljive, jer ¢esto pred-
stavljaju imitaciju sli¢nih strategija u drugim zemljama ili listu Zelja, buduci da se u njima nedovoljno
vodi racuna o njihovoj izvodljivosti ili svrhovitosti u srpskom kontekstu. Ovakva praksa do sada je bila
moguca jer se poklapala sa praksom strihliranja na strani Komisije, za koju je bilo dovoljno da konsta-
tuje da je neka strategija usvojena da bi u godi$njim izvestajima o sprovodenju evropskog partnerstva
konstatovala da je u nekoj oblasti ,u¢injen progres"“. U pregovorima o ¢lanstvu takav pristup prosto vise
nece biti mogu¢. Kvalitet ovih dokumenata i politika uslovljen je i time Sto se one piSu u okviru mini-
starstava cije su nadleznosti nelogi¢no utvrdene. Zbog toga usvojene politike gube na koherentnosti i
primenljivosti. Veéina njih uop3te nema (Strategija za borbu protiv korupcije) ili ima potpuno neodrzive
finansijske konstrukcije (Strategija nau¢no-tehnoloskog razvoja); pojedine su medusobno nedovoljno
funkcionalno povezane, neke su nekompletne (Strategija razvoja telekomunikacija i prva skica medijske
strategije); a nije retka ni situacija da pojedine strategije predvidaju direktno suprotstavljene mere.

Vlada i ministarstva nemaju praksu da putem konkursa ili javnog poziva angazuju domace kapacitete
- u oblastima u kojima postoje - za izradu pojedinih delova politika. Ne ostavlja se dovoljno vremena, a
narocito ne stvarne mogucnosti, onima koji samostalno rade i kreiraju policy dokumente da se kvalitetni-

53 Up. D. Golubovi¢, B. Andelkovi¢, isto.
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Dosadasnji modaliteti ucestvovanja u procesima EU integracija poredani po
ucestalosti jesu: informisanje gradana, pruzanje usluga, ucestvovanje u javnim
konsultacijama, javno zagovaranje, nadgledanje i kontrola, pisanje predloga
javnih politika.

je ukljuce u proces formulisanja politika. Dijalog sa javno$¢u najcesce se ostvaruje vrlo kasno, u zavrsnim
fazama procesa usvajanja politika, kada je vrlo tesko sustinski intervenisati u samu sadrzinu politike.

Znacaj rada policy centara ¢e vremenom rasti, narocito izrada policy predloga i analiza koji ¢e biti
zasnovani na rezultatima empirijskih i akcionih istraZivanja. To je jedini nacin da se utvrde stvarne
potrebe i stanje u pojedinim oblastima; formuliSu strateski odgovori koji doprinose razvoju; utvrdi
koli¢ina sredstava potrebna za realizaciju projektovanih ciljeva; utvrde validni indikatori za evaluaciju
rezultata usvojenih politika; prati kvalitet sprovodenja politika; blagovremeno predlazu intervencije
kada se pojave problemi u implementaciji javnih politika; prevazidu sve zamke i varke simulovanih ja-
vnih politika i javnih konsultacija i ve$tackog kopiranja ,dobrih praksi‘; i efektivno ucestvuje u proce-
sima javnih konsultacija. S aspekta pridruzivanja EU, postojanje takvih dokumenata i vodenje debata
na osnovu argumenata ove vrste narocito je znacajno za proces utvrdivanja prioriteta u viSegodi$njim
indikativnim planovima razvoja (Multiannual Indicative Development Plan).

Broj i kapaciteti OGD za ovu vrstu aktivnosti jo$ su izuzetno mali, dok zahtevi za specificnim zna-
njem dodatno suzavaju broj potencijalnih aktera. U poslednje vreme raste broj organizacija koje sebe
nazivaju ,policy centrima / think tanks”, ali ovde nomen nije omen. Da bi jedna organizacija pretendo-
vala da bude videna i u ,evropskom gradanskom drustvu” prihvaéena kao policy centar, potrebno je da
za nju govore (po broju i kvalitetu) respektabilni predlozi prakti¢nih politika (policy studije i analize)*.
Isto vazi i za politicke istrazivace i analiticare.>® Sve ostalo je politicko komentatorstvo, ¢iji je iskljucivi

5 Predlog za prakti¢nu politiku (policy paper). Dokument u kojem se analizira odredeni prakticnopoliticki problem/pitanje, razmatraju
raspoloZive opcije i na osnovu procene (evaluacije) verovatnih posledica razlicitih opcija predlaZe najbolje re3enje. Obi¢no ima formu
studije ili analize prakti¢ne politike, Oin Jang i Lisa Kvin: Pisanje delotvornif predloga za javnu prakticnu politiku, BOS, Beograd 2002.

% Istrazivac prakti¢ne politike (policy researcher) - stru¢njak koji radi na studijama koje se bave detaljnom obradom odredenog
problema prakti¢ne politike; analiti¢ar prakti¢ne politike (policy analyst) - stru¢njak koji je neposredno, u odnosu savetnik-
klijent, povezan sa donosiocima odluka o prakti¢noj politici. Njegova je osnovna uloga da pomogne donosiocima odluka da
formuliSu i sprovedu u delo odredenu prakti¢nu politiku. Analiticari se obi¢no ne bave studijama prakti¢ne politike, ali rezul-



cilj delovanje na javno mnjenje (opinion making). U ove procese se zbog finansijske zahtevnosti izrade
policy studija i analiza izuzetno sporo ukljucuju ¢ak i univerziteti i instituti.

Ukupno gledano, policy pristup istrazivanjima, Zivlji dijalog drzave i OGD na tom polju jos je daleko
od zadovoljavajuéeg. Imajuci u vidu procese horizontalne evropeizacije, odnosno transfer i lokalizaciju
odredenih politika i njihovo prilagodavanje srpskom kontekstu, ovo stanje treba da zabrinjava. Sektor-
ske politike, koje ¢e trpeti narocito znacajne izmene usled evropskih integracija (poput poljoprivrede,
zastite Zivotne sredine, itd.) i dalje ostaju bez sustinskih policy reSenja, dok su efekti promena koje ¢e
pristupanje Srbije EU doneti u tim oblastima javnosti gotovo nepoznati.*

Nadgledanje i javno zastupanje

U procesu EU-izacije najvazniji segment predstavlja pracenje ostvarivanja prioriteta iz Evropskog partner-
stva i ostvarivanje regionalne saradnje u oblastima u kojima je njeno efektivno ostvarivanje uslov za napredo-
vanje prema ¢lanstvu. Do sada je paznja u velikoj meri bila usmerena na nadgledanje donosenja i na kvalitet
usvojenih politika, zakona i drzavnih mera i to onih za koje je GD imalo kapacitet da nadgleda. Ve¢ sada, a
narocito u procesima pregovaranja o ¢lanstvu, fokus ¢e morati da bude premesten na njihovo ostvarivanje,
jer samo garancije i dokazi o efektivnoj i efikasnoj primeni mo¢i ¢e da vode zatvaranju pregovora o pojedinim
poglavljima. Rezultati dosadasnjeg nadgledanja pokazuju da je najveci problem slaba ili nedosledna primena
politika, odnosno usvojenih strategija, akcionih planova i zakona i podzakonskih akata®’.

U kasnijim fazama pregovora o ¢lanstvu OGD mogu postati znacajan partner parlamenta u
utvrdivanja stepena do koga su predlozeni zakoni i politike usaglasene sa standardima i normama EU
(Zajednickim tekovinama), da li su sprovodljivi i da li su obezbedeni svi uslovi za njihovu primenu. To
je Sansa da se uloga Narodne skupstine u ovom procesu ,detehnicizira“, kao i da ona efektivno izvrsi
funkciju kontrolora Vlade i u procesima EU-izacije.®

tate takvih studija koriste u svom radu, Isto.

5 Tzuzetno su retke studije koje se bave analizom efekata i poku$ajem iznalaZenja policy pristupa. Kao primer vidi studije koje
je objavio Centar za primenjene evropske studije i Fond za otvoreno drudtvo, Zastita Zivotne sredine, Poljoprivredna politika i
Prekogranicna saradnja, Beograd, 2009 ili Efekti integracije Srbije u Evropsku uniju, FEFA, 2009.

57 Na ovaj problem Siroko je ukazivano sa raznih strana ukljucujuci redovne godi$nje izvestaje EU o napredovanju, a predstavlja
i gotovu ujednacen stav svih OGD koje su ucestvovale u organizovanoj fokus grupi.

58 Ovu praksu povremeno vec praktikuje Odbor za evropske integracije; primer je debata o politikama prekogranicne saradnje (2010) i dr.
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Prakse i kapaciteti za nadgledanje i kontrolu sprovodenja EP najbolje su razvijeni u pogledu
politickih kriterijuma i to konkretno u oblasti ljudskih i manjinskih prava. Tokom poslednjih godi-
na bitno su unapredeni kapaciteti za nadgledanje donoSenja i sprovodenja antikorupcijskih i uopste
politika transparentnosti, odgovornosti i javnog integriteta. Grade se i znacajni regionalni kapaciteti
(Balkanska antikorupcijska civilna inicijativa koja obuhvata $est organizacija iz Cetiri zemlje nadgleda
sprovodenje antikorupcijskih politika na regionalnom nivou i zajednicki ¢e nastupati prema EU i vla-
dama svojih drzava). Takvi kapaciteti sigurno postoje i kada se radi o ekoloskim organizacijama, ali za
sada one biraju da pre svega ucestvuju u dono$enju politika i transferu evropskih standarda i normi,
a ne u nadgledanju njihovog sprovodenja. Ima pokusaja nadgledanja sprovodenja regionalne saradnje
u oblasti trgovine i energetike. Uspostavljena je i Balkanska mreZa za gradanski dijalog koja se bavi
pitanjima poloZaja i razvoja gradanskog drustva.

Dosadadnje prakse nadgledanja i ,strazarenja“ (hvatanje u greski) koje su obi¢no pra¢ene akcijama
javnog zastupanja, razotkrivaju da je jedna od najcescih prepreka za efektivno ostvarivanje Evropskog
partnerstva Cinjenica da drzava pribegava parcijalnim ili limitiranim reformama tako $to reformise
jednu, ali ne i susedne oblasti koje su funkcionalno povezane. Posledica je neprimenljivost reformi-
sanih politika. To imitiranje reformi je jedan od dobro poznatih oblika reakcije domace politicke elite
na adaptivne pritiske koji dolaze od EU.* Druga je ve¢ prokazeni ,nedostatak politicke volje”, pojam
koji se nasiroko koristi za razne oblike nelegitimnih pritisaka na drzavu koji izazivaju aberacije u de-
mokratskom funkcionisanju institucija drZave i sprovodenju usvojenih politika i zakona; nedostatak
politicke volje upucuje na postojanje ,neprincipijelnih saveznistava izmedu politickih aktera” i ne-
formalnih centara svakojake moc¢i (monopolisti, organizovani kriminal); i razotkriva razne vrste
populistickih ustupaka. Treca je nedovoljnost kapaciteta za dono3enje i sprovodenje politika. Cetvrto,
nedovoljnost ili nepostojanje institucionalnih (unutrasnjih i spoljasnjih) mehanizama kontrole.*®

U svakom slucaju, prakse nadgledanja jesu vazan izvor informisanja i za Evropsku uniju i za drZzavne
institucije. EU ih na odgovaraju¢i nacin koristi u procesu godisnjeqg izvestavanja o sprovodenju evrop-
skog partnerstva. Drzava jo$ uvek radije neguje razlicite stepene odbojnosti prema objavljivanju rezul-
tata o nadgledanju sprovodenja javnih politika i zakona.

Statisticki posmatrano nadgledanje sprovodenja politika i zakonodavstva malo je zastupljena ak-
tivnost medu organizacijama gradanskog drustva. Ovim aktivnostima bavi se samo jedna petina ispi-
tanih organizacija. Razlozi su brojni, ali se posebno mogu izdvojiti percepcija koju drzavni organi imaju

Vidi na primer, Gergana Noutcheva, Fake, Partial and Imposed Compliance, CEPS Working Document No. 274, jul 2007.

80 Up. Evropeizacija Srbije, Fond za otvoreno drustvo, op.cit.



prema ovakvim aktivnostima (narocito ,strazarenje” - watchdog), potreba za vrlo specificnim kapaci-
tetima kojima dobar broj organizacija samo delimi¢no raspolaze i nedostatak finansijskih sredstava.

Vaznost nadgledanja (monitoring) i povremenog ,strazarenja“ (hvatanje u greski) gradanskog
drustva tesko je preceniti. Ostvarivanje pritiska na vladu i pozivanje vlasti na odgovornost za
sprovodenje javnih politika konkretnih mera predstavlja jednu od osnovnih demokratskih legitimacija
gradanskog drustva, a problem odgovornosti drzavnih organa i politickih partija jedan je od najvecih
u Srbiji. Aktuelnost ovog problema dodatno je uve¢ana zbog slabosti i nedovrsenosti institucionalnih
mehanizama i slabih medija, $to uopsteno gledano suzava prostor za javno delovanje.

Modaliteti ucestvovanja u procesima EU integracija na evropskom nivou

Proces EU integracija u velikoj meri menja kontekst u kome deluje gradansko drustvo drzava (po-
tencijalnih) kandidata, otvara pitanje odnosa OGD sa EU institucijama, drzavama ¢lanicama, evrop-
skim i gradanskim drustvima drzava ¢lanica, donosi nove teme i modele ucestvovanja u procesima na
nivou EU i stavlja im na raspolaganje nove instrumente koji su od znacaja za ucestvovanje u procesu
uclanjivanja u EU i uticanje na njega.

Nezavisno od procesa prosirenja, EU razvija sopstveni pristup prema organizovanom gradanskom
drustvu. On je zasnovan na tri pretpostavke: prvo, da se demokratski kvalitet politickog projekta ev-
ropskih integracija i upravljanja na nivou EU ne moze ostvariti bez ucestvovanja i otvorenosti za
uticaj gradanskog drustva; drugo, da EU ne moze obezbediti potreban kvalitet svojih odluka i politika
bez angazovanja (ili isklju¢ivanjem) najsireq spektra resursa i znanja koji se nalaze van institucija
EU®.; trece, da ne moze obezbediti njihovo sprovodenje i time ostvarivanje ciljeva Unije bez njihovog
dobrog razumevanja i prihvatanja od gradana. U tom kontekstu organizacije gradanskog drustva su
prepoznate kao ,tre¢a komponenta“ upravljanja na nivou EU, koja sluzi kao ,posrednik izmedu drzave,
trzista i gradana“?. Njihovo ucestvovanje u procesu donoSenja i sprovodenja odluka na evropskom
nivou ima dva oblika koji su poznati kao Briselska i kao nacionalna ruta.

¢! Deklaracija o buduc¢nosti Unije koju je usvojio Evropski savet u Nici 2001. godine sadrZi sledeéi tekst: ,Konferencija poziva na
dublju i Siru debatu o buducnosti Evropske unije...i ohrabruje Siroku raspravu sa svim zainteresovanim stranama: ¢lanovima
nacionalnih parlamenata i onih koji reflektuju misljenje javnosti, tj. politicke, ekonomske i univerzitetske krugove, predstavnike
civilnog drustva, Declaration on the Future of the Union, European Council, Nice 2001.

62 EU Commission Communication (2000), 11.
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Organizacijama gradanskoq drustva iz drZava (potencijalnih) kandidata na
raspolaganju stoji briselska i nacionalna ruta.

Obe se mogu koristiti samostalno, sa OGD iz regiona, u saradnji sa GD drzava
¢lanica ili u saradnji sa evropskim mrezama.

Oba nacina stoje na raspolaganju OGD iz drzava (potencijalnih) kandidata. Politika prosirenja je
komunitarna politika Unije, pa dijalog izmedu EU i organizacija civilnog drustva legitimno stoji na
raspolaganju i OGD iz drZava (potencijalnih kandidata).

Briselska ruta
Razlozi nastanka

EU se narocito od 1992. godine razvija i kao politicka zajednica. Zato je bilo neophodno da se $to pre
otklone prigovori vezani uz demokratski deficit institucija, demokratsku legitimnost odluka i kvalitet
demokratskog upravljanja na nivou EU. Prosirenje ovlas¢enja i neposredno biranje poslanika EP samo
je delom ublazilo demokratski deficit Unije i procesa odlucivanja, narocito onih odluka koje donosi
Evropski savet i Evropska komisija. Pored toga bilo je potrebno otvaranje Unije prema gradanima i us-
vajanje elemenata participativne i deliberativhe demokratije na nivou Unije. Intenziviranjem dijaloga
izmedu organizacija gradanskog drustva i donosilaca odluka i jacanjem participativnosti unapredena
je reprezentativnost njenih institucija i povecan legitimitet njenih odluka. Integrisanjem principa
transparentnosti i odgovornosti, pored ve¢ pomenutog principa participativnosti, demokratizovane
su prakse upravljanja, dok su principi efikasnosti i koherentnosti unapredili standarde dobrog uprav-
ljanja.

Uspostavljanje briselske rute doprinosi uspostavljanju evropske javne sfere. U njoj gradani nas-
tupaju, raspravljaju o svojim interesima, budu¢im politikama i odlukama EU kao gradani Unije, a ne
kao gradani nacionalnih drzava ¢lanica. Time se doprinosi ujedinjavanju politickog prostora EU (ev-
ropeizacija politickog prostora drzava ¢lanica) i stvaranju evropske politicke zajednice zasnovane na
evropskim vrednostima i evropskom gradanskom identitetu.



Briselska ruta:

Vodenje NEPOSREDNOG dijaloga izmedu organizacija gradanskog drustva i
institucija EU: Komisije, EP i Evropskog saveta.

Briselska ruta doprinosi stvaranju evropske javne sfere.

Ostvarivanje razvojnih ciljeva EU, koji su najjasnije izneti u ambicioznoj Lisabonskoj agendi (2000. g.)
i reafirmisani u Agendi Evropa 2020 (svi se mogu saZeti u jedan - izgradnja ekonomski najkompetitivni-
je privrede i socijalno najkohezivnijeg druitva), nezamislivo je bez angaZovanja kapaciteta organizacija
gradanskog drustva. Javna razmatranja u Uniji ne teze agregaciji interesa, ve¢ kvalitetnoj argumentaciji za
izbore koji ¢e biti napravljeni na osnovu inkluzivno sprovedene rasprave. To narocito treba da imaju u vidu
OGD iz drzava (potencijalnih) kandidata koje koriste briselsku rutu u svom delovanju, jer su one sklonije
praksi radikalizacije sopstvenih zahteva, ukoliko njihovi zahtevi nisu u celini prihvaéeni, nego metodama
dugoro¢nijih, ,pozicionih” pregovora.

Zbog potrebe da se u funkciju razvoja, ostvarivanja ciljeva Unije i pravljenja kvalitetnih racionalnih
izbora stave najsiri raspolozivi resursi, nije proslo mnogo godina izmedu prvog raspravnog doku-
menta Prodijeve Komisije ,Komisija i nevladine organizacije: izgradnja snaznijeg partnerstva“ (2000)
i uvodenja odredbe o ulozi civilnog dru3tva u EU u Lisabonski ugovor (Clan 11).* Uporedo sa norma-
tivnim requlisanjem procesa konsultacija Komisija i parlament razvijaju mehanizme za participaciju
gradana i zainteresovanih grupa. Jo$ tragaju za optimalnim formatima koji ¢e efikasno obezbediti da
se ostvare namere Lisabonskog ugovora. Analize efikasnosti mehanizama participacije pokazuju da Ev-
ropski parlament prednjaci u otvorenosti i kvalitetu komunikacija, dok je Evropski savet najzatvoreniji
i retko se upusta u komunikaciju sa civilnim dru$tvom. Ovaj podatak opravdava i objasnjava raspros-
tranjenu upotrebu nacionalne rute kada je u pitanju delovanje na vlade drzava ¢lanica.

Dostupnost briselske rute za OGD iz zemalja (potencijalnih) ¢lanica

Gradansko drustvo Srbije i drugih drzava (potencijalnih) kandidata, takode, ima dvostruku ulogu
- ucestvovanje u procesu formulisanja evropskih politika i u procesu sprovodenja tih politika na na-

63 Za $ira razmatranja videti Dodatak: S. Burovi¢, ,Evropska unija i organizacije civilnog drustva“.
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Clan 11 Ugovora o Evropskoj uniji

1. Institucije ¢e primenom odgovarajuéih mera omoqu¢iti gradanima i
reprezentativnim udruZenjima izrazZavanje svojih stavova i javnu razmenu misljenja
o svim pitanjima iz nadleznosti Unije.

2. Institucije ¢e voditi otvoren, transparentan i redovan dijalog sa reprezentativnim
udruzenjima i gradanima.

3. Evropska komisija ¢e voditi Sirok dijalog sa zainteresovanim stranama s ciljem da
obezbedi da aktivnosti Unije budu transparentne i koherentne.

4. Milion gradana koji su drzavljani znacajnog broja zemalja ¢lanica moze pokrenuti
inicijativu i pozvati Evropsku komisiju da u okviru svojih nadleznosti predlozi mere
u oblastima u kojima gradani smatraju da je potrebno da Unija donese pravni akt
kojim ce se obezbediti sprovodenje ugovora (Unije)

cionalnom nivou®. Briselska ruta je prvi instrument koji stoji na raspolaganju OGD iz zemalja (po-
tencijalnih) kandidata, bilo da se radi o politici prosirenja ili drugim politikama Unije. Ucestvovanje
u formulisanju politika EU, za OGD iz Srbije prvenstveno znaci ucestvovanje u formulisanju evropske
politike prosirenja (delimi¢no i spoljne politike). Ova politika je jedina komunitarna politika koja u
ovom trenutku ima direktan uticaj na zemlje Zapadnog Balkana. Ostale komunitarne i druge evropske
politike za sada se na njih odnose indirektno, kao buduc¢a norma koju treba ispuniti. Stoga je njihovo
ucestvovanje u procesu formulisanja ovih politika suzenog kapaciteta u odnosu na OGD iz zemalja
¢lanica.

¢ Kada su OGD koje su intervjuisane upitane da direktno opisu svoju ulogu u reprezentovanju interesa gradana pred evrop-
skim institucijama, organizacije su davale priliéno nacelne odgovore koji reflektuju nedostatak ozbiljnog razmatranja ovakvog
pitanja. 19,05 odsto organizacija nije znalo da identifikuje svoju ulogu, ostatak je vidi u lobiranju pred EU institucijama (23,81
odsto), neki u obavestavanju i prezentovanju stanja u Srbiji (38,10 odsto), neki aktivnim radom u mreZi i ukljucivanjem u rad
drugih lokalnih organizacija (33,33 odsto), nekad i kombinacijom svih ovih aktivnosti. Interesantno je da je samo jedna orga-
nizacija odgovorila da svoju ulogu vidi u monitoringu i direktnoj zastiti gradana.



U odnosu na politiku prosirenja korisnost briselske rute za OGD iz zemalja (potencijalnih) ¢lanica
je dvostruka: institucije EU preko nje sti¢u bolje uvide u stvarni napredak u ispunjavanje uslova iz
Kopenhaskih kriterijuma i bolju argumentaciju za primenu svoje transformativne mo¢i u procesima
pridruzivanja i ocenjivanju progresa. Time OGD potencijalno sti¢u snaznog saveznika za ostvarivanje
ciljeva za koje se zalazu, a koji se globalno gledano mogu svesti na ocuvanje, dinamiziranje i narocito
na efikasno sprovodenje reformske agende demokratske tranzicije. Napredovanje na putu demokratske
tranzicije i postepena lokalizacija evropskih politika jesu put koji vodi u c¢lanstvo EU. Ova je ruta,
medutim, dobar instrument za nadgledanje i ocenjivanje efektivnosti spoljne politike Unije koja je
takode od znacaja za prostor ZB i pojedinacne drZave, jer se ¢esto preplice sa politikom prosirenja. Obe
politike je narocito korisno nadgledati i ocenjivati kroz prizmu efikasnosti i koherentnosti na kojima
se pored otvorenosti, participacije i odgovornosti zasniva dobro upravljanje u Uniji.*®

Dosadasnje prakse koriscenja briselske rute

Najcesci oblici kori$céenja briselske rute do sada su podrazumevali povremene komunikacije sa De-
legacijom EU i komunikaciju sa zvani¢nicima EU za vreme njihovih poseta zemlji, ili u Briselu. Njihov
predmet su bile razmene misljenja o opstim ili pojedina¢nim pitanjima koja se ticu procesa stabilizacije
i pridruZivanja i ucestvovanje domacih OGD u modelovanju politike prosirenja i njenog sprovodenja:
davanje inputa OGD za pripremanje godisnjih izvestaja Komisije o napredovanju u sprovodenju Evrop-
skog partnerstva i misljenja o zahtevu Srbije za kandidaturu; ucestvovanje u razvijanju viSegodisnjih
indikativnih planova za utvrdivanje prioriteta i namene sredstava iz pretpristupnih (IPA fondova);
inicijative domacih OGD ¢ija je namera bila da se uti¢e na formulisanje i sprovodenje evropske politike
prosirenja.

Delegacija EU je vrlo rano (2006. godine) pocela da uvodi sistemske prakse konsultacija sa OGD.
Najpre je zapocela praksu konsultacija sa gradanskim dru$tvom u procesu utvrdivanja prioriteta
Visegodisnjih indikativnih planova razvoja. Od 2009. g. Delegacija sprovodi i proces konsultacija koji je
vezan uz ostvarivanje Evropskog partnerstva, a takode je obezbedila ucesce civilnog drustva u procesu
konsultacija koje se ti¢u uoblicavanja misljenja Komisije o zahtevu Srbije za prijem u EU.

U celini posmatrano, analiza ukazuje da su ovakve inicijative i aktivnosti OGD usmerene ka ob-
likovanju politike prosirenja mnogo rede od drugih tipova komunikacija. Ipak, do sada je bilo nekoliko

% Up. European Governance, A white Paper, Brussels, 25. jul 2001 COM(2001) 428 final.
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inicijativa koje su vodile i u kojima su ucestvovale OGD iz Srbije. Jedna takva inicijativa pokrenuta je
marta 2005. godine sa ciljem da se sve komponente Instrumenta pretpristupne pomoci (IPA) otvore
za zemlje Zapadnog Balkana.® U njoj je ucestvovalo petnaest OGD iz Srbije. Druga inicijativa bio je
zahtev organizacija gradanskog drustva iz Srbije da se u procesu pracenja i pisanja godi$njeqg izvestaja
o progresu za Srbiju na putu EU integracija otvori najsiri moguc¢i dijalog i konsultacije sa gradanskim
drustvom. Ta inicijativa pokrenuta je u martu 2006. godine i obnavljana je u nekoliko narednih godina,
sve dok Delegacija Komisije EU nije uvela tu praksu 2009. godine Inicijativa 481 organizacije iz regiona
Zapadnog Balkana (141 iz Srbije)*” na argumentovan nacin traZila je dinamiziranje sprovodenja poli-
tike prosirenja, Sto bi dalo ve¢e mogucénosti da EU koristi svoju transformativnu mo¢, i kritikovala EU
koja ima ambiciju da igra ulogu globalnog lidera, zbog toga $to poslednjih godina suvise ¢esto navodi
,sindrom umora od prosirenja“ kao glavni razlog za neodlu¢nost koja se uocava na njenoj strani. Dve
od tri navedene inicijative lansirane su istovremeno i prema drZzavama ¢lanicama, imajudi u vidu nji-
hovu ulogu u donosenju odgovarajucih odluka. Politikom prosirenja i ulogom civilnog drustva u tom
procesu bavi se i Ljubljanska agenda, pokrenuta 2008. godine pod okriljem jedne evropske platforme
- ECAS, a u njoj ucestvuje i nekoliko organizacija iz Srbije.

Znacaj ovih inicijativa i ovog modela delovanja izuzetno je veliki ne samo zbog konkretnih ciljeva
navedenih akcija ve¢ i zbog ukljucivanja organizacija gradanskog drustva Srbije u evropsku javnu sferu.
Analize pokazuju da se gradansko drustvo novopridoslih ¢lanica EU posle prosirenja 2004. g. suocilo s
problemom kvalitetnog ucestvovanja u procesima na EU nivou i da je ¢esta pojava da one u procesima
na EU nivou ucestvuju u vrlo suzenom kapacitetu.®® Inicijative OGD iz Srbije, koje su usmerene na uticaj
na EU politike (u ovom slucaju politiku prosirenja) predstavljaju pripremanje domaceg GD za inten-
zivnije ukljucivanje i delovanje na EU nivou. U ovom kontekstu je i povezivanje organizacija gradanskog
drustva iz Srbije sa evropskim platformama (primer Ljubljanske agende) od posebnog znacaja.

Manje praktikovane mogucnosti koris¢enja briselske rute

Nadnacionalizacija politika i demokratizacija upravljanja u EU nuzno je prouzrokovala tendenciju
nadnacionalizacije NGO, ali i programska prilagodavanja OGD koje su aktivne u oblastima o kojima se

8 Politika, april 2005. g. Kabinet komesara za prosirenje opsirno je odgovorio na ovu inicijativu.
%7 Pokrenuta uoci odrzavanja ministarskog sastanka EU i zemalja Zapadnog Balkana maja 2010. g. u Sarajevu.

6 Challenges of integration and participation: civil society organizations from new member states in EU governance, in: Ulrike
Liebert, Hans-Jorg Trenz (prir.): The New Politics of European Civil Society, London (Routledge) 2011, 178-194.



odlucuje u Briselu. Pojavila se i nova forma organizovanja tzv. evropske mreze (ptaforme, asocijacije)
NVO. Krovne (umbrella) organizacije poput CEDAG, European Public Health Alliance, Social Platform,
ECAS, Concord, najcesée se organizuju u formi mrezZe mreza NGO iz drzava ¢lanica. Postoje razlicite
procene u vezi s brojem ljudi ukljuc¢enih u lobiranje i brojem organizacija koje pokusavaju da uticu
na proces odlucivanja EU. Samo primera radi valja primetiti da Evropski parlament ima registrovanih
pet hiljada lobista. Oni predstavljaju dve hiljade sto organizacija koje imaju ili sediste ili kancelariju u
Briselu. ,Hiljade organizacija prate proces odlucivanja EU i uspostavile su veze sa institucijama kao $to
su Evropski parlament i Evropska komisija.“®

Ovakva forma praktikovanja prava na udruZivanje daje doprinos inkluzivnijem i kvalitetnijem
uoblicavanju predloga i zahteva, ¢ime se, pored broja onih koji se zalazu za jedan predlog, povecava
legitimitet sadrZaja preduzetih akcija. Posto ove mreze ne deluju kao prost zbir svojih ¢lanica, ve¢ kao
deo evropskog gradanskog drustva, preko njih se, za slucaj da njihovi predlozi postanu sastavni deo
evropskih politika i odluka, povecava i reprezentativnost i legitimnost odluka organa i tela Unije. One
su sredstvo da se unese evropska komponenta u diskurs promisljanja i uobliavanja stavova u odnosu
na evropske politike i njihovo sprovodenje u drzavama ¢lanicama, ¢ime doprinose evropeizaciji nacio-
nalnih politickih prostora ¢lanica i razvoju EU kao politicke zajednice. Uz to, one su kanal kojim se
odredena specificna pitanja vezana uz probleme demokratskog funkcionisanja i razvoja stavljaju na
evropsku (EU) javnu i politicku agendu i put da ona nadu adekvatne zajednicke ,evropske” odgovore.
Da je do kraja funkcionisao ovaj mehanizam problemi u vezi s javnim finansijama Grcke, npr., ne bi
uzdrmali evropsku monetarnu politiku a time i svih drugih ¢lanica, u meri u kojoj se to dogodilo.

Povratno, ovakav nacin organizovanja i zajednickog rada podsti¢e umrezavanje srodnih organizaci-
ja na nacionalnom nivou, daje inicijativama na teZini i povecava stepen uspesnosti nacionalnih NVO
u delovanju prema vladama drZava ¢lanica i moZe doprineti efikasnijoj lokalizaciji evropskih politika.
Trece, ove krovne organizacije pruzaju dodatna znanja i informacije svojim ¢lanicama, dok se neke i
specijalizuju za podizanje kapaciteta organizacija gradanskog drustva koje su njihove ¢lanice. Za sada
su organizacije iz Srbije samo izuzetno ukljucene u evropske mreze (npr. u oblasti migracija, ekologije,
obrazovanja odraslih, razvoja civilnog drustva). Njihova sada3nja i buduca $ira angazovanost u radu
evropskih mreza bila bi korisna ne samo zbog pripreme da postanu deo evropskog javnog prostora ve¢
zbog toga sto bi time doprinele da neka pitanja znacajna za ¢lanstvo i sprovodenje politike prosirenja,
uklju¢ujudi i suzbijanje ,sindroma zamora“, postanu deo evropske javne i politicke agende. Doprinele
bi, time, i da se evropeizuje diskurs u kome se uobli¢avaju i sprovode nacionalne politike koje nisu u
nadleznosti Unije (npr. politika obrazovanja), doprinele bi boljoj lokalizaciji evropskih politika te tako

% Geir Ove Kvaerk, ,Organised civil society in the EU constitution-making process”, u Fossum, Schlesinger and Kvaerk (eds.)
Public Spbere and Civil Society, ARENA Report 2/07.
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i koristi od procesa pribliZavanja i pregovaranja ¢lanstva.” U prilog ovom poslednjem narocito govori
nemoguc¢nost iskori$¢avanja razvojnih potencijala koji su stvoreni potpisivanjem Sporazuma o stabi-
lizaciji i pridruZivanju.

Znacajan broj ispitanih organizacija koje navode da im je ,evropeizacija i proces pridruzivanja pri-
oritet u radu” ne prepoznaje saradnju sa evropskim gradanskim dru$tvom kao mogqu¢i kanal za de-
lovanje u procesima formulisanja i sprovodenja politika. Sprovedeno Istrazivanje pokazuje da trec¢ina
organizacija nije imala nikakvo iskustvo saradnje sa regionalnim ili evropskim NVO. One koje imaju
iskustvo saradnje najce3ce su razmenjivale iskustva i informacije (57,14 odsto) i obavljale zajednicke
projekte na nivou regiona (47,6 odsto). Dosta organizacije je saradivalo tako $to je u radu regionalnih,
retko evropskih mreza udestvovalo kao jedna uce$éem u NVO mrezi (42,84 odsto) ili preko koalicije
(33,33 odsto).

Ovakvo stanje potvrduje nedostatak znanja o procesu pridruzivanja EU medu organizacijama
gradanskog drustva, ali i manjak svesti o znacaju umreZavanja i povezivanju sa evropskim platfor-
mama. lako je ispitanim organizacijama proces pridruZivanja i evropeizacija jedan od klju¢nih pri-
oriteta u radu, preko 40 odsto ispitanih nije dovoljno upoznato s projektima koji zahtevaju saradnju
sa evropskim organizacijama. Isti zakljucak pruza i nacin na koji su ispitane organizacije rangirale
stepen vaznosti partnera. Dok ,domaci” akteri zauzimaju prva tri mesta: lokalnu samoupravu, drzavne
institucije i druge NVO u Srbiji, evropske institucije i evropske i regionalne platforme i NVO, odnosno
uce$ce u radu nacionalnih mreza povezanih sa evropskim mreZama, nalaze se pri dnu liste. Promena
stava i podizanje kapaciteta u ovom segmentu bitno bi doprineli boljem i efikasnijem kori$¢enju brisel-
ske rute i sada u fazi pridruzivanja, a narocito docnije u zavrs$nim fazama pregovora o ¢lanstvu i posle
uclanjivanja u Uniju.

Ima, medutim, i primera dobre prakse. Pojedine organizacije koje se bave migracijama i ¢lanice
su evropskih mreza, vidljivo uti¢u na njihovu agendu; organizacije koje se bave poloZajem civilnog
drustva kroz evropske mreZe uspe$no pomeraju navise pitanja odrzivosti i autonomije GD na Zapad-
nom Balkanu na agendi evropskih institucija; organizacije koje se bave poloZajem Roma upravo sada
preko mreze civilnog drustva iz drzava takozvane Dekade za inkluziju Roma ucestvuju u konsulta-
tivnom procesu koji vodi Komisija, a ¢iji je cilj da utvrde zajednicka (evropska) nacela kojima treba da
se rukovode drzave ¢lanice u sprovodenju nacionalnih politika prema Romima.

0 Up. Dodatak, Zakljucci konferencije ,Facilitiranje umreZavanja gradanskog drustva Zapadnog Balkana sa evropskim NVO i
platformama“, Beograd 11-12. decembra, 2006.



Nacionalna ruta

Odnos GD sa Evropskom unijom podrazumeva ne samo komunikaciju sa institucijama i Briselom
vec i dijalog sa vladama drzava clanica (preko ambasada ili neposredno). To je put da organizacije
gradanskog drustva vrse pritisak na svoje vlade i vlade drugih drzava ¢lanica kako bi uticale na pro-
ces donos$enja politika i mera na nivou EU. U takvom slucaju vlade su medijator izmedu organizacija
gradanskog drustva i Brisela.

Nacionalna ruta koja vodi, uglavnom, preko vlada, ali u nekim slucajevima i preko parlamenata
drzava ¢lanica (npr. ratifikacija SSP-a), i samih gradana drZava ¢lanica vazna je i pogodna za kori$éenje
od OGD zemalja (potencijalnih) kandidata kada je re¢ o odludivanju o pitanjima od znacaja za procese
pridruzivanja i ¢lanstva u EU. Evropski savet donosi odluku o prelazenju u svaku narednu fazu procesa
pridruzivanja: od izdavanja Studije o izvodljivosti, preko otvaranja i zatvaranja pregovora o SPP-u do

Nacionalna ruta:

Put da organizacije gradanskog drustva vrse pritisak na svoje vlade i vlade drugih
drzava clanica, kako bi uticale na proces donoSenja politika i mera na nivou EU.
U takvom slucaju vlade predstavljaju medijatore izmedu organizacija gradanskog
drustva i Brisela.

davanja pozitivnog misljenja na zahtev o kandidaturi, utvrdivanju datuma za pocetak pregovora, do
odluke o zatvaranju pregovora i ¢lanstvu. U procesima pregovaranja o mnogim pitanjima moraju se iz-
jasniti vlade drzava clanica, mada pregovore vodi Komisija. Od stava javnog mnenja prema prosirenju,
prema odredenoj zemlji ili nekom specificnom pitanju, ¢esto zavisi ponasanje nacionalnih vlada

Zbog toga je koriS¢enje nacionalne rute narocito pogodno za otklanjanje dilema, nedoumica, predubedenja,
ili za davanje dodatnih objasnjenja vezanih uz dinamiku sprovodenja politike prosirenja ili efikasnost spoljne
politike Unije, onda kada se ¢ini da je jedna zemlja klju¢na za donosenje neke odluke. Mogu ga koristiti
OGD iz zemalja (potencijalnih) kandidata samostalno, u koaliciji sa organizacijama iz regiona ZB, kada je
rec o pitanjima u vezi s procesom stabilizacije, asocijacije i regionalne saradnje koja je uslov za napredovanje
prema clanstvy, ili u saradnji sa OGD iz odredene drzave ¢lanice. Upotrebljiv je i za intervencije u pitanjima
bilateralnih odnosa, ali koja se odrazavaju na odnose sa EU i procese pridruZivanja (npr. pitanja u vezi sa
sprovodenjem bilateralnih sporazuma o readmisiji od ¢ega zavisi vizna liberalizacija sa EUD).
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To je vrlo dobar kanal da se vodi dijalog sa drustvima drZava c¢lanica i doprinese savladavanju
sindroma ,zamora od prosirenja“ i straha od ,poljskog vodoinstalatera“, narocito onda kada drzava
kandidat preduzima optimalne korake u procesu pridruzivanja i na taj nacin doprinese modelovanju
politike prosirenja i ubrzavanju procesa EU-izacije.

Ovaj oblik komunikacije OGD iz Srbije sa EU nedovoljno je kori$éen i limitiran je na izrazito
mali broj organizacija. To nije dobra praksa jer se na taj nacin znacajno umanjuje uticaj na jednu od
najvaznijih institucija EU - Evropski savet, koji je ¢voriste procesa donosenja odluka na EU nivou. Ovu
ocenu podupire i ve¢ navedeni podatak da je Evropski savet u Briselu najzatvorenija institucija Evrop-
ske unije, ¢ak i za komunikaciju sa evropskim organizacijama, platformama i mrezama. Praksu retkih
komunikacija i delovanja na odluke EU preko nacionalne rute objasnjava percepcija OGD o tome koje
su institucije najznacajnije za donosenje odluka u Uniji. Naime, na pitanje sa kojom je institucijom
najvaznije saradivati, ve¢ina organizacija je odgovorila da je to Komisija (bilo Komisija direktno, ili
Delegacija EU u zemlji), nakon toga Parlament, a Savet je na poslednjem mestu.



Preporuke

Imajudi u vidu aspiraciju drustva i drZzave da ubrzaju proces prikljucivanja zemlje EU, koristi koje iz
tog procesa i buduceg ¢lanstva u Uniji treba da proisteknu za gradane Srbije, napredak koji je ostvaren
u sprovodenju Evropskog partnerstva, doprinos koji napredovanju prema EU moze dati gradansko
drustvo, akteri procesa EU integracija trebalo bi da preduzmu sledece:

Civilno drustvo

1. Neophodno je da se u proces EU integracija pored nevladinih organizacija ukljuce i drugi akteri
gradanskog drustva, narocito profesionalna i strukovna udruZenja; potrebno je da se grade horizon-
talne koalicije i savezni$tva medu akterima GD i, kada je to moguce i opravdano, da se zajednicki nas-
tupa prema drugim akterima procesa EU integracija;

2. Treba ubrzano da rade na usavrsavanju sopstvenih kapaciteta kako bi ostali uticajni i respektabilni
ucesnici procesa EU integracija i kako bi uspeli da pojacaju svoju sposobnost da delotvorno doprinesu
lokalizaciji evropskih politika i njihovom efikasnom i odgovornom sprovodenju. Efektivno ostvarivanje
uloge OGD poziva i na odgovarajucu specijalizaciju delovanja, fokusiranje delovanja na ograniceniji
broj tema kojima se pojedine organizacije bave i bolje i specificnije identifikovanje interesa i potre-
ba odredenih slojeva i grupa gradana, jer je reprezentativnost jedna od najsnaznijih legitimacija za
ucestvovanje u procesima EU integracija.

3. Neophodno je da pristupe gradnji nacionalnih mreza, omogucée njihovo prikljucivanje evropskim
mrezama i platformama i preko njih se postepeno prikljuce evropskim debatama vezanim uz razvoj
EU i ostvarivanje njenih ciljeva, te povratno prenose diskurs evropskih debata u Srbiju. Potrebno je,
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takode, da jaCaju saradnju sa gradanskim drustvima zemalja u regionu Zapadnog Balkana, narocito u
pitanjima koja se odnose na stabilnost, pomirenje i regionalnu saradnju u oblastima u kojima je sarad-
nja uslov za ¢lanstvo u EU, da zajedno s njima tragaju za inovativnim reSenjima za postojece probleme
i predlazu ih vladama drZava ZB, i da zajednicki nastupaju prema vladama zemalja Zapadnog Balkana.

4. Neophodno je da pristupe razvijanju dugoro¢nijih strategija koriS¢enja briselske i nacionalnih
ruta s ciljem da doprinesu da proces pridruzivanja Srbije EU bude jos delotvornije stavljen u funk-
ciju demokratske tranzicije, a transformativna mo¢ Unije efikasnije upotrebljena za evropeizaciju
drustvenog, ekonomskog, politickog i pravnog prostora Srbije

Drzavne institucije
Vlada

1. Trebalo bi da: pripremi i predlozi Narodnoj skupstini usvajanje fiskalnih zakona kojima ¢e se
dovrsiti zakonsko requlisanje poloZaja gradanskog drustva i to na nacin koji omogucava ostvarenje
njegove autonomije i odrzivi razvoj.

2. Usvoji akte i mere koji ¢e stvoriti uslove za stvarno ucestvovanje gradanskog drustva u procesima
EU integracija saglasno Komunikaciji Evropske Komisije (2008) 127 final. Time ¢e doprineti daljoj
demokratizaciji vladanja/upravljanja jer unapreduje uslove za participaciju, optimalizaciji upotrebe
drustvenih resursa i jacanju odgovornosti kao elementa dobrog upravljanja. U ovim poslovima
narocita paznja treba da bude posveéena utvrdivanju vremena (u smislu faze u procesu donosenja
odluka i duZine trajanja) i nacina za predstavljanje i vodenje dijaloga sa reprezentativnim gradanskim
drustvom.

3. U obavljanju redovnih poslova celishodnije koristi inicijative i predloge gradanskog drustva,
narocito one koji su proizvod temeljnijih promisljanja javnih politika (predlozi javnib politika: policy
papers i policy briefs) ili rezultat skrupuloznih nadgledanja i kontrole vlasti u sprovodenju javnih poli-
tika i vrSenju javnih ovlaséenja. Svrsishodnije koristi postoje¢e mehanizme ucestvovanja gradanskog
drustva u procesima EU integracija, konkretno Saveta za EU integracije i Memoranduma za saradnju
sa OGD u procesima EU integracija i li$i njihovo funkcionisanje elemenata ,dekorativne demokratije”.



Narodna skupstina

1. Neophodno je da uredi svoje odnose i razvije saradnju sa gradanskim drustvom na nacin koji ¢e
joj omoguciti da i ona postane aktivni ucesnik u procesima EU integracija i stvarni kontrolor vlade
u poslovima koji se ticu EU integracija, posebno kada se radi o ocenjivanju saglasnosti predloZenog
zakonodavstva i mera sa standardima i normama sadrzanim u Zajednickim tekovinama EU i stvaranju
uslova za njihovu efektivnu implementaciju.

Lokalna samouprava

1. Treba da: usvoji akte i mere koji ¢e stvoriti uslove za stvarno ucestvovanje gradanskog drustva u
procesima usvajanja i sprovodenja lokalnih politika koji su uskladeni sa reformisanim i sa standardima
i normama EU harmonizovanim politikama. Time ¢e doprineti daljoj demokratizaciji vladanja/uprav-
ljanja, jer unapreduje uslove za participaciju, optimalizaciji upotrebe drustvenih resursa i jacanja od-
govornosti kao elementa dobrog upravljanja, utvrdivanju vremena (u smislu faze u procesu donosenja
odluka i duZine trajanja) i nacina za predstavljanje i vodenje dijaloga sa reprezentativnim gradanskim
drustvom.

U ovim poslovima narocita paznja treba da bude posveéena stvaranju mogucnosti za razvijanje
partnerstva sa gradanskim drustvom koje moze kompenzovati nedovoljne kapacitete lokalne samou-
prave da ostvaruje horizontalnu evropeizaciju i obezbediti ugradnju interesa i potreba veéeg broja
gradana u lokalne i nacionalne reformske politike.

2. U obavljanju redovnih poslova celishodnije koristi inicijative i predloge gradanskog drustva,
narocito one koji su proizvod temeljnih promisljanja javnih politika (predlozi javnih politika: policy pa-
pers i policy briefs) ili rezultat skrupuloznih nadgledanja i kontrole vlasti u sprovodenju javnih politika
i vrenju javnih ovlascenja.

Institucije EU

1. Treba dalje da: nastave da produbljuju politicki i kulturni dijalog sa Srbijom kao zemljom poten-
cijalnim kandidatom i da u njega, pored ,aktivistickih nevladinih organizacija“/ drustvenih pokreta/
grupa, pocne da ukljucuje i druge aktere koji pripadaju sferi gradanskog drustva: socijalne partnere,
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profesionalna/strukovna udruzenja, omladinske organizacije, kulturna udruzenja, medije, univerzitet
i sl. Takode, fokus svojih programa za civilno drustvo treba u vecoj meri da usmeri na ove aktere jer
oni jo$ nisu u potrebnoj meri razvili svoje kapacitete da na relevantan nacin ucestvuju u procesima EU
integracija.

2. U znacajnoj meri i preko granice deklarativnog, odustanu od pristupa ,sobe za Cekanje“ u
sprovodenju komunitarne politike prosirenja. Takode, preispitaju efekte opetovanog navodenja ,zamo-
ra od prosirenja“ po sopstveni kredibilitet i efikasnost transformativne moci EU ne samo na Zapadnom
Balkanu ve¢ i u globalnim medunarodnim odnosima.

3. Investiraju vie poverenja u sopstvenu politiku prosirenja kao saveznika spoljne politike EU na
Zapadnom Balkanu i svoju transformativnu mo¢ znacajnije koriste upravo unutar procesa prosirenja.
Koherentna spoljna politika koja je poduprta dinami¢nom politikom prosirenja, ¢iji je cilj konsolidacija
demokratije i evropeizacija zemalja (potencijalnih) kandidata, ima vece izglede da doprinese jacanju
bezbednosti u regionu Zapadnog Balkana i eliminaciji nepoverenja koje postoji kako izmedu pojedinih
(potencijalnih) kandidata, tako i izmedu nekih (potencijalnih) kandidata i ¢lanica Unije, nego spoljna
politika koja se ne oslanja na potencijale politike prosirenja.

Evropsko gradansko drustvo

Treba da: razvija dinamic¢nije odnose sa gradanskim drustvima iz zemalja (potencijalnih) kandidata
i podrzi ih u njihovom nastojanju da se ukljuce u tekuée debate koje se vode u evropskom javnom
prostoru i sa institucijama EU.

Aktivnije se ukljuci u procese oblikovanja i sprovodenja politike prosirenja EU, kako bi politika
prosirenja, jednako kao i druge komunitarne politike, efektivno doprinela ostvarivanju razvojnih cilje-
va EU.



Dodatak 1

Evropska unija i organizacije civilnog drustva

Srdan Durovic

Civilno drustvo i evropske integracije

Gotovo je opste prihvaceno stanoviste da je aktivno i zdravo civilno drustvo jedna od osnovnih
arena demokratije i preduslov za ostvarivanje visokog stepena demokrati¢nosti drustva. Ova sada ve¢
klasi¢na konstatacija, cije je formulisanje bilo posebno potaknuto istraZivanjima procesa demokratske
tranzicije i konsolidacije, iz akademskih razmatranja preselila se i na nivo javne politike, te je stepen
razvijenosti civilnog drustva i kvalitet saradnje izmedu civilnog drustva i drzave postao kriterijum za
ocenjivanje kvaliteta demokratije u drZzavama Sirom sveta.

Veliki broj teoreticara evropskih integracija, suocavajuci se sa problemom demokratskog deficita
na nivou EU, uvideo je da budu¢nost evropskih integracija ne zavisi samo od ustanovljavanja sta-
bilnih i efikasnih institucija i harmonizacije politika drzava ¢lanica. Ovaj proces zavisi i od procesa
komunikacije i nastajanja javne sfere koja bi omoqucavala gradanima da ucestvuju u oblikovanju
javnog diskursa o evropskoj politici’'. Stoga evropeizacija kao koncept ukljucuje i pitanje evropeizacije
javnih sfera drzava ¢lanica, ali i drzava kandidata i nastajanje evropske javne sfere, odnosno Zivog i
vibrantnog civilnog drustva. Ovaj izvor demokratske legitimacije ,0dozdo" postao je predmet aktivnih
rasprava u evropskoj akademskoj, ali i policy zajednici. Osnovni razlozi za pojacano bavljenje ja¢anjem
civilnog drustva su napori da se smanji demokratski deficit na nivou EU, razresi kriza legitimnosti i
unapredi kvalitet upravljanja na nivou EU.

Prvo, razvijanjem aktivnog civilnog drustva na nivou EU i unapredivanjem dijaloga organizacija
civilnog drustva i donosioca odluka na nivou EU, jacaju se demokratski kapaciteti Evropske unije kao
politicke zajednice. Sa stanovista liberalne demokratije - $to je veci broj interesnih strana predstavljen
i ukljucen u proces donosenja odluka, one ¢e bolje predstavljati interese gradana, te se time unapreduje

" Koopmans, R. and Pfetch, B., Towards a Europeanised Public Sphere? Comparing political actors and the media in Germany, u Fos-
sum, Schlesinger and Kvark (eds) Public Sphere and Civil Society, ARENA Report 2/07.
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i reprezentativnost institucija koje te odluke donose. O potrebi za interesnim organizovanjem na nivou
EU govori ogroman broj lobby i interesnih organizacija koje se osnivaju u Briselu i prvenstveno se
obracaju Evropskoj komisiji u vezi sa konkretnim evropskim politikama. S obzirom na to da se broj
odluka koje donose evropske institucije sve viSe uvecava, prirodno je da Brisel postaje jedan od centara
odlucivanja prema kome organizacije civilnog drustva moraju nastupati.

Drugo, ucestvovanje civilnog drustva u procesima donosenja i sprovodenja odluka povecava legitim-
nost EU jer predstavlja jaCanje elemenata participativne demokratije na nivou EU. S obzirom na to da
se veliki broj odluka donosi na nivou EU i da gradani zemalja ¢lanica ne mogqu koristiti uobicajene insti-
tucije participativne demokratije koje im stoje na raspolaganju u zemljama ¢lanicama (javne rasprave,
javno mnenje, narodne inicijative, itd.) tim odlukama u odredenoj meri nedostaje demokratska legiti-
macija. Stoga, kako bi se odluke koje se donose na nivou EU pribliZile gradanima i kako bi se premostio
jaz izmedu donosica odluka (prvenstveno Evropske komisije) i gradana, odnos institucija EU i civilnog
drustva, kako drzava ¢lanica tako i nadnacionalnih organizacija na nivou EU, mora biti ojacan. Ovo
stanoviSte se odnosi na napore EU da unapredi i demokratizuje upravljanje, $to podrazumeva kako
unapredivanje institucija EU tako i jacanje onih praksi koje unapreduju transparentnost, odgovornost
i javni integritet tih institucija, kako bi se odgovorilo na niz izazova koji su stavljeni pred EU i kako bi
se ostvarili ciljevi EU koji su deklarisani strateskim dokumentima EU. Takode, na nivou EU ne postoji
parlamentarna opozicija te se predlozi politika i odluka koje se donose na nivou EU ne mogu podvrgnuti
kritici od strane opozicije jer je Evropski savet sastavljen od ministara nacionalnih drzava. Naime, EU
nedostaje opozicija u klasi¢nom smislu te reci, te proces rasprave i donosenja odluka nije potpun.

Trece, Evropska unija je zajednica u nastajanju koja ima izuzetno kompleksnu i slojevitu institucio-
nalnu strukturu, koja je u velikoj meri proizvod imperativa funkcionalne integracije - na prvom mestu
ekonomske integracije. Politicka integracija zahteva vece uce$ce gradana u fundamentalnim procesima
oblikovanja evropske zajednice’ i donosenje kvalitetnijh odluka. EU ima vrlo razvijenu praksu komi-
tologije, odnosno raspravljanja odredenih odluka u posebnim specijalizovanim ekspertskim odborima,
kako bi odluke koje se donesu bile utemeljene i zasnovane na $to obuhvatnijim uvidima i $to boljim
argumentima. Pokus$aji utemeljivanja evropskih politika ne na prostoj agregaciji interesa, ve¢ na $to
boljoj argumentaciji, odnosno racionalnom opravdanju, jedna je od temeljnih potki za razvoj sto Sire i
$to inkluzivnije javne rasprave o zajednickim odlukama. Kapacitet organizacija civilnog drustva u EU
je izuzetno veliki i predstavlja neprocenjivi resurs za proces donosenja odluka.

"2 Deklaracija o buduénosti Unije koju je usvojio Evropski savet u Nici 2001. godine sadrZi sledeci tekst: ,Konferencija poziva na
dublju i iru debatu o buduénosti Evropske unije... i ohrabuje Siroku raspravu sa svim zaiteresovanim stranama: ¢lanovima na-
cionalnih parlamenata i onih koji reflektuju misljenje javnosti, tj. politicke, ekonomske i univerzitetske krugove, predstavnike
civilnog drudtva.”, Declaration on the Future of the Union, European Council, Nice 2001.



Konacno, jacanje i umreZavanje institucija civilnog drustva i stvaranje evropske javne sfere u kojoj
gradani mogu nastupati i raspravljati svoje interese i vrednosti kao gradani EU, a ne kao gradani na-
cionalnih drzava ¢lanica, predstavlja jednu od klju¢nih tacaka u procesu evropeizacije EU i stvaranju
evropske politicke zajednice zasnovane na evropskim vrednostima i evropskom gradanskom identite-
tu. Ova dimenzija uloge civilnog drustva u odnosu na EU predstavlja jacanje elemenata deliberativne
demokratije.

Elementi politike saradnje sa organizovanim civilnim drustvom

Evropska unija je tek tokom devedesetih godina pocela jasnije da artikuliSe i defini$e ulogu civilnog
drustva u procesima evropskih integracija i da razvija sveobuhvatniji i strukturiraniji odnos prema
organizacijama civilnog drustva. Komisija Romana Prodija je kao jedan od Cetiri svoja prioriteta na-
vela borbu protiv demokratskog deficita Evropske unije i reformu upravljanja u EU. Te iste godine je
usvojena i ambiciozna Lisabonska Agenda, koja defini$e razvojne ciljeve EU, koji se mogu sazeti u je-
dan - izgradnju ekonomski najkompetetivnije privrede i socijalno najkohezivnijeg drustva. Ambiciozni
ciljevi koji su postavljeni Lisabonskom Agendom i kompleksnost formulisanja i sprovodenja politika
koje su u nadleznosti Evropske komisije ubrzali su proces razvijanja jednog sveobuhvatnijeg pristupa
saradnji civilnog drustva i Evropskih institucija.

Dokument pod nazivom Komisija i nevladine organizacije: izgradnja snaznijeg partnerstva, koji je imao
status ,raspravnog” dokumenta, a ne i kominikea Evropske komisije, zapoceo je proces jasnijeg defini-
sanja odnosa izmedu civilnog drustva i institucija EU - organizacije civilnog drustva su prepoznate
kao ,tre¢a komponenta“ upravljanja na nivou EU, koja sluzZi kao ,posrednik izmedu drzave, trzista
i gradana”. Nepunu godinu kasnije usvojena je i Bela knjiga o evropskom upravljanju, u kojoj se
definise pet principa dobrog upravljanja: otvorenost, participacija, odgovornost, efektivnost i koherent-
nost. U ovom dokumentu se ukazuje na probleme u formulisanju i sprovodenju politika EU, narocito
u procesu ,prevodenja politika“ na nivo drZzava ¢lanica. Posebno znacajni delovi dokumenata se ne
odnose na institucionalnu dimenziju procesa upravljanja, odnosno unapredivanja institucionalnog
aranzmana EU (3to je predmet stalne rasprave o osnivackim ugovorima i neophodnim reformama),
ve¢ na uvodenje paradigme fleksibilnijeg pristupa upravljanju. Ovaj fleksibilni pristup upravljanju,
izmedu ostalog podrazumeva aktivnije ucesée civilnog drustva u procesima formulisanja i sprovodenja
politika.

3 EU Commission Communication (2000) 11
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Dokumenti EU koji ureduju odnos izmedu institucija EU i organizacija civilnog drustva

o Commission Discussion Paper of 2000: ‘The Commission and Non-Governmental
Organizations: Building a Stronger Partnership’ COM/2000/11final

o The Commission White Paper on European Governance of 2001 (COM/2001/428final)

e The 2002 Communication by the Commission: Towards a Reinforced Culture of
Consultation and Dialogue-General principles and Minimum standards for Consultation
of Interested Parties by the Commission’ (COM/2002 704 final)

o Article 47 of the Constitutional Treaty (2003)

o New Impact Assessment guidelines (2005)

o Green Paper ‘European Transparency Initiative’ (2006)
o Follow up to Green Paper (2007)

o Article 11 of the Treaty on EU (Lisbon Treaty)

Dalji proces normativnog utemeljenja uloge civilnog drustva nastavljen je u seriji dokumenata
i inicijativa koji su svi imali zajednicku osnovu - civilni dijalog je oznacen kao neophodna praksa u
formulisanju i sprovodenju evropskih politika. Dalji napori odnosili su se na uredivanje procesa javnih
konsultacija zasnovanih na principu dobre vladavine (komunikacije New Impact Assessment guidelines
(2005), Green Paper “European Transparency Initiative (2006), Follow up to Green Paper (2007). Ovi doku-
menti imaju elemente sunshine law (prava na slobodan pristup informacijama) i predstavljaju napore
da se poboljsa kvalitet politika i obezbedi njihovo efikasno sprovodenje, istovremeno prepoznajuci da
ovaj model upravljanja zahteva uce$¢e organizovanog civilnog drustva™.

Clan 47 Nacrta evropskog ustava sadrzavao je odredbe u kojima se uvode principi participativne de-
mokratije. Ove odredbe uspostavljaju obavezu institucija EU da ostvaruju civilni dijalog u vezi sa politi-
kama, uz postovanje reprezentativnosti i transparentnosti, i uvode institut narodne inicijative na nivou
EU. Taj ¢lan je kasnije reformulisan u ¢lan 11 Lisabonskog ugovora, koji sadrzi gotovo identi¢ne odredbe.

™ Rumnford, Chris, European Civil Society or Transnational Social Space?: Conceptions od society in discourse of EU citizensbip, gover-
nance, and the democratic defici t- an emerging agenda, European Journal of Social Theory 2003;6;25, SAGE, London.



Clan 11 Ugovora o Evropskoj Uniji

1. The institutions shall, by appropriate means, give citizens and representative associations
the opportunity to make known and publicly exchange their views in all areas of Union
action.

2. The institutions shall maintain an open, transparent and regular dialogue with
representative associations and civil society.

3. The European Commission shall carry out broad consultations with parties concerned
in order to ensure that the Union’s actions are coherent and transparent.

4. Not less than one million citizens who are nationals of a significant number of Member
States may take the initiative of inviting the European Commission, within the framework
of its powers, to submit any appropriate proposal on matters where citizens consider that
a legal act of the Union is required for the purpose of implementing the Treaties.

The procedures and conditions required for such a citizens’ initiative shall be determined
in accordance with the first paragraph of Article 24 of the Treaty on the Functioning of
the European Union.

Mehanizmi dijaloga gradana i institucija EU

Evropska komisija je uporedo sa normativnim requlisanjem procesa konsultacija razvijala razlicite
mehanizme koji bi obezbedili ucestvovanje gradana i zainteresovanih grupa: pre vaznih odluka
pokusava se otvoriti Siroka debata (Debata o buduénosti Evrope je otvorena u toku priprema evrop-
skog “ustava”); u vezi sa nekim vaznim resornim politikama ili tenama se putem Zelenih dokumenata
(Green Papers) pozivaju zainteresovani gradani, organizacije i grupe da daju svoje komentare (na prim-
er Zeleni papir o sluzbama od op3teq interesa), organizuju se javne rasprave (biotehnologija, telekomu-
nikacije, migracije itd.), pokusava se ostvariti stalan dijalog sa predstavnicima industrija, NVO i profe-
sionalnih udruzZenja. Internim pravilnicima Evropska komisija ureduje proces konsultacija utvrdujuci
minimalne standarde i nacela konsultacija.” Sli¢an pravilnik je usvojio i Evropski parlament’.

5 Vidi http://ec.europa.eu/civil_society/consultation_standards/index_en.htm, pristupljeno 22.03.2010.

76 The European Parliament 2004-2009 and European Civil Society : a guide for partnership’, http://www.epha.org/IMG/pdf/Civil_
Society_Handbook.pdf, pristupljeno 28.04.2010.
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Evropska komisija je i informacione tehnologije stavila u funkciju obezbedivanja $to Sirih i kvalitet-
nijih konsultacija kako sa organizacijama civilnog drustva tako i sa pojedina¢nim gradanima. Inici-
jativa eParticipation Evropske unije i istrazivacki projekat DEMO-net koji je EU podrzala u okviru FP6
programa, govori o naporima EU da se istraze potencijali interneta za unapredivanje demokratskog
procesa. Veb portal Your voice in Europe je lansiran kao mesto interaktivnih konsultacija o pojedinim
pitanjima i politikama, ¢ime se razvijaju elementi participativne demokratije u posebnoj formi eDe-
mokratije. Pored ovog dominantno konsultativnog portala, portal EUROPA je jedan od najposecenijih
portala u Evropi sa preko 50 miliona poseta mesecno. Ovaj sajt, koji ima preko 6 miliona veb stranica,
posvecen je komunikaciji sa gradanima i informisanju o razli¢itim inicijativama EU.

Medutim, robusnost uspostavljenih mehanizama dijaloga izmedu institucija civilnog drusta i Ev-
ropskih institucija nije uvek na najuzornijem nivou. Opsti indikatori za medunarodne organizacije,
koji se mogu grupisati u Cetiri kategorije, najce$¢i su okvir za analizu: Dostupnost/otvorenost (Koliko su
institucije otvorene za saradnju sa civilnim dru$tvom?), Transparentnost (Koliko su informacije o radu
institucija dostupne i sveobuhvatne?), Osetljivost/Responsivness (Kakva je reakcija na inpute od civilnog
drustva na skali usvajanje-odbacivanje?) i Inkluzivnost (Koji broj gradana i koja vrsta organizacija ima
pristup procesima deliberacije?)”.

Kada je re¢ o prvoj kategoriji indikatora - dostupnosti/otvorenosti, najcesci prigovori se odnose na
nekonzistetnu primenu principa kvalitetnog civilnog dijaloga u svim institucijama - dok Evropski
parlament prednjaci u otvorenosti i kvalitetu komunikacija, Evropski savet je najzatvorenija institucija
EU i retko se upusta u komunikaciju sa civilnim drustvom?.

Transparentnost rada institucija EU takode nije jednaka kod svih institucija EU. Dok Evropski par-
lament i Evropska komisija imaju posebne standarde transparentnosti, Evropski savet ne prednjaci u
otvorenosti. Evropska komisija je veliki deo svojih dokumenata posvetila upravo transparentnosti kao
preduslovu za saradnju sa civilnim drustvom. Uvodenje CONNECS baze podataka organizacija civilnog
drustva (neka vrsta ko je ko u Briselu) predstavljalo je teznju da se i sam proces konsultacija sa organi-
zovanim civilnim dru$tvom u¢ini transparentnijim.

Osetljivost, odnosno spremnost da se uvaze zahtevi civilnog drustva je posebno kompleksno pitanje.
Minimalni standardi konsultacija koje je utvrdila EU podrazumevaju i obavezu institucija EU da obez-

" Nanz, P. and Steffek, J., Emergent Patterns of Civil Society Participation in Global and European Governance, in Civil society par-
ticipation in European and global governance: a cure for the democratic deficit, Palgrave Macmillan, 2008.

" Friedrich, Dawid. 2007. Old Wine in New Bottles? The Actual and Potential Contribution of Civil Society Organisations to Democratic
Governance in Europe. RECON Online WORKING PAPERS. RECON.



bede povratnu infomaciju organizacijama koje ucestvuju u procesu. Istrazivanja pojedinih procesa
konsultacija ukazuju na to da osetljivost Evropske komisije znacajno zavisi od oblasti konsultacija.
Spremnost da se saslusaju zahtevi civilnog drustva je u velikom broju slucajeva pozdravljena od strane
ucesnika u procesu, ali je takode prisutno i nezadovoljstvo kona¢nim ishodima procesa konsultacija.”

Kao cesta primedba na racun evropskih institucija pominje se problem reprezentativnosti orga-
nizacija koje komuniciraju sa EU institucijama, $to se direktno tice pitanja inkfuzivnosti. Hijerarhizacija
inputa civilnog drustva (prednost “evropskim mrezama” i briselskim NVO) ima brojne uzroke, od kojih
je posebno znacajna ogranicenost administrativnih kapaciteta institucija EU da stupi u $iri dijalog sa
organizacijama civilnog drustva. Neki autori ukazuju na to da process “demokratizacije” procesa varira
u zavisnosti od oblasti odlucivanja®. Zanimljivo je recimo da je proces revizije osnivackih ugovora bio
zatvoren sve do Laekenskog samita (2001) koji se bavio izradom nacrta evropskog ustava®, a da je u
tom procesu predloge podnelo nekoliko stotina organizacija.

Analize iskustava organizacija civilnog drustva iz zemalja ¢lanica upucuju da se ucesce u procesu
konsultacija sa evropskim institucijama percipira razli¢ito u razli¢itim drzavama. MozZe se zakljuciti
da organizacije iz zemalja ¢lanica dominantno preferiraju kori$¢enje nacionalne rute, odnosno
ucestvovanje u evropskom javnom dijalogu preko sopstvenih vlada. Ovo je narocito uodljivo u zemlja-
ma sa razvijenijom kulturom saradnje izmedu OGD i vlada tih drZava. Studije slucaja u ovoj oblasti®?
se uglavnom fokusiraju na proces formulisanja EU politika, ali ne i na sprovodenje EU politika u na-
cionalnim drzavama ¢lanicama.

Evropske platfome i organizacije civilnog drustva

Principi direktne primene odluka EU i suprematije prava zajednice, kao i trend uvec¢avanja broja i
obima politika, strategija, requlative, inicijativa i odluka, kod OGD u zemljama ¢lanicama EU stvorilo
je potrebu za ostvarivanjem uticaja na centar odlucivanja - Brisel, ali i za odredenim prilagodavanjima
u svom svakodnevnom radu. Rezultat nadnacionalizacije politika u pojedinim oblastima je sa jedne

" Za anlizu konkretnih slu¢ajeva vidi npr. Friedrich, ibid.,
80 Tbid.
81 Kvark, ibid.

82 SaZeta analiza odnosa organizacija civilnog drustva sa drzavom u Italiji, Latviji, Holandiji, Poljskoj i Velikoj Britaniji se mozZe
nadi u Fazi, Eloize and Jeremy Smith, Civil dialogue: making it work better, Study Commissioned by the Civil Society Group, 2006.
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strane uzrokovao trend nadnacionalizacije NVO, ali i programska prilagodavanja OGD koje su bile
aktivne u tim oblastima. Postoje razlicite procene u vezi sa brojem ljudi ukljucenih u lobiranje i bro-
jem organizacija koje pokusavaju da uti¢u na proces odlucivanja EU; kao primer posluzice podatak da
Evropski Parlament ima registrovanih 5000 lobista koji predstavljaju 2100 organizacija, sa sediStem
ili kancelarijom u Briselu. ,Hiljade organizacija prate proces odlucivanja EU i uspostavile su veze sa
institucijama poput Evropskog parlamenta i Evropske komisije”.*>

Pored klasi¢nih medunarodnih organizacija i think-tankova (Amnesty International, Human Rights
Watch, Centre for European Reform) koje su Brisel prepoznale kao relevantnu adresu za sopstvene
inicijative, pojavila se i nova forma organizovanja tzv. ,evropske mreze NVO®“. KiSobran (umbrella) or-
ganizacije poput CEDAG, European Public Health Alliance, Social Platform, ECAS, Concord se najcesce
organizuju u formi ,mreze mreza“ NVO iz drZava ¢lanica ili ¢ak mreza organizacija civilnog drustva iz
drzava clanica. Tako na primer, mreza ekoloskih organizacija iz jedne drzave ¢lanice prikljucuje se ev-
ropskoj mrezi Green-10. BeleZi se ¢ak i trend udruzivanja evropskih mreza, kao $to je na primer EU Civil
Society Contact Group koja okuplja Sest velikih sektorskih mreza (CONCORD, evropska konfederadicija
za razvoj i humantarnu pomod, Culture Action Europe, EPHA - Evropska mreza za javno zdravlje, EUCIS-
LLL - Evropska platfoma civilnog drustva za celozZivotno ucenje, EWL - Evropski Zenski lobi, Green10
- grupa vodec¢ih NVO na EU nivou posvecenih zastiti Zivotne sredine, HRDN -Mreza za Ljudska prava i
demokratiju i Social Platform).

Razlozi za ovakav nacin organizovanja su mnogostruki. Kao prvo, ¢lanstvo u evropskim mrezama/
organizacijama otvara moguc¢nosti NVO da ostvare uticaj na vazan centar odlucivanja - Brisel.
Kori$tenje briselske rute za ostvarivanje ciljeva NVO se na ovaj nacin olaksava, i smanjuju se troskovi
takvog delovanja. Ogranicenost kapaciteta evropskih institucija i njihova skolnost davanja prednosti
evropskim mrezama umanjuju efekte pojedinac¢nih fragmentarnih inicijativa civilnog drustva.

Drugo, ovakva forma praktikovanja prava na udruzivanje daje snazniji legitimitet organizovanom
civilnom drustvu zbog vece reprezentativnosti evropskih organizacija/mreza. ,Udruzenja udruzenja“
imaju potencijal da viSestruko multiplikuju gradansku podrsku, te jedna ,mreza mreza“ na posre-
dan nacin moze predstavljati hiljade gradana. Ovakav legitimitet mreZe organizacija ¢ini kredibilnijim
partnerom za dijalog, a njihove predloge i inicijative javnog zagovaranja kvalitetnijim.

Konacno, ove kiSobran organizacije omogucavaju razmenu iskustava i znanja medu organizaci-
jama. Koriste¢i platforme kao deliberativne i razmenske forume, organizacije podizu sopstvene kapa-

8 Geir Ove Kvark, Organised civil society in the EU constitution-making process, u Fossum, Schlesinger and Kvark (eds) Public
Sphere and Civil Society, ARENA Report 2/07.



citete za efektivno reprezontavanje interesa gradana kako na nacionalnom tako i na evropskom nivou.
Pojedine evropske organizacije, poput ECAS-a ili EUCLID-a specijalizuju se upravo za podizanje kapac-
iteta organizacija civilnog drustva koje su njihove clanice i facilitiranje njihovog odnosa sa briselskim
institucijama. Optimizacija resursa i druge koristi koje imaju od medusobne saradnje su vrlo snazan
podsticaj organizacijama civilnog drustva iz drzava ¢lanica da se umrezavaju na nivou EU.
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Dodatak 2

Zakljucci i preporuke sa konferencije

Povezivanje civilnog drustva Zapadnog Balkana sa platformama civilnog
drustva i nevladinim organizacijama Evropske unije

11-12. decembar 2006, Beograd, Srbija

Opsti zakljucak ove konferencije je da je potrebno uspostaviti saradnju sa ,evropskim” nevladinim
organizacijama i ustanovljeno je da mogu¢nosti za to postoje. Postoje bar dva razloga za jacanje sarad-
nje izmedu organizacija civilnog drustva (OCD) iz zemalja ¢lanica Evropske unije i mreza, udruZenja i
socijalnih platformi civilnog drustva koje svoje sediste imaju u EU sa jedne strane, i civilnih drustava
iz (potencijalnih) drZava kandidata, sa druge:

Prvo, organizacije civilnog drustva vrse pritisak da im se omoguci veca reprezentativnost u svim
zemljama, ali i pri globalnim institucijama kao $to su Ujedinjene nacije, Svetska banka, Medunarodni
monetarni fond ili Svetska trgovinska organizacija. Medutim, Evropska unija prepoznaje civilno
drustvo kao ,tre¢u komponentu” upravljanja EU, jer ono vrsi ,funkciju posrednika izmedu drzave,
trZiSta i gradana”, $to je formalno izraZeno u Kominikeu Evropske komisije 2000/11 (EU Commission
Communication (2000) 11) koji se bavi jacanjem partnerstva izmedu Komisije i drugih tela EU i orga-
nizacija civilnog drustva. Ovakvo kreiranje politika unutar EU od prvorazrednog je znacaja i interesa
za OCD iz drzava kandidata i potencijalnih kandidata, i to iz dva razloga:

o Uspostavljanjem podudarnog mehanizma dijaloga sa svojim vladama, OCD iz (potencijalnih)
zemalja ¢lanica doprinose jacanju demokratske vladavine i dobrog upravljanja u svojim zemljama,
odnosno evropeizaciji svog politickog prostora;

¢ Putem saradnje sa organizacijama civilnog drustva EU i ¢lanstva u njihovim gradanskim mrezama
i asocijacijama, OCD iz (potencijalnih) zemalja ¢lanica bi omogucile preno3enje i ugradnju evropskih
vrednosti, normi i standarda u lokalne politike i razvoj.
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Drugo, Evropska komisija u svom Kominikeu 2005/290 (EU Commission Communication (2005)
290) naglasava znacaj dijaloga izmedu civilnog drustva Evropske unije i drzava kandidata. Na osnovu
iskustva prethodnog talasa prosirenja Komisija navodi ,da je potrebno da svako buduce prosirenje
bude praceno snaznim, dubinskim i trajnim dijalogom izmedu drustava drzava kandidata i drzava
¢lanica Evropske unije, kao i izmedu drustava drZava kandidata i institucija EU".

Sistemska i sveobuhvatna saradnja izmedu OCD Evropske unije i zemalja Zapadnog Balkana, ¢ija
buduénost ,leZi u Evropskoj uniji“, treba da doprinese: vecoj efikasnosti napora OCD Zapadnog Balkana
u pribliZzavanju njihovih drustava i zemalja Evropskoj uniji; ubrzanju evropeizacije drustava i drzava
Zapadnog Balkana; davanju veceqg prioriteta interesima i potrebama drustava Zapadnog Balkana na
agendi EU; uklanjanju predrasuda prema zemljama Zapadnog Balkana unutar EU; boljem razumevanju
uskladenosti interesa Evropske unije i zemalja Zapadnog Balkana; promovisanju dostignuca zemalja i
drustava Zapadnog Balkana na njihovom putu ka EU i time smanjivanju ,zamora od prosirenja“, $to je
zapravo samo elegantan naziv za ,strah od prosirenja”“.

Polazeci od ovih opstih pretpostavki, preporuke radnih grupa, koje su dopunjene na zavr$noj plena-
rnoj diskusiji, identifikuju tri glavna polja delovanja:

Prvo, potrebno je dodatno osnaziti kapacitete za uzajamnu saradnju, iako je civilno drustvo Za-
padnog Balkana do sada ve¢ znatno razvilo svoje kapacitete. Ovo se moze posti¢i promovisanjem
umrezavanja, kako na nacionalnom tako i na regionalnom nivou a na osnovu razli¢itih modela koji
postoje u EU, i to izgradnjom kapaciteta za zagovaranje i lobiranje OCD Zapadnog Balkana kako kod
EU tako i kod nacionalnih vlada, kao i unapredenjem programa koji su usmereni na informisanje o
procesima donosenja odluka u EU;

Drugo, saradnja izmedu OCD Zapadnog Balkana i OCD i platformi Evropske unije kao ravnopravnih part-
nera treba da se razvija kroz: razmenu dobrih praksi; zajednicke projekte koji su usmereni na sprovodenje
razvojnih strategija i omogucavanje pribliZavanja zemalja Zapadnog Balkana Evropskoj uniji; zajednicke
projekte zagovaranja i lobiranja u korist interesa zemalja Zapadnog Balkana; pronalaZenje alternativnih
modela saradnje kada je to potrebno kako bi se uvecale koristi a smanjili troskovi (npr. pridruzeno ¢lanstvo
OCD u gradanskim mrezama EU, smanjene ¢lanarine ili clanstvo jedne NVO koja predstavlja grupu NVO);

Trece, potrebno je pojacati komunikaciju i saradnju izmedu OCD Zapadnog Balkana i institucija
EU jer je neophodno nastaviti programe podrske nevladinom sektoru u zemljama Zapadnog Balkana i
razvijati mehanizme ranog upozoravanja, u ¢emu OCD mogu imati vaznu ulogu (npr. pisanje alterna-
tivnih izvestaja kao dobra praksa).



Organizacije i platforme iz EU koje su ucestvovale na konferenciji:

European Citizens’ Advice Service (ECAS)
European Environmental Bureau (EEB)
CEE Bank Watch

European Anti-Poverty Network (EAPN)
European Public Health Alliance (EPHA

European Peace Liaison Office (EPLO)
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CONF/PLE(2009)CODE1

Kodeks dobre prakse za gradansko ucesce u procesu donosenja odluka

Usvojen na Konferenciji INGOs84 na sastanku 1. oktobra 2009. godine

8 INGOs - International Non Governmental Organizations (Medunarodne nevladine organizacije)






l. Uvod

Jedna od najvecih briga savremenih demokratija je otudivanje gradana od politickih procesa. U
tom kontekstu, kao i u mnogim drugim, civilno drustvo predstavlja vazan element demokratskih pro-
cesa. Ono omogucuje gradanima alternativni nacin, pored onog koji nude politicke partije i lobiji, da
kanali$u drukdiji pogled na stvari i obezbeduje raznovrsna interesovanja u procesu donosenja odluka.

Komitet ministara Saveta Evrope je izrazio priznanje - u Preporuci Komiteta Ministara [CM/Re-
commendation (2007)] od 14. oktobra 2007. - za ,bitni doprinos nevladinih organizacija razvoju i
realizaciji demokratije i ljudskih prava, narocito putem promovisanja javne svesti, ucestvovanja® u
javnom Zivotu i obezbedivanja transparentnosti i odgovornosti drzavnih institucija“.

Na sastanku Foruma za buduc¢nost demokratije Saveta Evrope, odrzanom u Svedskoj u junu 2007,
ucesnici su zatrazili od Konferencije INGO Saveta Evrope da pripremi Kodeks dobre prakse civilnog
ucesca, koji ¢e obuhvatiti teme kao $to su mehanizmi ucestvovanja NVO u procesima dono$enja odluka
i ukljucenost civilnog drustva u javnu politiku.

Tako je Konferencija INGO na osnovu toga preuzela odgovornost da uradi nacrt Kodeksa dobre
prakse civilnog uce$¢a u procesu donosenja odluka. Ovaj dokument iznosi logicku podlogu, okvir i
sredstva za pojacano civilno ucesée. Dokument su pripremili iskusni predstavnici civilnog drustva, za-
tim je bio razraden u sve-evropskom konsultativinom procesu, testirali su ga i komentarisali ¢lanovi na-
cionalnih i medunarodnih nevladinih organizacija (NVO) i ve¢ ga koriste aktivisti i predstavnici vlasti.

Konferencija medunarodnih NVO Saveta Evrope proizvela je lak za upotrebu, strukturiran i
pragmatican instrument namenjen donosiocima odluka i organizovanom civilnom drustvu, ukljucujuci
NVO.

8 U tekstu se koriste termini ,uce$ce” i ,uestvovanje” sa istim znadenjem
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Kodeks nudi ¢itav spektar dobrih praksi. On nije obavezujuéi, ne propisuje pravila i ne zahteva me-
hanizme za svoje sprovodenje. On svim akterima u demokratskom procesu nudi smernice zasnovane
na konkretnom prakti¢nom iskustvu dijaloga i saradnje izmedu NVO i drzavnih institucija. Krajnji cilj
je da olaksa njihove medusobne odnose i da poveca osnazivanje gradana i njihovo ucesée u demokrat-
skim procesima na lokalnom, regionalnom i nacionalnom nivou.

Konferencija je trazila savete i inpute od ostalih institucija Saveta Evrope. I Kongres lokalnih i re-
gionalnih vlasti Evrope i Parlamentarna skupstina Saveta Evrope pozdravili su Kodeks dobre prakse:
Kongres je spreman da doprinese njegovoj promociji i da ga koristi u svom radu, a Parlamentarna
skupstina je, sa svoje strane, istakla posebnu vaznost e-alatki u ucestvovanju.

Ovaj instrument treba da ima i imace politicke reperkusije. On ¢e dati podsticaj i potporu sadas$njem
trendu medu lokalnim, regionalnim i nacionalnim vlastima da se konsultuju i saraduju sa civilnim
drustvom u uvodenju savremenih alatki u demokratsko upravljanje, te istovremeno produbljivanje
uce$ca gradana u javnom Zivotu.

II. Ciljevi i namena

Osnovni cilj ovog Kodeksa dobre prakse za gradansko ucesce jeste da doprinese stvaranju podstica-
jnog okruzenja za NVO u zemljama ¢lanicama Saveta Evrope i u Belorusiji tako $to ¢e se na evropskom
nivou definisati set opstih principa, smernica, oruda i mehanizama za gradansko ucesée u politickim
procesima dono$enja odluka. Namera je da se Kodeks dobre prakse za gradansko ucesée primenjuje
na lokalnom, regionalnom i nacionalnom nivou. Kodeks dobre prakse za gradansko ucesce zasniva se
na stvarnim iskustvima NVO $irom Evrope, koje medusobno dele svoju dobru praksu i valjane metode
angazmana s drzavnim institucijama.

Dodatni cilj Kodeksa dobre prakse za gradansko ucesce jeste da bude relevantno i delotvorno orude za
NVO, od lokalnog do medunarodnog nivoa, tokom njihovog dijaloga s parlamentom, vladom i drzavnim
institucijama. Cilj ovog kodeksa je da bude interaktivni instrument i da bude usmeren na akcije da bi bio
koristan kako NVO, tako i drZzavnim institucijama svuda u Evropi. Kao jedan od nacina podrske primeni
ovog Kodeksa dobre, postojace i banka studija slucajeva, kao i dodatni set prakti¢nih alatki.

Ovaj Kodeks dobre prakse za gradansko uces¢e namenjen je nacionalnim NVO, uklju¢ujuéi region-
alne i lokalne organizacije u drzavama ¢lanicama Saveta Evrope i Belorusiji, kao i organizacijama na
evropskom i medunarodnom nivou.



Druga ciljna grupa su drZavne institucije (parlament, vlada i javna administracija na lokalnom, re-
gionalnom i nacionalnom nivou). Ciljna grupa je 3iroka, ali svrha Kodeksa dobre prakse za gradansko
ucesce jeste da ima segmenata koji se mogu koristiti na svim nivoima javne administracije.

l1l. Opsti okvir za gradansko ucesce

lILi Parametri gradanskog drustva

Nevladine organizacije i organizovano gradansko drustvo su bitni saradnici u razvoju i realizaciji
demokratije i ljudskih prava. Definicija NVO koju je srocio Savet Evrope moZe se naéi u Preporuci
Saveta ministara (2007) 14, u kojoj se konstatuje da su ,NVO volonterska samoupravljajuca tela ili
organizacije osnovane da bi sledile ciljeve svojih osnivaca ili ¢lanova, a kojima se u biti ne stice profit”.
S tim u vezi, termin kodeks dobre prakse za gradansko ucesce odabran je da bi se odnosio na organi-
zovano gradansko drustvo, ukljucujuci volonterske grupe, neprofitne organizacije, udruzenja, fondaci-
je, dobrotvorne grupe, kao i zajednice zasnovane na geografskim ili interesnim osnovama, te grupe za
javno zastupanje. Osnovne delatnosti NVO usmerene su na vrednosti socijalne pravde, ljudska prava,
demokratiju i vladavinu prava. U ovim oblastima, svrha NVO je da promovise ideje i da unapreduje
Zivote ljudi.

Nevladine organizacije predstavljaju klju¢nu komponentu ucestvovanja u otvorenom, demokrat-
skom drustvu putem angaZovanja velikog broja pojedinaca. Cinjenica da su mnogi od ovih pojedinaca
takode glasaci naglasava komplementaran odnos s reprezentativnom demokratijom.

Proces donosenja odluka moze imati koristi od znanja i nezavisne ekspertize NVO. To je navelo
vlade na svim nivoima, od lokalnih i regionalnih do nacionalnih, kao i medunarodne institucije, da is-
koriste relevantno iskustvo i kompetentnost NVO koje bi mogle da im pomazu u razvoju i sprovodenju
politike. One uzivaju jedinstveno poverenje svojih ¢lanova i drustva da ¢e obznaniti $ta njih zanima, da
¢e predstavljati njihove interese i da ¢e postic¢i da budu ukljucene u dogadanja i na taj nac¢in obezbediti
klju¢ni doprinos razvoju politike.

Ovaj tekst stavlja teziSte na doprinos organizovanog gradanskog drustva demokratskim procesima
i nije usredsreden na povezano pitanje gradanskog ucestvovanja, tj. na pojedince. U ovom slucaju se
podrazumeva da ¢in razvijanja udruZenja i organizacija zajednice predstavlja ¢in nezavisne drustvene
organizacije i da nije usredsreden samo na pojedina¢nu akciju. Podrazumeva se da organizovane grupe
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postoje da bi potpomogle potrebe svojih ¢lanova, te da bi bile od koristi $iroj drustvenoj zajednici; zbog
toga one deluju kao klju¢ni kanal ucestvovanja i kao faktor angazovanja gradana.

lILii Principi gradanskog ucesca

Da bi negovale konstruktivne odnose, NVO i drZavne institucije na razlicitim nivoima treba da de-
luju na slede¢im zajednickim principima:

Ucesce

Nevladine organizacije prikupljaju i kanaliSu gledista svojih ¢lanova, korisnickih grupa i zain-
teresovanih gradana. Ovaj doprinos obezbeduje kljuénu vrednost politickom procesu donosenja od-
luka pojacavajuci kvalitet, razumevanje i dugoro¢niju primenu inicijative te politike. Preduslov za ovaj
princip je da su procesi za uce$ée otvoreni i pristupacni, zasnovani na dogovorenim parametrima za
ucesce.

Poverenje

Otvoreno i demokratsko drustvo zasniva se na postenim medusobnim odnosima izmedu aktera i
sektora. lako NVO i drzavne vlasti imaju razli¢ite uloge, zajednicki cilj da se poboljsa Zivot ljudi moze
se posti¢i na zadovoljavajuci na¢in samo ako je zasnovan na poverenju koje podrazumeva transparent-
nost, uvazavanje i uzajamno poverenje.

Odgovornost i transparentnost

Delovanje u javnom interesu zahteva otvorenost, obaveznost, jasnocu i odgovornost, kako NVO,
tako i drzavnih institucija, uz transparentnost u svim fazama.



Nezavisnost

Nevladine organizacije moraju biti priznate kao slobodna i nezavisna tela sto se tice njihovih ciljeva,
odluka i aktivnosti. One imaju pravo da deluju nezavisno i da javno zastupaju pozicije razli¢ite od
pozicija vlasti, s kojima inac¢e mogu saradivati.

lILiii Uslovi za gradansko ucesce

Uslovi koji omogucavaju udruzivanje dobro su dokumentovani. U skladu s Evropskom konvencijom o
ljudskim pravima i osnovnim slobodama (ECHR), zahteva se sloboda izraZzavanja (¢lan 10 ECHR) i sloboda
okupljanja i udruzivanja (¢lan 11 ECHR), kao i odgovarajuca sudska praksa Evropskog suda za ljudska prava.

Da bi se osiguralo da ¢e bitni doprinosi NVO biti bez diskriminacije sadrzani u politickom pro-
cesu donoSenja odluka, zahteva se podsticajni ambijent. Uslovi za takav ambijent uklju¢uju vladavinu
prava, pridrzavanje osnovnih demokratskih principa, politicku volju, povoljno zakonodavstvo, jasne
procedure, dugoro¢nu podrsku i resurse za odrzivo gradansko drustvo, te zajednicki prostor za dijalog
i saradnju. Ovi uslovi dopustaju konstruktivne odnose izmedu NVO i drzavnih institucija, izgradene na
uzajamnom poverenju i medusobnom razumevanju participativne demokratije.

IV. Kako se angazovati

Da bi zadovoljio glavni cilj politike Kodeksa dobre prakse za gradansko ucesée, kao i da bi osigurao
njenu relevantnost i prakti¢nu primenljivost za NVO prilikom njihove uklju¢enosti u politicki proces
donosenja odluka, ovaj odeljak prikazuje u glavnim crtama kako gradansko drustvo moze ucestvovati.

U ovom procesu postoje dve medusobno povezane dimenzije. Kao prvo, nivoi u¢estvovanja opisani
su u odeljku IILi, razvrstani prema intenzitetu koji se pojacava, od jednostavnog davanja informacija
do konsultacije, dijaloga i najzad partnerstva izmedu NVO i drzavnih institucija. Kao drugo, koraci
u procesu donosenja politickih odluka prikazani su u kraé¢im crtama u odeljku IILii. Naime, re¢ je o
Sest koraka koje preduzimaju drzavne institucije od postavljanja programa rada preko sprovodenja do
nadgledanja i preformulisanja.
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Poseban odeljak (IILiii) nudi orude koje se mozZe primeniti u bilo kojoj fazi i koje obezbeduje
viSeslojnu podrsku procesu ucestvovanja.

Ovi elementi se zatim kombinuju da bi oblikovali matricu gradanskog ucesca (IV) koja daje vizu-
elnu prezentaciju medusobno povezane prirode procesa.

IV.i Razli¢iti nivoi u¢esca

Ukljucenost NVO u razli¢ite korake procesa donoSenja politickih odluka varira u zavisnosti od
intenziteta ucestvovanja. Postoje Cetiri postepena nivoa ucestvovanja, od nivoa koji je najmanje partici-
pativan do onoga koji je to najvise. To su: informacija, konsultacija, dijalog i partnerstvo. Oni se mogu
primeniti u svakom koraku procesa donosenja odluka, ali su ¢esto posebno relevantni u izvesnim
tackama procesa.
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Dijalog
« Sirok
Informisanje Konsultovanje « saradnicki Partnerstvo

>

A

Nisko Nivo ucesca (participacije) Visoko



1. Informacija

Pristup informaciji je osnova za sve naredne korake ukljucenosti NVO u proces donosenja politickih od-
luka. Ovo je relativno nizak nivo ucestvovanja koji se obicno sastoji od jednosmernog dobijanja informacija
od drzavnih institucija i ne zahteva se niti se o¢ekuje medusobna povezanost sa NVO ili njeno sudelovanje.

Informacije su relevantne za svaki korak u procesu donosenja odluka.

2. Konsultacija

Ovo je oblik inicijative kad drZavne institucije zatraze misljenje NVO o odredenoj temi politike ili
razvoja. Konsultacija obi¢no ukljucuje informisanje NVO od strane drzavnih institucija o teku¢em raz-
voju politike i traZzenje komentara, stavova i povratne informacije. Inicijativa i teme poticu od drzavnih
institucija, a ne od NVO.

Konsultacija je relevantna za sve korake u procesu donosenja odluka, pogotovo za izradu nacrta,
monitoring i preformulisanje.

3. Dijalog

......

Siroki dijalog je dvosmerna komunikacija izgradena na uzajamnim interesima i potencijalno
zajednickim ciljevima da bi se obezbedila redovna razmena stavova. On se kre¢e u rasponu od ot-
vorenih javnih rasprava do specijalizovanih sastanaka izmedu NVO i drzavnih institucija. Diskusija
ostaje Sirokog raspona i nije izricito vezana za tekuci proces razvoja politike.

Saradnicki dijalog se izgraduje na zajednickim interesima za odredeni razvoj politike. Saradnicki
dijalog obi¢no dovodi do zajednicke preporuke, strategije ili zakona. Saradnicki dijalog ima veéu snagu
od sirokoq dijaloga zato $to se sastoji od zajednickih, obi¢no cestih i redovnih sastanaka na kojima se
razvijaju osnovne strategije politike i koji ¢esto dovodi do dogovorenih rezultata.
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Dijalog je veoma cenjen u svim koracima ciklusa politickog donosenja odluka, ali je bitan za post-
avljanje programa rada, izradu nacrta i preformulisanje.

4. Partnerstvo

Partnerstvo podrazumeva zajednicku odgovornost na svakom koraku u politickom procesu
donos$enja odluka, od postavljanja programa rada, izrade nacrta i sprovodenja inicijativa politike. To je
najvisi oblik ucestvovanja.

Na ovom nivou, NVO i drzavne institucije sastaju se radi bliske saradnje, pri ¢emu su, medutim,
NVO i dalje nezavisne i imaju pravo da sprovode kampanje i da deluju bez obzira na partnersku situ-
aciju. Partnerstvo moze obuhvatati aktivnosti kao $to je delegiranje odredenih zadataka nekoj NVO,
na primer pruzanje usluga, kao i participatorni forumi i osnivanje tela koja donose zajednicke odluke,
ukljucujudi i ona za dodelu resursa.

Partnerstvo se moZe zasnovati na svakom koraku politickog procesa donosenja odluka, a posebno je
relevantno za postavljanje programa rada ili koraka koji se sprovode prilikom implementacije.

IV.ii Koraci u politickom procesu donosenja odluka

Nize prikazan ciklus definiSe Sest razli¢itih koraka procesa donosenja politickih odluka, postavljan-
je programa rada, izrada nacrta, donosenje odluka, sprovodenje politike, monitoring i preformulisanje
politike. Svaki korak nudi moguénosti uzajamnog dejstvovanja NVO i drzavnih institucija.

1. Postavljanje programa rada

Politicki program rada dobija saglasnost parlamenta i vlade, ali ga mogu oblikovati NVO ili grupe
NVO putem kampanja i lobiranja za probleme, potrebe i interese. Nove inicijative politike ¢esto su
rezultat uticaja kampanja koje sprovode NVO. Tokom ovog koraka cilj NVO je da uti¢u na donosioce



Preformulisanje

Postavljanje
Monitoring programa rada

Izrada nacrta
Primena

(implementacija)

Odluka

odluka u ime kolektivnog interesa, te da se ponasaju na nacin koji je komplementaran sa politickom
debatom.

Doprinos NVO:

¢ Javno zastupanje: pokrece pitanja koja se ticu interesa i potreba odredene korisnicke grupe,
te gledista ili opsteg javnog interesa koji nisu pokriveni zakonima ili drugim dokumentima,
instrumentima ili merama politike.

¢ Informisanje i podizanje svesti: sa drzavnim institucijama, NVO dele otkrica do kojih su dosle,
ukljucuju i predstavljaju ¢lanove, korisnike i klju¢ne grupe gradana, te deluju kao kanali kojima
se dolazi do gradana; da se slusa, reaguje i informise.

o Strucnost i saveti: eksperti sa znanjem o odredenoj temi igraju klju¢nu ulogu u postavljanju
politickog programa. Njihove analize i istrazivanja prepoznaju tekuce i buduce potrebe drustva
i omogucuju bitne perspektive.

¢ Inovacija: razvoj novih reenja i pristupa; pokazivanje kako se oni mogu uneti u politicki pro-
gram rada.
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¢ Pruzanje usluga: klju¢ni akter u oblikovanju politike i u stvaranju alternativnih usluga, ili
onih koje jos ne postoje, za odredene grupe korisnika.

Odgovornost drzavnih institucija:

¢ Podeliti informacije s drugima: obezbedivanje aZzuriranih, ta¢nih i blagovremenih informacija
u formatu koji je pristupacan svim zainteresovanim stranama

¢ Procedure: razvijati i pridrzavati se transparentnih procesa dono$enja odluka. Obezbediti
jasne, otvorene i pristupa¢ne procedure za ucesée

o Obezbedivanje resursa: omoguciti aktivno ucesée gradanskog drustva putem, na primer,
obezbedenja budzZeta, podrske u vidu bespovratne pomoc¢i ili administrativnih usluga

¢ Brzo reagovanje: obezbediti aktivnu ukljucenost relevantnih predstavnika drZavnih instituci-
ja; slusati, reagovati i davati povratnu informaciju

Korisna oruda i mehanizmi:
Informacija:

¢ Lak i otvoren pristup relevantnim, ta¢nim i blagovremenim informacijama o procesu politike,
dokumentima i politickim donosiocima odluka, npr. on-lajn baze podataka

¢ Istrazivanje, da bi se razumeo neki aktuelan problem, kao i razrada predlozenih resenja

¢ Kampanje i lobiranje od strane NVO na podizanju svesti, kao $to su dokumenta o politici,
posteri i leci, internet sajtovi, saopstenja za Stampu i javne prezentacije

¢ Internet sajt sa sveobuhvatnim pristupom klju¢nim dokumentima i najavom javnih dogadanja



Konsultacija:
¢ Podnosenje peticije moZe se vrsiti putem interneta (on-lajn), kao sto je e-peticija ili veb-forum

¢ Konsultacija, kori$¢enjem on-lajn ili drugih tehnika, da bi se od zainteresovanih grupa saznalo
o njihovim interesovanjima i prikupile sugestije

Dijalog:

¢ Javne rasprave i javni forumi, sa zainteresovanim grupama, da bi se identifikovali i protumacili
osetljivost i interesi razli¢itih grupa

o Forumi gradana i buduéi saveti koji ¢e razgovarati sa gradanima i NVO

¢ Kljucni kontakt u vladi koji ¢e omoquciti gradanskom drustvu pristup informacijama o
tekudim inicijativama politike

Partnerstvo:

¢ Radna grupa ili odbor osnovani kao stalna ili ad hoc grupa eksperata koji ¢e davati savete o pri-
oritetima politike

2.lzrada nacrta

Drzavne institucije obi¢no imaju ¢vrsto ustanovljene procese za izradu nacrta politike. Pri tom, NVO
su ¢esto ukljucene u oblasti kao $to je prepoznavanje problema, predlaganje resenja i obezbedivanje
dokaza za predlog koji im je najvazniji, na primer, putem intervjua ili istrazivanja. Omogucavanje pri-
lika za konsultaciju treba da bude klju¢ni element u ovom koraku, kao i razliciti oblici dijaloga kojima
se od klju¢nih zainteresovanih strana prikuplja input.
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Doprinos NVO:

¢ Javno zastupanje: garantuje da se razmatraju potrebe i interesi zainteresovanih strana na koje
nacrt politike ima uticaja

¢ Informisanje i podizanje svesti: NVO informiSu svoje clanove, korisnike i klju¢ne grupe
gradana o procesu izrade nacrta

¢ Strucnost i saveti: omogucuju analize i istrazivanje o problemima o kojima je rec ili pokrecu
dodatne prioritete koje treba ukljuciti u nacrt politike

¢ Inovacija: obezbeduje reSenja putem uvodenja novih pristupa, prakti¢nih reSenja i konkretnih
modela koji donose korist odredenim grupama korisnika

¢ Pruzanje usluga: input za nacrt politike da bi se osiguralo razmatranje odredene potrebe nji-
hovih korisnika, te da su ispunjeni potrebni uslovi

o Funkcija ,psa ¢uvara®”: prate proces izrade nacrta da bi proverile da li se razmatraju interesi
zainteresovanih grupa, te da li je proces inkluzivan i transparentan

Odgovornost drzavnih institucija:

¢ Podeliti informacije s drugima: obezbedivanje blagovremenih i sveobuhvatnih informacija o
teku¢im konsultativnim procesima

¢ Procedure: razvijati i pridrzavati se minimuma konsultativnih standarda, kao $to su jasni
ciljevi, pravila za ucesce, vremenski okviri, kontakti, itd. Organizovati otvorene konsultativne
sastanke, uklju¢ujuci poziv svim potencijalnim zainteresovanim stranama

¢ Obezbedivanje resursa: obezbediti odgovarajuce vremenske rokove i sredstva za konsultacije
da bi se osiguralo ucesce razlicitih nivoa gradanskog drustva

% Na engleskom jeziku ,watch dog” - podrazumeva nadzornu funkciju



¢ Brzo reagovanje: obezbediti aktivnu ukljucenost relevantnih predstavnika drzavnih instituci-
ja; slusati, reagovati i davati povratnu informaciju o reagovanjima na konsultacije

Korisna oruda i mehanizmi:
Informacija:

¢ Otvoren i slobodan pristup dokumentima politike, ukljucuju¢i jedinstven informativni punkt
za nacrt politike, gde javnost mozZe dobiti informacije u razli¢itim formatima

¢ Internet sajt sa sveobuhvatnim pristupom klju¢nim dokumentima i najavom javnih dogadanja

o Kampanje i lobiranje da bi se oblikovao nacrt politike kroz dokumenta o stavu po nekom pi-
tanju, pisma, manifesti

o Internet prenos sa rasprava, sastanaka i debata, $to ljudima omogucava da neposredno gledaju
i slusaju

¢ IstraZivanje, da bi se obezbedio input za proces izrade nacrta politike

Konsultacija i dijalog:

¢ Rasprave i paneli sa pitanjima i odgovorima sa zainteresovanim grupama da bi se identi-
fikovali i protumacili osetljivost i interesi i prikupili predlozi, licem u lice ili on-lajn.

¢ Ekspertski seminari i sastanci u koje su ukljuceni eksperti za razvoj specijalizovanih istrazivanja
ili studija koje se moqu koristiti u izradi nacrta.

¢ Odbori u kojima ima raznovrsnih zainteresovanih strana i savetodavna tela koja se sastoje od
ili u koje su ukljuceni predstavnici sektora NVO; mogli bi biti stalni ili ad hoc.
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Partnerstvo:

¢ Zajednicki rad na nacrtu: aktivna ukljucenost u izradu delova nacrta zakonodavnog procesa.

3. Odluka

Oblici politickog donosenja odluka variraju zavisno od nacionalnog konteksta i zakonodavstva. Zajednicke
karakteristike su uspostavljanje direktive politike vlade preko ministarstava; ili zakonodavstvo, kao $to je
usvajanje zakona putem glasanja u parlamentuy, ili javni referendum, koji onda zahteva podsticajno zakono-
davstvo. Nacrti zakona i predlozi treba da budu otvoreni za input i u¢es¢ée NVO. Drzavne institucije treba da
procene razlicita gledista i misljenja pre donosenja odluke. U ovom koraku konsultacija je klju¢na za odluku
koja se zasniva na informacijama. Medutim, kona¢na snaga odluke leZi na javnim institucijama, osim ako se
odluka donosi putem javnog glasanja, referenduma ili mehanizma zajednickog odlucivanja.

Doprinos NVO:
¢ Javno zastupanje: uticati na donosioce odluka pre glasanja

¢ Informisanje i podizanje svesti: informisati ¢lanstvo, korisnike i klju¢ne grupe gradana o
politickim odlukama i njihovim moquéim efektima

¢ Strucnost i saveti: vr$enje detaljne analize da bi se donosioci odluka informisali i da bi se na
njih uticalo

o Funkcija ,psa ¢uvara”: prate proces donosenja odluka da bi se proverilo da li je demokratski,
transparentan i optimalno delotvoran.

Odgovornost drzavnih institucija:

¢ Podeliti informacije s drugima: obezbedivanje informacija o politikama koje su trenutno u
procesu donosenja odluka



¢ Procedure: ponuditi i slediti procedure za mehanizme odlucivanja u saradnji, tamo gde je to primenjivo

¢ Obezbedivanje resursa: omoquciti i podrzati aktivno ucesée gradanskog drustva ukljucivanjem
NVO u korake donosenja odluka

¢ Brzo reagovanje: slusati, razmatrati i reagovati na input gradanskog drustva

Korisna oruda i mehanizmi
Informacija:

o Kampanije i lobiranje da bi se uticalo na donosioce odluka, na primer, koristeci letke, internet
sajtove, saopstenja za Stampu i javne prezentacije

Konsultacija i dijalog:

¢ Otvorene plenarne sednice ili sastanci odbora da bi se obezbedio otvoreni pristup debatama
tokom donosenja odluka

Partnerstvo:

¢ Zajednicko donoSenje odluka putem foruma, konferencija za postizanje konsenzusa i drugih
participatornih sastanaka

¢ Zajednicko odlucivanje, kao 3to je participativno budzetiranje

4. Implementacija

Ovo je korak tokom kojeg su mnoge NVO najaktivnije, na primer u pruzanju usluga i realizaciji
projekata. Veliki deo posla koji NVO obave tokom prethodnih koraka ukljucuje pokusaje da se utice
na sprovodenje politike. Ova faza je posebno vazna da bi se osiguralo da ¢e nameravani rezultat biti

89



postignut. Pristup jasnim i transparentnim informacijama o ocekivanjima i moguénostima tokom
ovog koraka je bitan, kao i aktivna partnerstva.

Doprinos NVO:

¢ Informisanje i podizanje svesti: prvenstveno usredsredenost na podizanje svesti javnosti, te
objasnjavanje prednosti ili nedostataka i uticaja politike

¢ Pruzanje usluga: jedan kljuc¢ni akter u sprovodenju inicijativa politike ¢esto snosi glavnu od-
govornost za njihovo izvrienje

o Funkcija ,psa ¢uvara“: da bi se procenilo i osiguralo da se politika sprovodi kako je namera-
vano, bez $tetnih nuspojava

Odgovornost drzavnih institucija:

¢ Podeliti informacije s drugima: obezbedivanje informacija o strategijama implementacije, pro-
cedurama javnih tendera i smernicama projekta

¢ Procedure: slediti ustanovljena pravila za sprovodenje politike
¢ Obezbedivanje resursa: omoguciti aktivno uce$ce gradanskog drustva u koracima implemen-
tacije putem, na primer, obezbedenja budzeta, podrske u vidu bespovratne pomoci ili adminis-

trativnih usluga

¢ Brzo reagovanje: biti na raspolaganju i reagovati na odredene potrebe nastale zbog okolnosti
vezanih za sprovodenje politike

Korisna oruda i mehanizmi:

Informacija:



¢ Otvoren i slobodan pristup dokumentima iz javnog sektora koji su u vezi sa projektima i od-
lukama o implementaciji

o Internet sajt sa sveobuhvatnim pristupom klju¢nim dokumentima i najavom javnih dogadanja
¢ Upozorenja putem mejla, kojima se najavljuju predstojeci projekti i moguénosti finansiranja

o FAQ (najcesce postavljana pitanja) on-lajn ili drugi kanali koji pruzaju informacije predstav-
ljene u obliku pitanja i odgovora, a ¢iji je cilj da se obezbedi prakti¢na pomo¢

¢ Javno objavljena tenderska procedura da bi se obezbedio otvoren i transparentan proces
pruzanja usluga

Konsultacija:

¢ Dogadaji, konferencije, forumi i seminari radi informisanja i rasprave o sprovodenju politike
sa NVO i javnosc¢u

Dijalog:

¢ Seminari za izgradnju kapaciteta da bi se povecalo znanje i kapaciteti potrebni za implemen-
taciju

¢ Seminari - obuka za NVO i drzavne institucije na odredene teme koje se odnose na implemen-
taciju, kao $to su prijave za nabavke, projekat i finansiranje

Partnerstvo:

o Stratesko partnerstvo, pri cemu NVO i drzavne institucije uspostavljaju partnerstvo radi
sprovodenja politike; ovo se moze kretati u rasponu od malih oglednih programa do odgovor-
nosti za potpunu implementaciju
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5. Monitoring

U ovoj fazi uloga NVO je da prati i procenjuje rezultate sprovedene politike. Vazno je imati spre-
man delotvoran i transparentan sistem za monitoring koji osigurava da ¢e politika/program postici
nameravanu svrhu.

Doprinos NVO:

¢ Javno zastupanje: pratiti i objaviti da li je inicijativa politike ostvarila nameravanu korist i da
li je postigla nameravani rezultat za drustvo

o Strucnost i saveti: prikupljanje dokaza ili istrazivanje uticaja politike; ukljucuje trustove
mozgova (think tanks) i institute za istraZivanja

¢ Pruzanje usluga: odgovornost da se vr$i monitoring efekata programa, u smislu kvaliteta,
odrzivosti, delotvornosti i primera stvarnih slucajeva

o Funkcija ,psa ¢uvara“: prioritetna uloga u pracenju uticaja politike da bi se osiguralo da su
postignuti nameravani ciljevi

92
Odgovornost drzavnih institucija:

¢ Podeliti informacije s drugima: obezbedivanje informacija o tekué¢em statusu politike

¢ Brzo reagovanje: slusati i reagovati na odredene pojedinosti na koje su ukazale NVO i gradansko
drustvo

Korisna oruda i mehanizmi
Informacija:

¢ Otvoren i slobodan pristup informacijama o napredovanju politike



¢ Prikupljanje dokaza da bi se obradili slucajevi i statistika o realizaciji projekta
¢ Evaluacija politike i njen uticaj putem konferencija i podnosenja izvestaja

¢ Nezavisne istrazivacke studije da bi se iz njih izvukle klju¢ne lekcije

Konsultacija:

¢ Mehanizmi povratnih informacija za pracenje napretka, kao $to su ankete, ankete peko
interneta ili upitnici

Dijalog:

¢ Radna grupa ili odbor koji se sastoji od predstavnika NVO (kako korisnika tako i davalaca
usluga), a koji je zaduzZen za monitoring i evaluaciju inicijative politike

Partnerstvo:

¢ Radna grupa ili odbor koji se sastoji od predstavnika NVO i drzavnih institucija koje se
okupljaju u stratesko partnerstvo da bi pratile i procenjivale inicijative politike

6. Preformulisanje

Znanje steceno iz procene sprovodenja politike, spojeno s potrebama koje nastaju u drustvuy, cesto
zahteva preformulisanje politike. Ono se mora zasnivati na pristupu informacijama i moguénostima
za dijalog da bi se identifikovale potrebe i inicijative. Ovo preformulisanje dozvoljava zapocinjanje
novog ciklusa donosenja odluka.
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Doprinos NVO:

¢ Javno zastupanje: lobiranje za obnovu politike iznosenjem ogranicenja ili nuspojava u tekucoj
politici da bi se odgovorilo potrebama korisnika ili gradana

e Strucnost i saveti: istrazivanje i analize da bi se identifikovale ,rupe”/propusti u tekucoj
inicijativi politike i da bi se obezbedio razlog za preformulisanje

¢ Inovacija: razviti nove pristupe u bavljenju relevantnim pitanjima politike; ovo moze biti
kljucni element u obnovi politike

¢ Pruzanje usluga: identifikovati prepreke i prikupiti dokaze da bi se ilustrovale potrebe koje
nastaju, a koje zahtevaju preformulisanje politike

Odgovornost drzavnih institucija:

¢ Podeliti informacije s drugima: obezbedivanje informacija o mogucoj reviziji politike i njihova
percepcija potrebnih promena u politici

¢ Procedure: obezbediti jasne, otvorene i pristupacne procese za ucescée
¢ Obezbedivanje resursa: omoguciti i podrzati aktivno ucesée gradanskog drustva

¢ Brzo reagovanje: slusati i delovati na osnovu inputa od NVO.

Korisna oruda i mehanizmi:
Informacija:

¢ Otvoren i slobodan pristup informacijama o evaluacijama, rezultatima studija i ostalih dokaza
o postojecoj politici

Konsultacija:



¢ Konferencija ili sastanak da bi se utvrdili slede¢i koraci koje planira drZavna institucija

¢ On-lajn konsultacija da bi se prikupila gledista gradanskog drustva o tome kako ¢e se nastaviti
politika/projekat

Dijalog:

¢ Seminari i forumi za promisljanje da bi se zainteresovane grupe ukljucile u razvoj novih
pravaca na politickom polju, npr. Svetski kafe, otvoreni prostor, ostale metode prikupljanja
iznenadnih ideja (brainstorming)

Partnerstvo:

¢ Radna grupa ili odbor u kojem NVO formiraju ekspertsku grupu zajedno s ostalim
zainteresovanim stranama i drzavne institucijama u cilju preporuke za revidiranje politike

IV.iii ViSenamenske alatke i mehanizmi za gradansko ucesce

Postoje odredena oruda ili mehanizmi svuda po Evropi koji su uzimani u obzir tokom konsultacija
o Kodeksu dobre prakse za gradansko ucesée, koji pruzaju viSenamensku podrsku ucestvovanju sve
vreme tokom procesa donosenja odluka:

1. E - ucesce

E - alatke nude veliki potencijal za poboljSanje demokratske prakse i uce$¢e organizovanog
gradanskog drustva. One u velikoj meri mogu doprineti transparentnosti, odgovornosti i brzom
reagovanju institucija, kao i promociji gradanskog angazovanja, osnazivanju i pove¢anju pristupac¢nosti
i inkluzivnosti demokratskog procesa. Kako bi se u potpunosti iskoristio njihov potencijal, e-alatke
treba da koriste svi ucesnici procesa donosenja odluka, ukljucujudi i institucije na svim nivoima i
organizovano civilno drustvo.
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2. Izgradnja kapaciteta za ucesce

Bitno je razviti kapacitete i vestine lokalnih, regionalnih i nacionalnih NVO da bi one mogle biti
aktivno ukljucene u formulisanje politike, razvoj projekta i pruzanje usluga. U razvoj kapaciteta
takode se mogu ukljuciti seminari za obuku da bi se unapredilo razumevanje reciprocnih uloga NVO
i drZavnih institucija u ovom angaZmanu, kao i razmena programa da bi se olaksalo razumevanje
stvarnosti svakoga od aktera.

3. Strukture za saradnju izmedu NVO i drzavnih institucija

Da bi se olak$ao odnos izmedu drzavnih institucija i NVO, u nizu zemalja su osnovana koordinaciona
tela. Na primer, vladina tela, kao $to je kontakt osoba za gradansko dru$tvo pri svakom ministarstvu
ili centralno koordinaciono telo kao jedini sagovornik; zajednicke strukture, kao $to su odbori s
raznovrsnim zainteresovanim stranama, radne grupe, saveti eksperata i ostala savetodavna tela (stalna
ili ad hoc); ili NVO savezi/koalicije koji udruzuju resurse i razvijaju zajednicke pozicije.

4. Okvirna dokumenta o saradnji izmedu NVO i drZavnih institucija

U mnogim evropskim zemljama razradeni su okvirni dogovori da bi se u glavnim crtama prikazalo
Sta se preduzima, koje su uloge i odgovornosti, te procedure za saradnju. Ova dokumenta prikazuju
jasnu osnovu za odnose, ¢ime olaksavaju dijalog koji je u toku, kao i uzajamno razumevanje NVO i
drzavnih institucija. Ovde spadaju bilateralni dogovori s parlamentom ili vladom, strateski dokumenti
za saradnju i zvanicni programi za saradnju koje su usvojile javne institucije.



V. Matrica gradanskog ucesca

Da bi se ilustrovao i pojasnio odnos, niZe prikazana matrica vizualizuje korake u politickom procesu
donos$enja odluka i njihovu vezu sa nivoima uc¢estvovanja. Ona se zasniva na dobroj praksi i primerima
iz gradanskog drustva po celoj Evropi, a namera joj je da podstakne na akciju i da poja¢a medusobne
odnose izmedu NVO i drZavnih institucija.

U svakoj fazi procesa donosenja odluka (sleva nadesno) postoje razliciti nivoi ucestvovanja NVO
(odozdo navise). Predvideno je da koraci u procesu donosenja politickih odluka mogu da se primenjuju
u svim kontekstima u Evropi, od lokalnih do nacionalnih. Kako je ve¢ objasnjeno, nivoi ucestvovanja u
svakoj tacki procesa dono$enja odluka mogu varirati od niskog do visokog, a namera je da se predlozeno
orude koristi kao nacin sprovodenja svake vrste ucestvovanja.

Ova matrica se moZe koristiti na veoma raznovrsne nacine, kao $to je mapiranje nivoa angazovanosti
gradanskog drustva u bilo kom datom procesu politike; procenjivanje ucestvovanja NVO u bilo kojoj
odredenoj tacki procesa; kao prakti¢ni resurs za planiranje aktivnosti politike od strane NVO. Ona se
ne smatra iscrpnim spiskom i moze se prilagoditi mnogim drugim upotrebama.

Matrica ilustruje medusobno povezane elemente ucestvovanja u procesu donosenja odluka. Ovaj
primer pokazuje kako se pomoc¢u gorepomenutih korisnih oruda moze dosti¢i nameravani nivo
ucestvovanja na svakom koraku tokom procesa donosenja odluka.
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Zajednicko

Partnerstvo Radna grupa ili odbor Saradnja u izradi nacrta don(iser?j L2 Strateska partnerstva Ra-d‘na drupa Ra-d‘na drupa

Dono3enje odluka u ili odbor ili odbor

saradnji
Rasprave i paneli s pitanjima i
Rasprave i javni forumi odgovorima L ’
. o ; P Otvorene plenarne | Seminari za izgradnju . L .
" Gradanski forumi i buduci Strucni seminari AR . Radna grupaili Seminari i forumi za

Dijalog . A ) sednice ili sednice kapaciteta o

saveti 0Odbori s raznovrsnim odbor promisljanje

Kljucni kontakt u vladi

zainteresovanim grupama i
savetodavna tela

odbora

Seminari za obuku

Rasprave i paneli s pitanjima i
odgovorima

Podnosenje peticije oL Otvorene plename . . - g )
" . ep ‘.J.. Strucni seminari . p . Dogadanja,konferencije, | Mehanizmi povratne | Konferencije ili sastanci
Konsultacija On-lajn konsultacije ili ) ) sednice ili sednice S . - . -
) Odbori s raznovrsnim forumi, seminari informacije On-lajn konsultacije
druge tehnike ) ) ) odbora
zainteresovanim grupama i
savetodavna tela
. . Otvoren pristu
. ) Otvoren i slobodan pristup . p P
Lak i otvoren pristup . ” informacijama .
) - dokumentima politike . ) Otvoren pristup
informacijama P Internet sajt za pristup . "
oo Internet sajt za kljucna - . - informacijama .
" Istrazivanje Kampanje i informacijama P Otvoren pristup
Informacija L dokumenta N ) . Prikupljanje dokaza ) -
Kampanje i lobiranje S lobiranje Mejl upozorenja " informacijama
. Sy Kampanje i lobiranje Jo . Evaluacija
Internet sajt za kljucna . FAQ(najcesce postavljana v .
Internet prenosi I Istrazivacke studije
dokumenta N S pitanja)
Istrazivacki doprinosi )
Procedure javnog tendera
Nivoi ucesca
Postavljanje programa " S N
. Janje prog Izrada nacrta Odluka Implementacija Monitoring Preformulisanje
Koraci u procesu rada

donosenja politickih
odluka
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