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Politicki vode diljem Europe danas su suoceni s istinskim paradoksom. S
Jjedne strane Europljani od njih traZe da pronadu rjesenja za najvece probleme
s kojima su nasa drustva suocena, a s druge strane, ili sve manje vjeruju insti-
tucijama i politickim mjerama ili su jednostavno za njih nezainteresirani.

Taj problem prepoznali su nacionalni parlamenti kao i nacionalne vlade, a
izrazito je akutan na razini Europske unije. Mnogi ljudi gube vjeru da ce sustav,
koji je izuzetno nerazumljiv i sloZen, isporuciti politicke mjere koje oni Zele.
Unija se cesto smatra udaljenom, ali istodobno i previse nametljivom.

“Ne” Irske” istice utjecaj ovih problema na mnoge ljude. To moZemo vidjeti
ne samo u konacnom rezultatu referenduma, vec i u niskom udjelu izaslih na
referendum te kvaliteti debate koja je prethodila.

Ipak, ljudi istodobno ocekuju da Unija preuzme vodstvo u iskoristavanju
mogucnosti globalizacije za gospodarski i ljudski razvoj, kao i u reakciji na
ekoloske izazove, nezaposlenost, pitanja vezana uz sigurnost hrane, kriminal
i regionalne sukobe. Oni ocekuju od Unije da djeluje jednako vidljivo kao i
nacionalne vlade.

Stoga demokratske institucije i predstavnici gradana, i na nacionalnoj i na
europskoj razini, mogu i moraju pokusati povezati Europu s njezinim gradani-
ma. To je polazni uvjet za ucinkovitije i svrsishodnije javne politike.

Europska Komisija je prepoznala reformu europskog upravljanja kao je-
dnu od svoja Cetiri strategijska cilja na pocetku 2000. Od tada, politicki ra-
zvoj dogadaja nametnuo je da se Unija suocava sa dvostrukim izazovom: ne
postoji samo potreba za hitnom akcijom i prilagodbom vladavine prema po-
stojecim ugovorima EU vec i potreba za sveobuhvatnijom debatom o budu-
¢nosti Europe.

Bijela knjiga o europskoj vladavini odnosi se na nacin na koji Unija upo-
trebljava ovlasti koje joj daju njezini gradani. Ona predlaze otvaranje procesa
donoSenja politickih mjera kako bi se ¢im vise ljudi i organizacija ukljucilo u
oblikovanje i donosenje politickih mjera Europske unije. Ona takoder promice
vecu otvorenost i odgovornost za sve koji su ukljuceni te odredene promjene
u strukturi nadleZnosti institucija. To bi trebalo pomoci ljudima da vide kako
se drZave clanice mogu ucinkovitije boriti sa svojim problemima djelujuci za-
Jjedno unutar Unije.

* Na prvom referendumu, odrzanom 7.6.2001. godine, gradani Irske odbili su Sporazum iz Nice o insti-
tucionalnoj reformi EU. Ta je odluka dovela u pitanje predstojece prosirenje EU. Drugi je referendum odrzan
19.10.2002. i tada su Irci rekli “da”. (Prim. ur.)
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Ovaj je dokument po svom donosenju u srpnju 2001. privukao komentare
brojnih dionika u okviru javnih konzultacija, te je ostvarivanje u njemu ra-
zradenih principa bila jedna od Cetiri kljucne odrednice djelovanja Europske
Komisije u periodu izmedu 2000. i 2004. Bijela knjiga o europskoj vladavini
predstavlja jedan od temelja suvremenog razvoja europskog modela vladavine,
Sto je i razlog radi kojega ovdje objavijujemo njezin prijevod.”

Kljucne rijeci: Europska komisija, Europska vladavina.

ZASTO REFORMIRATI
EUROPSKU VLADAVINU?

Europska nam je integracija donijela
50 godina stabilnosti, mira i gospodarskog
prosperiteta. Pomogla nam je u podizanju
standarda Zivota, izgradnji unutra$njeg
trziSta 1 osnazila je glas Unije u svijetu.
Taj je proces postigao rezultate koji dr-
Zave Clanice ne bi mogle posti¢i djelujuci
same. Integracija je privukla niz zahtjeva
za Clanstvo, koji su Uniju pro§irili u konti-
nentalnim razmjerima. Takoder, europske
integracije sluZe kao model za regionalnu
integraciju diljem svijeta.

Rezultati su postignuti demokratskim
nacinima. Unija je izgradena na vladavini
prava; oslanjajuci se na Povelju o temelj-
nim pravima te ima dvostruki demokratski
mandat kroz Parlament koji predstavlja
gradane i Vijece koje predstavlja izabrane
vlade drzava Clanica.

Ipak, unato¢ njezinim postignuc¢ima,
mnogi Europljani osjecaju se otudeno od
rada Unije.

Taj osjeCaj nije ogranicen na europske
institucije. On utjeCe na politiku i politicke
institucije diljem planeta. Medutim, u sluca-
ju Unije, on odrazava specifi¢ne napetosti i
nesigurnost vezanu uz to $to Unija jest i Sto
nastoji postati, uz njezine zemljopisne gra-
nice, politicke ciljeve i nacin na koji se ove
ovlasti dijele s drzavama ¢lanicama.

Sve manji izlazak na izbore za Europ-
ski parlament i “ne”, koje je Irska izrekla

na glasovajnu ukazuju na sve veci rasko-
rak izmedu Europske unije i ljudi kojima
sluzi:

* Postoji uocena nemo¢ Unije da djeluje
ucinkovito gdje postoji jasan povod,
na primjer, nezaposlenost, strah za
sigurnost vezan uz hranu, kriminal,
sukobi na granicama EU-a i njezina
uloga u svijetu.

e Tamo gdje Unija i djeluje u¢inkovito,
rijetko kad dobiva zasluzeno povjere-
nje. Ljudi ne vide da poboljSanja veza-
na uz njihova prava i kvalitetu Zivota
proizlaze iz europskih, a ne nacional-
nih odluka. Medutim, istodobno oce-
kuju da Unija djeluje jednako ucinko-
vito i vidljivo kao njihove nacionalne
vlade.

e Po istom nacelu, drzave Clanice ne-
maju dobru komunikaciju o tome §to
Unija radi i §to oni rade u Uniji. Dr-
Zave Clanice olako krive “Brisel” za
problematicne odluke s kojima su se
i same slozile ili ih traZile.

e Konacno, mnogi ljudi ne znaju razli-
ku izmedu institucija, ne razumiju tko
donosi odluku koja na njih utjece i
ne smatraju da institucije djeluju kao
ucinkoviti kanal za njihove stavove i
probleme.

Ljudi se ne osjeaju nuzno manje europ-
ski. I dalje ocekuju sveeuropsko djelovanje
u mnogim oblastima, ali vi$e ne vjeruju da
¢e im postojeci slozeni sustav pruziti ono

" Ovdje objavljujemo prijevod cijelog dokumenta iz 2001.godine. osim dijelova u kojima se govori o ne-
posrednim zadacima koji su trebali biti obavljeni prije 2005. godine. (Prim. ur.)
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§to Zele. Drugim rijeCima, ljudi su se ra-
zocCarali u svojim ocekivanjima, ali ih jo$
uvijek imaju.

Rasprava o buduénosti Europe

i domasaju Bijele knjige

Razocarenje i s njime vezana temeljna
pitanja o buducnosti Europe bit ¢e predmet
intenzivnih rasprava u razdoblju do Medu-
vladine konferencije. Ipak, pripremajuci se
za buduce institucionalne promijene, Unija
mora zapoceti proces reforme sada. Mnogo
toga se moze uCiniti kako bi se promijenio
nacin na koji Unija funkcionira pod posto-
je¢im ugovorima. To je razlog zbog kojega
je Komisija odlucila pocetkom 2000 po-
krenuti reformu europske vladavine' kao
strateSkog cilja — daleko prije Europskog
vijec¢a u Nici.

Reforma vladavine bavi se pitanjem
kako EU koristi ovlasti koje joj daju njezi-

ni gradani, kako bi se moglo i trebalo radi-
ti. Cilj je otvoriti proces donosenja politi-
¢kih mjera kako bi se taj proces ucinio vise
uklju¢ivim i odgovornim. Bolje koriStenje
ovlasti trebalo bi ¢vrsce povezati EU s nje-
zinim gradanima i dovesti do u¢inkovitijih
politickih mjera.

Kako bi to postigli, Unija treba bolje
kombinirati razliCite instrumente javnih po-
litika, kao $to su: zakonodavstvo, drustveni
dijalog, strukturalno financiranje i programi
djelovanja. To bi doprinijelo osnazivanju
metoda Zajednice.

Reforma europske vladavine implicira
da se Komisija mora ponovno usredotoCiti
na svoju temeljnu misiju. Prijedlozi u ovoj
knjizi unaprijedit ¢e kvalitetu nacina na koji
Komisija inicira politicke mjere. Osigurat
¢e vise jasnoce i ucinkovitosti u izvrSenju
javnih politika i maksimalizirati u¢inak
akcija Komisije kao institucije koja se sta-
ra o provedbi Ugovora.

Koja je metode Zajednice?

ma.

nalnim vlastima.

Metoda Zajednice jamci raznolikost i u¢inkovitost Unije. Jam¢i pravedno ophodenje
prema svim drzavama Clanicama, od najvecih do najmanjih. Osigurava sredstva arbitra-
7e izmedu razliCitih interesa tako da ih provodi kroz dva sukcesivna filtera: op¢i interes
na razini Komisije, i demokratsko zastupanje; europsko i nacionalno na razini Vijeca i
Europskog parlamenta, koji zajedno Cine zakonodavvlast Unije.

- sama Europska komisija stvara prijedloge zakonodavstva i politickih mjera.
Njezina neovisnost osnazuje njezinu sposobnost da izvrsi politicke mjere, da se
stara o provedbi Ugovora i predstavlja Zajednicu u medunarodnim pregovori-

- Vijete Ministara (koji predstavljaju zemlje Clanice) i Europski parlament
(koji predstavlja gradane) usvajaju zakonodavne i budzetske akte. Glasovanje
na temelju kvalificirane vecine u Vije¢u neophodan je element u osiguravanju
ucinkovitosti ove metode. IzvrSavanje politike povjereno je Komisiji i nacio-

- Europski Sud pravde jamci postivanje vladavine prava.

! “Vladavina” znati pravila, procese i ponasanje koji utje¢u na na¢in na koji se vrsi vlast na europskoj razini,
posebno s obzirom na otvorenost, sudjelovanje, odgovornost, u¢inkovitost i uskladenost.
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Komisija djeluju¢i sama ne moze po-
boljsati europsku vladavinu, niti ova knji-
ga moZe ponuditi ¢arobni lijek za sve. Pro-
mjena zahtijeva uskladeno djelovanje svih
europskih institucija, sadasnjih i buducih
drzava ¢lanica, regionalnih i lokalnih vlasti
te civilnog drus$tva. Ova je knjiga ponajprije
namijenjena njima. Njihova predanost re-
formi europske vladavine bit ¢e presudna
kako bi se povratilo povjerenje prije sljede-
¢eg kruga institucionalne reforme. Izabrani
duznosnici u uredima na raznim razinama,
a pogotovo na nacionalnoj razini, u ovom
kontekstu imaju klju¢nu ulogu.

Vjerodostojnost Unije konacno ¢e biti
ocijenjena prema njezinoj sposobnosti da
pridoda vrijednosti nacionalnim politickim
mjerama i da se u€inkovitije pozabavi pro-
blemima ljudi na europskoj i globalnoj ra-
zini. Bijela knjiga prepoznaje instrumente
koji su potrebni kako bi se uspostavila veca
uskladenost politickih mjera Unije i koja
bi pripomogla radu raznih institucija. Ona
naglaSava potrebu da djelovanje EU-a bude
uravnotezeno i proporcionalno politickim
ciljevima kojima tezimo. To Ce biti jo§ vise
presudno u prosirenoj Uniji. Konacno, re-
forma europske vladavine unaprijedit ¢e
sposobnost EU-a da utjece na globalna
kretanja.

NACELA KVALITETNE
VLADAVINE

Pet nacela lezi u temelju kvalitetne vla-
davine i promijene predloZene u ovoj Bije-
loj knjizi: otvorenost, sudjelovanje, odgo-
vornost, ucinkovitost i uskladenost. Svaki
od njih je vaZzan za uspostavljanje demo-
kratskijeg upravljanja. Ta nacela podupiru
demokraciju i vladavinu prava u drzavama
¢lanicama, ali se odnose i na sve razine vla-
sti — globalnu, europsku, nacionalnu, regio-
nalnu i lokalnu. Za Uniju su posebice vaZzni
kako bi bila u stanju odgovoriti na izazove
istaknute u prethodnim poglavljima.

* Otvorenost. Institucije bi trebale ra-
diti na otvoreniji nacin. Zajedno s dr-
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zavama Clanicama, trebale bi aktivno
komunicirati o onome §to Europska
unija ¢ini i o odlukama koje donosi.
Trebale bi upotrebljavati jezik koji
je pristupacan i razumljiv za opcu
javnost. Ovo je od osobite vaznosti
kako bi se poboljsalo povjerenje u
kompleksne institucije.

Sudjelovanje. Kvaliteta, primjerenost
i ucinkovitost politike EU-a ovisi o
osiguravanju sveobuhvatnog sudje-
lovanja kroz tijek donoSenja odluka
— od zamisli do izvedbe. Unaprjede-
no Ce sudjelovanje vjerojatno dono-
siti viSe povjerenja u krajnji rezultat
i u institucije koje donose politicke
mjere. Sudjelovanje presudno ovisi
o ponaSanju srediSnjih vlada. One su
duzne slijediti ukljuciv pristup kada
razvijaju i provode politicke mjere
EU-a.

Odgovornost. Uloge u zakonoda-
vnim i izvrSnim procesima moraju
biti jasnije. Svaka od institucija EU-a
mora objasniti i preuzeti odgovornost
za ono §to ona ¢ini u Europi. Medu-
tim, postoji i potreba za veCom jasno-
¢om i odgovorno$¢u od strane drzava
¢lanica i svih onih koji su ukljuceni u
razvoj i izvedbu politika EU-a na bilo
kojoj razini.

U¢inkovitost. Politicke mjere mora-
ju biti u¢inkovite i pravodobne, pru-
zajuci ono Sto je potrebno na temelju
jasnih ciljeva, evaluacije buducih uci-
naka, i gdje je dostupno iskustvo iz
pros$losti. U¢inkovitost takoder ovisi
o izvedbi politike EU-a na proporci-
onalan nacin i o donoSenju odluka na
najprikladnijoj razini.

Uskladenost. Politicke mjere i akcije
moraju biti uskladene i lako razumlji-
ve. Potreba za uskladeno$¢u u Uniji
sve je veCa: raspon zadataka je veci;
prosirenje e povecati raznolikost; iza-
zovi, kao $to su klima i demografske
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promjene, prelaze granice sektoralnih
politika na kojima je Unija izgradena;
regionalne i lokalne vlasti sve su vise
ukljucene u politike EU-a. Usklade-
nost zahtijeva od institucija politicko
vodstvo i snaznu odgovornost kako bi
se osigurao dosljedan pristup unutar
sloZenog sustava.

Svako od nacela je vazno za sebe, ali se
ne moze ostvariti kroz odvojene akcije. Po-
liticke mjere viSe ne mogu biti uc¢inkovite
ako nisu pripremljene, izvedene i provede-
ne na nacin koji je vise ukljuciv.

Primjena ovih pet nacela ucvrscuje te-
melje:

¢ Proporcionalnosti i supsidijarnosti.

Od osmisljavanja politicke mjere pa
da njezine izvedbe, izbor razine na
kojoj se akcija provodi (od EU do
lokalne) i izbor instrumenata koji se
koriste mora biti proporcionalan cilje-
vima koji se zele ostvariti. To znaci da
je, prije pokretanja inicijative, nuzno
sustavno provjeriti A) je i javna akci-
ja uistinu nuzna, B) je li je europska
razina najadekvatnija i C) jesu li mje-
re, koje su odabrane, proporcionalne
ciljevima.

Unija se takoder mijenja. Njezin se pro-
gram rada Siri na vanjsku politiku i obranu,
migracije i borbu protiv kriminala. Siri se
kako bi mogla ukljuciti nove ¢lanice. Nece
se viSe prosudivati samo po svojoj mogu-
¢nosti da otkloni barijere trgovini ili da za-
vr§i izgradnju unutraSnjeg trziSta; danas,
njezina legitimnost ovisi o ukljucenosti i
sudjelovanju. To znaci da linearan model
Sirenja politickih mjera odozgo mora biti
zamijenjen savrSenim krugom, koji se za-
sniva na povratnim informacijama, mre-
zama i ukljucenosti na svim razinama od
stvaranja politika do izvedbe.

PRIJEDLOZI ZA PROMJENU

Prijedlozi za promjenu podijeljeni su
u Cetiri dijela. Prvi se dio usredotocuje na
unaprjedivanje angazmana u oblikovanju
i izvedbi politika EU-a. Drugi dio nastoji
poboljsati kvalitetu i provedbu politika EU-
a. Treci dio trazi jaCu povezanost izmedu
europske vladavine i uloge Unije u svije-
tu. Konactno, cetvrti dio preispituje ulogu
institucija.

Bolja ukljucenost

Uciniti nacin, na koji Unija djeluje,

otvorenijim...

Demokracija ovisi o moguénosti ljudi
da sudjeluju u javnim raspravama. Da bi
to Cinili, oni moraju imati pristup pouzda-
nim informacijama o europskim pitanjima
i moraju mo¢i pomno preispitati politicki
proces u njegovim raznim fazama. Veliki
napredak ucinjen je 2001. s usvajanjem no-
vih pravila koji daju gradanima veci pristup
dokumentima Zajednice.

Medutim, institucije i drzave Clanice
takoder trebaju aktivnije komunicirati s
javnoscu o europskim pitanjima. Politika
komunikacije Komisije i drugih institucija’
promicat e nastojanja da se informacije
pruzaju na nacionalnoj i lokalnoj razini, a
tamo gdje je to moguce upotrebljavati mre-
Ze, grass-root organizacije te nacionalne,
regionalne i lokalne vlasti. Informacije bi
trebale biti predstavljene na nacin koji je
primijenjen lokalnim potrebama i interesi-
ma, i biti dostupne na svim sluzbenim jezi-
cima ako Unija ne Zeli iskljuciti veliki dio
svog stanovniStva — §to je izazov koji ¢e po-
stati sve akutniji u kontekstu proSirenja.

Informacijske i komunikacijske tehno-
logije ovdje imaju vaznu ulogu. U skladu s
time, EUROPA web stranica® EU-a, napra-

2 Pogledati dokument Komisije o novom okviru za suradnju na informacijskim i komunikacijskim politi-

kama Europske Unije, COM (2001.), 354, 27.6.01.
3 www.europa.eu.int
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vljena je s namjerom da se razvije u intera-
ktivnu platformu za informacije, povratne
informacije i raspravu povezujuci paralelne
mreZe diljem Unije.

PruZanje viSe informacija i uCinkoviti-
je komunikacije preduvjet je za stvaranje
osjecaja pripadnosti Europi. Cilj bi trebao
biti stvaranje transnacionalnog “prostora”
gdje gradani iz razli¢itih zemalja mogu ra-
spravljati o onome §to oni smatraju bitnim
izazovima za Uniju. To bi trebalo pomo¢i
onima koji stvaraju javnu politiku da osta-
nu u kontaktu s europskim javnim mnije-
njem, i moglo bi ih voditi u prepoznavanju
europskih projekata koji ¢e mobilizirati
javnu podrsku.

Dosezuci gradane kroz regionalnu i
lokalnu demokraciju ....

ProSirenje aktivnosti Unije tijekom po-
sljednjih petnaest godina dovelo ju je blize
regijama, gradovima i lokalitetima, koji su
sada odgovorni za izvedbu politika EU-a od
poljoprivrede i strukturalnog financiranja
do ekoloskih standarda. Veca ukljucenost
regionalnih i lokalnih vlasti u politicke mje-
re Unije takoder odrzava i njihovu sve vecu
odgovornost u nekim drzavama ¢lanicama;
jaci angazman, predanost ljudi i grass root
organizacija u lokalnoj demokraciji*.

Ipak, nacin na koji Unija u ovom tre-
nutku funkcionira ne dopusta primjerenu
interakciju u multirazinskom partnerstvu;
partnerstvu u kojem nacionalne vlade u
potpunosti ukljucuju svoje regije i grado-
ve u europsko stvaranje politika. Regije i
gradovi Cesto smatraju da, unato¢ njihovoj
sve veCoj odgovornosti za izvedbu politike
EU-a, njihova uloga kao izabranog i repre-
zentativnog kanala koji raspravlja s javno-
$¢u vezano uz politika EU-a nije do kraja
iskoriStena.

Takoder postoji kritika da je zakonodav-
stvo, koje su Vijece i Europski parlament
usvojili, ili previSe detaljno, ili nedostatno
prilagodeno lokalnim uvjetima i iskustvi-
ma; Cesto u drasticnom kontrastu naspram
izvornih prijedloga Komisije.

Kritika nije usredoto¢ena samo na
Uniju. Glavna odgovornost za ukljuciva-
nje regionalne i lokalne razine u politike
EU-a ostaje i treba ostati pri nacionalnim
vlastima. Medutim, Cesto se smatra da na-
cionalne vlade neadekvatno ukljucuju re-
gionalne i lokalne aktere u pripremanje
svojih stavova o politikama EU-a. Svaka
zemlja Clanica treba predvidjeti adekvatne
mehanizme za sveobuhvatnu konzultaciju
kada raspravlja o odlukama EU-a i izvodi
politika EU-a s teritorijalnom dimenzijom.
U pogledu procesa stvaranja politika EU-a,
pogotovo vremenskog okvira, trebao bi do-
pustiti drzavama Clanicama da sluSaju i uce
od regionalnih i lokalnih iskustava.

Potrebna je kompenzacijska reakcija
na razini EU-a u tri podruc¢ja kako bi se
izgradilo bolje partnerstvo na razli¢itim
razinama:

¢ UKkljucenost u oblikovanje politika
Na razini EU-a, Komisija bi trebala
osigurati da se regionalno i lokalno
znanje i uvjeti uzimaju u obzir kada
se stvaraju prijedlozi politickih mjera.
U tu svrhu treba organizirati sustavni
dijalog s europskim i nacionalnim
asocijacijama regionalne i lokalne
vlasti, poStujuci nacionalno ustavno
i administrativno uredenje. Komisija
pozdravlja postojeca nastojanja da se
poveca suradnja izmedu tih asocija-
cijaiOdbora regija. Nadalje, razmje-
na osoblja i zajednicko obrazovanje
sluzbenika na razli¢itim bi razinama
doprinijelo boljoj informiranosti o

* Vidi miSljenje Odbora Regija 14.12.2000. o “Novim oblicima vladavine: Europa, okvir za inicijative gra-

dana” (CdR 186/2000.)
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medusobnim politikama, ciljevima,
radnim metodama i instrumentima.

e Veca fleksibilnost. Lokalni uvjeti
mogu otezati uspostavljanje jedin-
stvenog skupa pravila koji pokrivaju
cijelu Uniju, bez osudivanja zakono-
davstva na dodatnu sloZenost. Trebalo
bi postojati vise fleksibilnosti u sred-
stvima ponudenim za provedbu zako-
nodavstvai programa sa snaznim teri-
torijalnim uc¢inkom, ako se djelovanje
moze odvijati u srediStu unutra$njeg
trzista.

Komisija je takoder naklona ispitiva-
nju da li se izvedba pojedinih politika EU-a
moze, postujuci postojece odredbe Ugovo-
ra, bolje postic¢i putem ciljanih tripartitnih
ugovora. Takvi bi ugovori trebali biti done-
seni izmedu drzava Clanica, njihovih regija
i lokaliteta, koji su odredeni u tu svrhu, i
Komisije. SrediSnja vlast bi igrala klju¢nu
ulogu u slaganju takvih ugovora i ostala bi
odgovorna za njihovu izvedbu. Ugovor bi
navodio da utvrdena subnacionalna vlast
u drzavama cClanicama preuzima izvedbu
utvrdenih akcija kako bi se ostvarili ciljevi
definirani u “primarnom” zakonodavstvu.
Ugovor bi trebao ukljucivati odredbe za
nadgledanje. Ovaj se pristup tice uredba ili
direktiva u podru¢jima gdje su unutar na-
cionalnog, institucionalnog ili administra-
tivnog sustava subnacionalne javne vlasti
one koje su odgovorne za izvedbu. Podrucje
ekoloske politike moglo bi biti kandidat za
ovaj pilot pristup. Takoder, Komisija se ve¢
obvezala na decentraliziraniji pristup u bu-
ducim regionalnim politikama.’

* Sveukupna uskladenost politickih
mjera. Treba uzeti u obzir teritori-

jalni ucinak politika EU-a u podru-
¢jima kao Sto su transport, energija
ili ¢ak okoli§. Te politike bi trebale
sacinjavati dio medusobno povezane
cjeline kao Sto je navedeno u drugom
kohezijskom izvjestaju EU-a; postoji
potreba da se izbjegne logika koja je
previse sektorno orijentirana. Na isti
nacin, odluke donijete na regionalnoj
i lokalnoj razini trebale bi biti uskla-
dene sa sveobuhvatnijim nizom na-
¢ela koja bi poduprala odrziviji i ura-
vnoteZzeniji teritorijalni razvoj unutar
Unije.

Komisija namjerava voditi osnazeni
dijalog sa zemljama Clanicama i njihovim
regijama i gradovima kako bi razvila indi-
katore za prepoznavanje gdje je uskladenost
potrebna. Nastavljat ¢e se na postojece na-
pore, kao Sto je Europska prostorno - ra-
zvojna perspektiva koju su 1999. usvojili
ministri odgovorni za prostorno planiranje
i teritorijalni razvoj. Ovo nastojanje na
promicanju vece uskladenosti izmedu te-
ritorijalnih razvojnih djelovanja na razli-
¢itim razinama takoder bi trebao pomoci
u ocjenjivanju politickih mjera, s obzirom
na Strategiju odrzivog razvoja.

Ukljucivanje civilnog drustva. ..

Civilno drustvo igra vaznu ulogu u da-
vanju glasa problemima gradana i nudenju
usluga koje zadovoljavaju potrebe ljudi.®
Crvke i religijske zajednice imaju posebno
vazan doprinos. Organizacije, koje Cine ci-
vilno drustvo, mobiliziraju ljude i podrSku,
na primjer, za one koji su iskljuceni ili di-
skriminirani. Unija potie razvoj civilnog
drustva u pridruzenim drzavama kao dio

> Drugi kohezijski izvjestaj, COM (2001.), 21, finalni, 31.01.2001.

¢ Civilno drustvo ukljucuje sljedeée: sindikate i organizacije poslodavaca (“socijalni partneri”), nevladine
organizacije, profesionalne udruge, dobrotvorne organizacije, grass-root organizacije, organizacije koje uklju-
¢uju gradane u lokalni Zivot i Zivot u op¢inama posebnim doprinosom crkvi i religijskih zajednica. Za precizniju
definiciju organiziranog civilnog drustva, vidi misljenje gospodarskog i socijalnog odbora o “Ulozi i doprinosu
organizacija civilnog drustva u izgradnji Europe”, OJ C329, 17, .11.99. str. 30.
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njihove pripreme za ¢lanstvo. Na globalnoj
razini udruge igraju vaznu ulogu u razvoj-
noj politici. Cesto djeluju kao sustav ranog
upozoravanja na smjer politicke rasprave.

Sindikati i organizacije poslodavaca
imaju posebnu ulogu i utjecaj. Ugovor
Europske zajednice zahtjeva da se Komi-
sija savjetuje s poslodavcima i radnicima
u pripremi svojih prijedloga, pogotovo u
podrucju socijalne politike. Pod odredenim
uvjetima oni mogu postici obvezujuée spo-
razume koji se slijedom toga pretvaraju u
zakone Zajednice (u okviru socijalnog di-
jaloga). Socijalne partnere bi trebalo i dalje
poticati da koriste ovlasti koje im pripadaju
po Sporazumu kako bi sklopili dobrovoljne
sporazume.

Civilno drustvo sve vise percipira Eu-
ropu kao onu koja nudi dobru platformu za
promjenu smjera javnih politika i samog
drustva. To otvara stvarne mogucnosti za
proSirivanje debate o ulozi Europe i $ansu
da se gradani aktivnije ukljuce u postizanje
ciljeva Unije i da im se ponudi strukturi-
rani kanal za povratne informacije, kritiku
i protest’. To se ve¢ dogada u podrucjima
kao $to su trgovina i razvoj, a nedavno je
predloZeno i za ribarstvo.?

S vecom uklju¢enoscu dolazi veca
odgovornost. Civilno druStvo mora i
samo slijediti nacela kvalitetne vladavine,
koja ukljucuju odgovornost i otvorenost.
Komisija namjerava uspostaviti, prije kra-
ja ove godine, sveobuhvatnu on-line bazu
podataka s detaljima o organizacijama ci-
vilnog drustva koje su aktivne na europ-
skoj razini, $to bi trebalo djelovati kao ka-

talizator za pobolj$anje njihove unutrasnje
organizacije.

Gospodarsko i socijalno vije¢e mora
sudjelovati u razvijanju novih odnosa uza-
jamne odgovornosti izmedu institucija i
civilnog drustva, u skladu s promjenama
¢lanka 257. Ugovora Europske zajednice
zaklju¢enog’ u Nici. Kako bi se to utinilo,
mora se preispitati organizacija i uloga Vi-
jeca. Kada imenuju ¢lanove u Vijece, drza-
ve bi ¢lanice trebale uzeti u obzir njegovu
novu ulogu.

Kao i Odbor regija, Gospodarsko i so-
cijalno vijece bi trebalo biti aktivnije u
izradi miSljenja i istraZnih izvje$taja kako
bi pomoglo oblikovati politicke mjere u
puno ranijoj fazi nego sada. Ugovor tre-
nutno predvida da oba odbora daju mislje-
nje nakon, a ne prije nego Sto su prijedlozi
predani u zakonodavstvo, Sto minimalizira
njihov utjecaj. Raspodjela rada izmedu Ko-
misije i Gospodarskog i socijalnog vijeca,
slicna onima o kojima se raspravlja vezano
uz Odbor za regije, se trenutno dovrSava
kako bi dala viSe prostora njegovoj pro-
aktivnijoj ulozi.

Ucinkovitija i transparentnija
konzultacija u srcu stvaranja politika
EU-a.

Komisija ve¢ konzultira zainteresirane
strane kroz razli¢ite instrumente, kao Sto
su zelene i bijele knjige, komunikacije, sa-
vjetodavni odbori, poduzetnicka ispitiva-
¢ka vijeca'® i ad hoc konzultacije. Nadalje,
komisija razvija on-line konzultaciju kroz
inicijativu interaktivnog stvaranja politi-
¢kih mjera'!.

7 To bi pruzilo nastavak Komisijinom diskusijskom dokumentu o “Komisiji i nevladinim organizacijama:
Izgradujuci snaznije partnerstvo”, COM (2000.) 11, final, 18.1.2000.

8 Zelena knjiga: Buducnost zajednicke ribarske politike, COM (2001.), 135 finalno, 20.03.2001.

? (Gospodarsko i socijalno) vijece Ce se sastojati od predstavnika raznih gospodarskih i socijalnih sastavnica
organiziranog civilnog drustva, a pogotovo predstavnika proizvodaca, poljoprivrednika, prijevoznika, radnika,
distributera, obrtnika, profesionalnih zanimanja, potro$aca i opceg interesa.

10 www.europa.eu.int/comm/internal_market/en/update/panel/index.htm

' www.europa.eu.int/comm/internal_market/en/update/citizen/ipm.htm
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Takve konzultacije pomaZzu Komisiji i
drugim institucijama da arbitriraju izmedu
medusobno konkurentnih zahtjeva i priori-
teta te da asistiraju u razvijanju dugorocnije
politicke perspektive. Bit sudjelovanja nije
institucionaliziranje protesta, ve¢ u¢inkovi-
tije oblikovanje politic¢kih mjera utemelje-
no na ranim konzultacijama i prikupljenom
iskustvu.

Europski parlament i njegovi odbori
redovito traZe javne i strucne stavove kroz
konzultacije i javne rasprave, poboljSava-
juci kvalitetu prosudivanja politickih mje-
ra. Neke se drzave Clanice na nacionalnoj
razini sustavno konzultiraju o prijedlozima
koji se raspravljaju u Vijecu.

U svim ovim podruc¢jima trebalo bi se i
moralo napraviti vise.

Institucije i nacionalne vlasti moraju po-
jacati nastojanja da se bolje konzultiraju o
politikama EU-a. Bolja konzultacija ne za-
mjenjuje ve¢ upotpunjuje proces donosenja
odluka od strane institucija.

Ono §to je potrebno jest u¢vrséena kul-
tura konzultacije i dijaloga; kultura koju
¢e usvojiti sve europske institucije i koja u
konzultativhom procesu osobito pridruzuje
Europski parlament, s obzirom na njegovu
ulogu u predstavljanju gradana. Europski
parlament bi trebao imati istaknutu ulogu,
na primjer, pojacavajuci svoju upotrebu ja-
vnih rasprava. Europske politicke stranke
vazan su ¢imbenik u europskim integraci-
jama koji doprinosi europskoj svijesti i daju
glas problema gradana.

Nadalje, takoder bi se trebalo potica-
ti uklju¢ivanje nacionalnih parlamenata i
njihovih specijaliziranih Odbora za europ-
ska pitanja, kao Sto to ve¢ radi Europski
parlament.

Trenutno postoji nedostatak jasnoce
o tome kakao se provode konzultacije i
koga institucije sluSaju. Komisija upravlja
s gotovo 700 ad hoc savjetodavnih tijela iz

Sirokog spektra politika. Porast u opsegu
medunarodnih pregovora stvara dodatna ad
hoc savjetovanja. Komisija vjeruje da treba
racionalizirati ovaj teSko upravljivi sustav,
ne kako bi prigusila diskusiju, ve¢ kako bi
ju ucinila u¢inkovitijom i odgovornijom i
za one koji daju i za one koji dobivaju sa-
vjete. Kao prvi korak, Komisija ¢e objaviti
ocjenu postojecih sektoralnih savjetodavnih
foruma.

Stvaranje kulture konzultacija ne moze
se posti¢i kroz zakonska pravila koja bi
stvorila preveliku rigidnost i riskirala uspo-
ravanje usvajanja pojedinih politika. Prije,
trebalo bi ju poduprijeti kodeksom pona-
Sanja Koji uspostavlja minimalne stan-
darde, koji je usredotocen na ono o cemu
bi se trebalo konzultirati, kada, te koga i
kako traZiti za savjet. Ti Ce standardi sma-
njiti rizik od toga da oni koji stvaraju poli-
tike samo sluSaju jednu stranu argumenta
ili da pojedine skupine dobiju privilegirani
pristup na osnovi sektoralnog interesa ili
nacionalnosti, $to je vidna slabost postojece
metode ad hoc konzultacija. Ovi bi standar-
di trebali poboljSati zastupljenost organiza-
cija civilnog drustva i strukturirati njihovu
raspravu s institucijama.

U sektorima nekih politika, gdje je
konzultativna praksa ve¢ dobro utemelje-
na, Komisija bi mogla razviti opSirnije par-
tnerske sporazume. Sto se tice Komisije,
to ¢e imati za posljedicu predanost doda-
tnim konzultacijama uzimajuci u obzir mi-
nimalne standarde. Zauzvrat, sporazumi e
potaknuti organizacije civilnog drustva da
ucvrste svoje unutrasnje strukture, zadobiju
jamstvo otvorenosti i zastupljenosti, i doka-
Zu svoj kapacitet da prenose informacije ili
vode rasprave u drzavama ¢lanicama.

Uzimajuéi u obzir iskustva u praksi na
temelju ovih partnerskih sporazuma i kode-
ksa ponaSanja, Komisija ¢e pozvati druge
institucije da doprinesu proSirenju ovog no-
vog pristupa na svoje vlastite aktivnosti.
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Povezivanje s mreZama...

Europske integracije, nove tehnologije,
kulturalne promijene i globalna meduovi-
snost su dovele do stvaranja mnostva najra-
zlicitijih europskih i medunarodnih mreZza
usredotocenih na specifi¢ne ciljeve. Neke
je 1 financijski poduprijela Zajednica. Te

mreZe povezuju gospodarstvo, zajednice,
istrazivacke centre, te regionalne i lokalne
vlasti. One pruzaju nove temelje za integra-
ciju unutar Unije odnosno za izgradnju mo-
stova prema pridruzenim zemljama i prema
svijetu. One takoder djeluju i kao multipli-
katori koji Sire svijest o EU-u i prikazuju
djelovanje politika.

Primjeri mrezno-vodenih inicijativa

ko 8 milijuna “posjeta”.

Godi$nje odrzavani “Dan bez automobila” 22. rujna sada mobilizira, na dobrovoljnoj
osnovi, oko 800 gradova u 25 europskih zemalja.

Inicijativa Netd@ys povecala je svijest o novim metodama u $kolama, kod ucenika
i profesora o novim medijima. ProSle godine bilo je oko 300Netd@ys projekata koji su
ukljucivali 150,000 organizacija iz 85 zemalja, a Europska web-stranica biljeZila je pre-

Ipak, mnoge od tih mreZza, ¢iji korijeni
sezu duboko u drustvo, osjecaju se odvoje-
nima od politickog procesa EU-a. Cine¢i ih
otvorenijima i strukturirajuci bolje njihov
odnos s institucijama, mreze bi mogle da-
vati uc¢inkovitiji doprinos politikama EU-
a. Konkretnije, regionalne i gradske mreZe,
koje podupiru transnacionalnu i prekograni-
¢nu suradnju, na primjer u okviru struktu-
ralnih fondova, usporene su od strane ra-
zli¢itih administrativnih i zakonskih uvjeta
koji se odnose na svaku pojedinacnu vlast
koja sudjeluje.

Bolje politicke mjere, regulacija i
provedba

Politike i zakonodavstvo Europske Uni-
je sve su kompleksniji. Nevoljkost Vijeca i
Europskog parlamenta da ostave vise pro-
stora Komisiji za izvrSavanje politickih
mjera znaci da zakonodavstvo Cesto zalazi
u nepotrebnu razinu detalja. U nacionalnim
sustavima ovom bi se problemu pristupilo
kroz implementaciju pravila koja nadziru
nacionalni parlamenti prije negoli zakoni-
ma usvojenim od strane tih parlamenta.
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Razina detalja u zakonodavstvu EU-a
takoder znaci da prilagodba pravila tehni-
¢kim ili trziSnim promjenama moZze biti slo-
Zena i vremenski zahtjevna. Sve u svemu,
rezultat je nedostatak fleksibilnosti, koji
narusava ucinkovitost. Spori zakonodavni
proces joS je viSe usporen sporom imple-
mentacijom — od 83 direktiva o unutraSnjem
trziStu, koje su trebale biti promijenjene u
2000., samo ih je 5 promijenjeno u svim
drzavama Clanicama.

Ako pravila nisu poduprta ili ako su nea-
dekvatno sprovedena, institucije se kao cje-
line pocinju dovaditi u pitanje. Osim novog,
inkluzivnijeg pristupa oblikovanju politi-
¢kih mjera, Unija treba pojacati povjerenje
u strucne savjete na kojima se zasnivaju
njezine politittke mjere. Treba poboljsati
kvalitetu zakonodavstva, $to ukljucuje i
bolju implementaciju i provedbu.

Povjerenje u strucni savjet...

Znanstvenici i drugi strunjaci igraju
sve vazniju ulogu u pripremi i nadgleda-
ju odluka. Od zdravlja ljudi i Zivotinja do
socijalnog zakonodavstva, institucije se
oslanjaju na ekspertizu stru¢njaka kako bi
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predvidjele i prepoznale prirodu problema
i nesigurnosti s kojima se Unija suocava,
kako bi donijele odluke i osigurale da se
rizici mogu rano i jednostavno objasniti
javnosti.

Pojava biotehnologija stavlja u srediSte
pozornosti besprimjerna moralna i eticka
pitanja koja nam tehnologija donosi. To isti-
¢e potrebu za angazmanom Sirokog spek-
tra disciplina i iskustava koje nadilaze usko
znanstvene okvire.

Nedavne krize vezane uz hranu osvi-
jetlile su vaznost informiranja ljudi i onih
koji stvaraju politike o tome §to je poznato
i gdje leZe neizvjesnosti. Medutim, one su
takoder 1 potkopale povjerenje javnosti u
stvaranje politika utemeljeno na ekspertizi.
Javnoj percepciji ne pomaze neprozirnost
sustava stru¢nih odbora Unije i nedostataka
informacija o tome kako oni rade. Cesto nije
jasno tko u stvari odlucuje — stru¢njaci ili
tijela s politickim autoritetom. Istodobno,
bolje informirana javnost sve viSe preispi-
tuje sadrzaj i neovisnost pruzenog stru¢nog
savjeta.

Ova pitanja postaju sve aktualnija kada
god se od Unije trazi da primijeni nacCe-
la opreza i vrsi svoju ulogu u procijeni i
menadzmentu rizika. Komisija ve¢ ne-
koliko godina odgovara na ove izazove,
na primjer, kroz djelomi¢no obnavljanje
sustava znanstvenih odbora 1997. i osigu-
ravajuci da je znanstveni savjet tih odbora
dostupan javnosti. SadasSnji prijedlog za
Europsko tijelo za sigurnost hrane unapri-
jediti ¢u znanstvene mogucnosti, transpa-
rentnost i umrezavanje Unije na podrucju
sigurnosti hrane.

U mnogim drugim podru¢jima, umreza-
vanje na europskoj pa ¢ak i globalnoj razini
pokazuje jasne prednosti. Ekspertiza je ipak
obino organizirana na nacionalnoj razini.
NuZno je da se resursi okupe i da se vise radi

u zajednickom interesu gradana EU-a. Ta-
kve strukturirane i otvorene mreZe trebale bi
saCinjavati znanstveni referentni sustav koji
bi podrzavao stvaranje politika EU-a'?

Bolja i brZa regulacija — spajanje
instrumenta politickih mjera za
postizanje boljih rezultata...

Europsku Uniju s pravom Ce se nastaviti
prosudivati po uc¢inku njezinih odredaba na
terenu. Ona mora pridavati stalnu pozornost
poboljsanju kvalitete, uc¢inkovitosti i je-
dnostavnosti odredbi. U¢inkovito donose-
nje odluka takoder zahtijeva kombinaciju
razli¢itih politickih instrumenata (razlicitih
oblika zakonodavstva, programa, smjerni-
ca, upotrebe strukturalnih fondova, itd.) da
bi se postigli ciljevi Ugovora. Takoder, kako
bi u potpunosti koristila Ugovor, Komisija
bi mogla predloziti daljnje ispunjavanje ci-
ljeva Unije kroz pojacanu suradnju.

Istodobno, Unija mora moci brze rea-
girati na promjenjive uvijete trzista i nove
probleme, smanjujuci duga kasnjenja koja
su povezana s usvajanjem i implementaci-
jom pravila Zajednice. U mnogim slucaje-
vima ona se mogu protegnuti na tri i viSe
godina. Napetost izmedu brzih odluka s je-
dne i boljih, ali vremenski zahtjevnih kon-
zultacija s druge strane, nije nuzno problem:
ulaganje u dobru konzultaciju “ranije u pro-
cesu’” moze proizvesti bolje zakonodavstvo
koje se brze usvaja i jednostavnije je za pro-
mjenu i provedbu.

Postizanje poboljSanja ovisi o sedam

¢imbenika.

e Prvo, prijedlozi moraju biti pripre-
mljeni na temelju u¢inkovite anali-
ze je li primjereno da se posreduje na
razini EU i je li regulativna interven-
cija u doticnom smislu potrebna. Ako
to jest slucaj, analiza mora takoder
procijeniti potencijalne gospodarske,

12 Stvaranje takvog Sirokog podrucja skupa referentnih sustava jedan je od ciljeva europskog istrazivatkog

prostora.
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socijalne i ekoloske ucinke kao i tro-
Skove i koristi tog specificnog pristu-
pa. Klju¢ni element u takvoj procjeni
jest osigurati da su ciljevi bilo kojeg
prijedloga jasno identificirani.
Drugo, zakonodavstvo je ¢esto samo
dio Sireg rjeSenja koje spaja formal-
na pravila s drugim neobveznim in-
strumentima kao Sto su preporuke,
smjernice, ili ¢ak samoregulacija
unutar zajedni¢ki dogovorenog okvi-
ra. To osvjetljava potrebu za bliskom
uskladenos¢u izmedu upotrebe razli-
¢itih politickih instrumenata, ¢ijem
izboru treba posvetiti puno vise ra-
zmisljanja.

Trece, kada god je, da bi se postigli
ciljevi Unije, potrebno donijeti zako-
nodavstvo, mora se upotrijebiti pravi
tip instrumenta.

Upotreba odredaba trebala bi se ra-
zmatrati u slucajevima gdje postoji
potreba za uniformiranom primje-
nom i zakonskom izvjesnoscu diljem
Unije. To moZe biti pogotovo vazno
za zavrSavanje unutra$njeg trzista i
posjeduje prednost izbjegavanja ka-
$njenja koja su povezana s prenose-
njem direktiva u nacionalno zakono-
davstvo.

Takozvane “okvirne direktive” tre-
bale bi se koristiti ceSce. Takvi teksto-
vi nisu toliko nezgrapni, nude veliku
fleksibilnost u pogledu primjene, i
imaju tendenciju da se Vijece i Eu-
ropski parlament brze usuglase oko
njih.

Ma koji se oblik zakonodavstvenog in-
strumenta izabrao, viSe bi se trebalo ko-
ristiti “primarno” zakonodavstvo ogra-
niceno na bitne elemente (osnovna prava i
obveze, uvjeti primjene) ostavljajuéi izvr-
$noj vlasti dopunu tehnickim detaljima kroz
implementiranja “sekundarnih” pravila.

¢ Cetvrto, pod odredenim okolnostima,
mjere implementacije mogu se pripre-
miti unutar okvira koregulacije. Ko-
regulacija kombinira obvezujuce za-
konodavstvo i regulatorne aktivnosti
s aktivnostima koje poduzimaju akteri
kojih se one najviSe ticu, oslanjajuéi
se na svoju prakti¢nu ekspertizu. Re-
zultat je Sire sudjelovanje u spomenu-
tim politikama ukljucivanjem u nji-
hovu pripremu i provedbu, onih koji
su najvise pogodeni implementacijom
tih pravila. Time se ¢esto postiZe bolja
suglasnost, ¢ak i tamo gdje detaljna
pravila nisu obvezujuca.

- Na primjer, to se ve¢ koristilo u po-
dru¢jima kao Sto su unutra$nje trzi-
Ste (dogovor o standardima proizvoda
pod takozvanim direktivama “Novog
pristupa”) i ekoloski sektor (smanji-
vanje ispusnih plinova automobila).

- Tocan oblik koregulacije, na¢in na
koji se zakonski i nezakonski instru-
menti kombiniraju i tko pokrece ini-
cijativu — nositelji interesa ili Komi-
sija — razlikovat Ce se od sektora do
sektora.

Na podrucjima gdje e to biti u¢inkoviti
nacini postizanja ciljeva EU-a Komisija ¢e
uzimati u obzir upotrebu koregulacije pod
sljede¢im uvjetima :
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Uvjeti za upotrebu koregulacije

Koregulacija implicira da je okvir sveopcih ciljeva, osnovnih prava, mehanizama
provedbe i Zalbi, te uvjeta za nadgledanje suglasnosti odreden u zakonodavstvu.

Trebala bi se koristiti samo tamo gdje jasno unaprjeduje javni interes i sluzi mu.
Primjerena je samo za slu€ajeve u kojima nisu upitna temeljna prava ili glavni politi-
¢ki izbori. Ne bi se trebala koristiti u situacijama gdje se pravila moraju primijeniti na
uniformirani nac¢in u svakoj drzavi ¢lanici. Isto tako, organizacije koje sudjeluju moraju
biti reprezentativne, odgovorne i sposobne slijediti otvorene procedure u oblikovanju i
primjeni dogovorenih pravila. To e biti kljucni faktor u procjeni donosi li koregulativni
pristup donosi pobolj$anje u danom slucaju.

Nadalje, suradnja koja proizlazi iz koregulacije mora biti kompatibilna s europskim
pravilima nadmetanja, a dogovorena pravila moraju biti dovoljno vidljiva tako da ljudi
budu svjesni pravila koja se primjenjuju i prava koja uzivaju. Tamo gdje koregulacija ne
uspije poluciti zeljene rezultate ili tamo gdje odredeni privatni akteri nisu predani do-
govorenim pravilima, uvijek ¢e preostati mogucnost da javni organi vlasti interveniraju
uspostavljanjem posebnih pravila tamo gdje su potrebna.

 Peto, u drugim podru¢jima djelova-
nje Zajednice moZze biti nadopunjeno
ili pojacano upotrebom takozvanog
“modela otvorene koordinacije”,
koji moze, u nekim slucajevima,
ukljucivati i pridruzene zemlje.

U nekim podrucjima, kao Sto su zapo-
slenost i socijalna ili imigracijska politika'
ova metoda nadopunjuje zakonodavni pri-
stup i pristup koji se temelji na programima.
U drugim podru¢jima, na europskoj razini
doprinosi tamo gdje postoji mali djelokrug
za zakonodavna rjeSenja. To je slucaj, na
primjer, s nastojanjem da se definiraju bu-
duci ciljevi za nacionalne obrazovne susta-
ve na europskoj razini.

- Model otvorene koordinacije upotre-
bljava se od slucaja do slucaja. To je
nacin poticanja suradnje, razmjene
najbolje prakse i dogovora o zaje-
dnickim ciljevima i smjernicama za
drzave Clanice, ponekad potpomo-
gnut od strane nacionalnih akcijskih
planova kao u slu€aju zaposljavanja i
socijalne iskljucenosti. On se zasniva

- Komisija ve¢ sada vrsi aktivnu ulo-
gu koordinacije 1 spremna je to Ciniti
i u buduénosti. Medutim, upotreba
ove metode ne smije poremetiti in-
stitucionalnu ravnoteZu niti oslabiti
postizanje zajednickih ciljeva Ugo-

na regularnom nadgledanju napretka u
ispunjavanju zadanih ciljeva, dopuSta-
jucidrzavama ¢lanicama da usporede
svoja nastojanja i uCe iz iskustava dru-
gih.

vora. Osobito, ne bi smjela iskljuciti
Europski parlament iz europskih pro-
cesa stvaranja javnih politika. Model
otvorene koordinacije trebalo bi biti
nadopuna, prije nego li zamjena, dje-
lovanju Zajednice.

13 Za najrecentnije podatke vidi Dokument o modelu drzaave koordinacije za imigrantsku polititku Zajen-

dice, COM (2001.) 387, finalno, 11.7.2001.
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Okolnosti za upotrebu modela otvorene koordinacije

Upotreba modela otvorene koordinacije ne smije oslabiti postizanje zajednickih cilje-
va Ugovora ili politicku odgovornost institucija. Ne bi se smjela koristiti kada je mogu-
¢a zakonodavna akcija unutar metoda Zajednice. Ona bi trebale osigurati sveobuhvatnu
odgovornost u skladu sa sljede¢im zahtjevima:

» Trebala bi biti koriStena kako bi se postigli ciljevi definirani u Ugovoru.

e Trebalo bi uspostaviti ustaljene mehanizme za izvjeStavanje Europskom parlamen-

¢ Komisija bi trebala biti intenzivnije ukljucena i vrsiti ulogu koordinacije.

e Rezultiraju¢i podatci i informacije trebali bi biti §iroko dostupni. Trebalo bi pruZiti
temelje za odredivanje je li potrebna zakonodavna akcija ili ona koja se zasniva na
programima kako bi se nadisli odredeni problemi.

e Sesto, snaznija kultura evaluacije i
povratne informacije potrebna je
kako bi se u¢ilo iz uspjeha i pogresa-
ka proslosti. To ¢e pomoci osigurati da
se prijedlozi pretjerano ne reguliraju i
da se odluke donose i implementiraju
na odgovarajucoj razini.

e Sedmo, Komisija se je posvetila po-
vlac¢enju prijedloga tamo gdje medu-
institucionalno pogadanje potkopava
ugovorna nacela supsidijarnosti i pro-
porcionalnosti ili ciljeve prijedloga.
Umjesto toga, Vijece i Europski par-
lament moraju se drZzati bitnih eleme-
nata zakonodavstva, kao §to je gore
napomenuto, te izbjegavati preopte-
reenje i pretjerano slozene prijedlo-
ge.

Takoder, Vijece i Europski parlament
moraju Ciniti ve¢i napor da ubrzaju za-
konodavni proces. VijeCe bi trebalo, kada
je to zakonski moguée, glasovati ¢im se
kvalificirana vecina ¢ini ostvarivom, a ne
prolongirati diskusiju u potrazi za jedno-
glasno$¢u. U odgovarajucim slucajevima,
Vijece 1 Europski parlament trebali bi, uz
pomo¢ Komisije, nastojati usuglasiti prije-
dloge u jednom a ne dva Citanja. To bi mo-
glo umanjiti vrijeme potrebno za usvajanje
zakonodavstva za 6 do 9 mjeseci.
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Pravo Zajednice trebalo bi se znatno
pojednostaviti...

Potreban je sveobuhvatan program
pojednostavljivanja postojecih pravila
utemeljen na iskustvima vezanim uz uspo-
stavljanje zajednickog trZzista i poljoprivre-
dnog zakonodavstva — revidiranje zakon-
skih tekstova, odstranjivanje suviSnih i za-
starjelih odredaba, i prebacivanje duznosti
koje nisu nuzne za izvrSenje mjera.

Pojednostavljivanje na razini EU-a
mora biti praceno sa slicnim angaZzmanom
drZzava ¢lanica. Ljudi prvo i osnovno Zele
manje birokratizma na nacionalnoj razini
— ne zanima ima ih li on svoje porijeklo
u europskim ili nacionalnim odredbama.
Jedan od najvecih izvora zabrinutosti jest
tendencija drzava ¢lanica da, kada imple-
mentiraju direktive Zajednice, njima pri-
dodaju nove skupe procedure ili da zako-
nodavstvo ucine dodatno sloZzenim. Treba
izgraditi mreze koje bi povezivale one koji
su odgovorni za pojednostavljivanje na EU
i nacionalnoj razini.

Bolja primjena pravila EU-a kroz

regulatorne agencije

Diljem drzava €lanica postoji Citav spe-
ktar nacionalnih regulatornih agencija u po-
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dru¢jima gdje postoji potreba za konzisten-
tnim i neovisnim regulatornim odlukama.
Ovi regulatori imaju sve vazniju ulogu u
primjeni prava Zajednice.

Narazini EU-a stvoreno je dvanaest ne-
ovisnih agencija. Najveci dio tih tijela ima
zadatak ili sakupljana informacija, kao $to
je Europska ekoloska agencija u Kopenha-
genu, ili asistiraju Komisiji implementira-
juci pojedine programe i politike EU-a, kao
Sto je Europska zaklada za stru¢no usavrSa-
vanje u Turinu. U tri slu¢aja agencije EU-a
imaju regulativnu ulogu.'

Stvaranje daljnjih autonomnih regula-
tornih agencija EU-a, u jasno definiranim
podrucjima, poboljsat ¢e nacine na koje se
pravila primjenjuju i provode diljem Unije.

Takve bi agencije trebale imati mo¢ dono-
Senja pojedinacne odluke u primjeni regula-
tornih mjera. Trebale bi djelovati s odrede-
nim stupnjem nezavisnosti i unutar jasnog
okvira uspostavljenog zakonodavstvom.
Odredba kojom se stvara svaka agencija
trebala bi postaviti granice njihovih akti-
vnosti i ovlasti, njihovih odgovornosti i
zahtijevati njihovu otvorenost.

Prednost agencija podrzava je u njiho-
voj sposobnosti da se oslanjaju na visoko
tehnologizirano sektoralno znanje i isku-
stvo, zatim povecana vidljivost koju daju
tim sektorima (i ponekad javnosti), te uSte-
de troskova koje nude ekonomiji. Za Komi-
siju, stvaranje agencija je takoder koristan
nacCin da se osigura koncentracija resursa
na sredi$nje zadatke.

Uvjeti za stvaranje regulativnih agencija na razini EU-a

Ugovori dopustaju da se neke duznosti povjere izravno agencijama. To bi trebalo
uciniti na nacin koji poStuje ravnotezu moci izmedu institucija i ne ugrozava njihove
pojedine uloge i ovlasti. To povlaci za sobom sljedece uvjete:

¢ Agencijama se moZe dati mo¢ da donose pojedinacne odluke u konkretnim podru-

¢jima, ali ne i usvajanje opéenitih regulativnih mjera. Mogu dobiti mo¢ donosSenja
odluka u podru¢jima gdje prevladava jedinstveni javni interes i gdje zadace, koje
treba izvrSiti, zahtijevaju posebnu tehnicku stru¢nost. (npr. zracna sigurnost).

* Agencije ne mogu vr$iti duznosti za koje je Ugovorom dana izravna mo¢ odluke
Komisiji (na primjer, u podrucju politike nadmetanja).

e Agencije ne mogu posjedovati mo¢ odlu€ivanja u podrucjima u kojima bi bili do-
vedeni u situaciju da arbitriraju izmedu sukobljenih javnih interesa, posjedovati
politicku diskreciju ili izvoditi slozene gospodarske procjene.

* Agencije moraju biti povrgnute u¢inkovitom sustavu nadgledanja i kontrole.

Komisija ¢e razmatrati stvaranje re-
gulatornih agencija od slucaja do slucaja.
U ovom trenutku, pred Vije¢em i Europ-
skim parlamentom nalaze se prijedlozi za
tri agencije: Europska agencija za hranu,

Europska agencija za pomorsku sigurnost
i Europska agencija za zracnu sigurnost s
time da samo posljednja ima jasnu mo¢ do-
nosSenja pojedina¢nih odluka.

14 Ured za uskladivanje unutra$njeg trzista (Alicante) i Ured zajednice za raznolikost bilja (Angers) donose
pojedinacne odluke o dodjeljivanju europskih zastitnih znakova i prava vezanih uz raznolikost bilja. Europska
agencija za ocjenu medicinskih proizvoda (London) donosi tehni¢ku ocjenu prijava za dozvolu novih medicin-

skih proizvoda prije odluke Komisije.
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Bolja primjena na nacionalnoj razini

Kona¢no, u¢inak pravila Europske unije
ovisi o volji i kapacitetu vlasti drzava Cla-
nica da osiguraju da su pravila prenesena
i u€inkovito provedena, u potpunosti i na
vrijeme. PrenoSenje s kaSnjenjem ili loSe
prenoSenje pravila, kao i slaba provedba,
sve doprinose javnom dojmu o Uniji koja
ne daje rezultate. Primarna odgovornost za
to lezi pri nacionalnim administracijama i
sudovima.

OsnaZivanje administrativnih kapaciteta
pridruzenih drzava ve¢ je sada klju¢na tema
predpristupne strategije i ti napori ¢e morati
biti odrzani i nakon pridruzivanja. Postoje-
¢e bi drzave Clanice trebale osigurati da i
one unaprijede svoja nastojanja za Sto treba-
juosigurati primjerene resurse. Unija moze
ucinkovito uciti iz iskustava koja su ste¢ena
u odnosu s pridruzenim zemljama, kao $to
susporazumi o “dvojéekima”®. Sadasnje i
buduce drzave Clanice trebale bi razmotriti
uspostavljanje tijela za koordinaciju unutar
srediS$njih vlasti kako bi poboljSale prove-
dbu prava Zajednice.

Istodobno, i dalje postoji osjecaj da su
pravila Zajednice “strani zakoni”. Zakoni
EU-a dio su nacionalnog zakonskog po-
retka i moraju se kao takvi provoditi. Una-
to¢ dugoro¢noj suradnji s Europskim sudom
pravde, nacionalni pravnici i sudovi trebali
bi se bolje upoznati s pravom Zajednice i
preuzeti odgovornost u osiguravanju konzi-
stentne zaStite prava zajam¢enih Ugovorom
i europskim zakonodavstvom. Komisija ¢e
nastaviti podupirati sudsku suradnju i stru-
¢no usavrsavanje pravnika i sudaca vezano
uz pravo Zajednice, ali same drzave Clanice
¢e morati povecati svoja nastojanja u ovom
podrudju.

Uloge i ucinkovitost pravobranitelja
EU-a i Zalbenog odbora Europskog parla-

menta trebale bi biti upotpunjene stvara-
njem mreZa slicnih ve¢ postojecih tijela koji
su se u drzavama ¢lanicama sposobni nositi
sa sporovima koji ukljucuju gradane i pita-
nja vezana uz EU. To bi trebalo unaprijediti
znanje gradana o dosegu i granicama njiho-
vih prava unutar prava Zajednice, i pomoci
im uvidjeti koja institucija drzave ¢lanice
moze razrijeSiti problem. U nekim visoko-
specificnim sektorima, stvaranje europskih
regulatornih agencija, kao §to je predloZeno
takoder e pridonijeti uniformiranijoj pri-
mjeni pravila diljem Zajednice.

Unija se zasniva na vladavini prava. Pa-
zljivo nadgledanje primjene prava Zajedni-
ce nuzna je zada¢a Komisije ako Zeli uCiniti
Uniju zbiljom, kako za poduzetnistvo tako
i za gradane. Komisija ¢e prema tome na-
staviti energi¢no goniti prekrSaje. U tom
kontekstu vazne su pojedinatne prituZbe
o povredama prava Zajednice. Komisija
je vec usvojila mjere za pobolj$anje i ubr-
zavanje internih procedura za postupanje s
takvim prituzbama i one bi se sada trebale
kodificirati i objaviti.

Ipak, Sto se tice pojedinacnih prituzbi,
dugacka zakonska procedura protiv drzava
¢lanica nije uvijek najprakti¢nije rjeSenje.
Glavni cilj prekrSajnih djelovanja je obave-
zati drzavu Clanicu koja je uCinila prekrS$aj
da ispravi svoje krSenje prava Zajednice.
Ipak, ¢ak i nakon presude Europskog suda
pravde podnositelj moZe zahtijevati daljnje
zakonske korake pred nacionalnim sudom
kako bi se zastitila njegova ili njezina prava.
U svrhu maksimaliziranja u¢inka njezinog
postupanja u rjeSavanju tuzbi, Komisija ¢e
usredotocCiti postojeCe napore i uspostavi-
ti kriterije koje Ce koristiti u odredivanju
prioritetnih slu¢ajeva pomocu sljedecih
smjernica:

15 Programi u kojima se sluzbenici iz istih resora razli¢itih zemalja udruZzuju u timove koji odredeno vrijeme
rade zajedno te na taj nain iz prve ruke prenose i usvajaju iskustva rada, pristupa, procedura i problema unutar

doti¢nog resora u obije zemlje. (Prim. ur.)
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Komisija ¢e se usredotociti na:

nacelima Zajednice.

probleme drzavama Clanicama.

Prioriteti povezani s postupanjem s moguéim prekrsajima prava Zajednice

e Ucinkovitost i kvalitetu prenoSenja direktiva kao najucinkovitijeg nacina
izbjegavanja pojedinacnih problema koji se pojavljuju u kasnijoj fazi.
e Situacije koje se ticu kompatibilnosti nacionalnog zakonodavstva s temeljnim

e Slucajeve koji imaju ozbiljan u€inak na interese Zajednice (npr. slucajevi s preko-
grani¢nim implikacijama) ili na interese zakonodavstva koje se nastoji zastititi.
e Slucajeve gdje odredeni dio europskog zakonodavstva stvara stalne implementacijske

* Slucajeve koji se povezani s financiranjem Zajednice.
Takvim slucajevima bi se trebalo baviti kao prioritetima u okviru formalnih prekr$ajnih
procedura. Mogu se istraziti prije pokretanja formalnog prekrSajnog postupka.

Kona¢no, Komisija ¢e o provedbi nasta-
viti voditi aktivni dijalog s drzavama ¢la-
nicama, §to ima kao prednost pobolj$anje
povratnih informacija o primjeni pravila u

praksi. Takoder to moZe dovesti do brzeg rje-
Senja potencijalnog prekrSaja za razliku od
¢itavog sudskog procesa i prema tome nudi
brZze rjeSenje osobi od koje tuzba potjece.

ili medijatora.

DrZave ¢lanice moraju pojacati svoja nastojanja poboljSanja kvalitete transpozicije i
implementacije. Moraju doprinijeti poboljSanju znanja o pravu Zajednice, te poticati na-
cionalne sudove da preuzmu aktivniju ulogu u kontroliranju primjene pravila Zajednice.
Trebali bi povecati kapacitet za nagodbu u slu€aju sporova kroz mreZze pravobranitelja

Doprinos EU-a globalnoj vladavini

Prijedlozi u Bijeloj knjizi osmiSljeni su
imajuci u vidu kontekst proSirenja. Medu-
tim oni takoder nude koristan doprinos glo-
balnoj vladavini. Prvi korak Unije mora biti
uspjeSna unutrasnja reforma vladavine
kako bi se osnazili argumenti u prilog
promjeni na medunarodnoj razini.

Ciljevi mira, rasta, zaposlenosti i soci-
jalne pravde, koji se nastoje postic¢i u Uniji
moraju se takoder promicati i prema van
kako bi ih se u€inkovito postiglo i na europ-
skoj i na globalnoj razini. To odgovora oce-
kivanjima koja imaju gradani: snaznu Uniju
na svjetskoj sceni. UspjeSna medunarodna
akcija u¢vrscuje europski identitet i vaznost
zajednickih vrijednosti unutar Unije.

U primjeni nacela dobre vladavine na
globalnu odgovornost EU-a, Unija bi mo-
rala biti pristupacnija vladinim i nevladi-
nim dionicima iz drugih dijelova svijeta.
To vec jest dio njezine strategije za odrziv
razvoj, ali ona mora i¢i ruku pod ruku s
predano$¢u takvih dionika s obzirom na nji-
hovu zastupljenost i preuzeti odgovornosti
u odgovoru na globalne izazove. Unija bi
trebala uzeti u obzir globalnu dimenziju u
procjenjivanju ucinka politickih mjera, u
uspostavljanju smjernica za upotrebu ek-
spertize, i kroz proaktivniji pristup medu-
narodnim mreZama.

Primajuéi na znanje globalnu dimen-
ziju, Unija e ojacati svoj glas u multila-
teralnim pregovorima. Ona bi trebala na-
stojati poboljSati u¢inkovitost i legitimnost
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globalnog stvaranja pravila, djelujuci kako
bi srednjoro¢no-dugoro¢no modernizirala
i reformirala medunarodne i multilateral-
ne institucije. Cilj bi trebao biti povecanje
ucinkovitosti i sposobnosti djelovanja mul-
tilateralnih institucija. Kratkoro¢no, Unija
bi trebala izgraditi partnerstva s drugim ze-
mljama kako bi promicala bolju suradnju
i uskladenost aktivnosti postoje¢ih medu-
narodnih organizacija i povecala njihovu
transparentnost.

Medunarodna bi akcija trebala biti do-
punjena novim instrumentima. Mnoge ideje
u ovoj Bijeloj knjizi mogle bi se testirati na
globalnoj razini, kao na primjer ocjenjiva-
nje napretka koji je postignut s obzirom na
medunarodno dogovorene ciljeve ili razvoj
koregualatornih rjeSenja na istoj razini kako
bi se nosilo s aspektima nove ekonomije.
Unutar Unije, ovi bi pristupi trebali nado-
punjavati uspjeSne elemente medunaro-
dnog javnog prava, osobito Svjetske trgo-
vinske organizacije i Medunarodnog suda
pravde.

Kako bi postigla ove ciljeve, Unija treba
govoriti jedinstvenim glasom. Treba osna-
Ziti svoju predstavljenost na medunarodnim
iregionalnim forumima, osobito s obzirom
na gospodarsko i financijsko upravljanje,
okolis, razvoj i politiku nadmetanja. Ce-
sto, vazna poboljSanja mogu i moraju biti
uvedena unutar postojec¢eg Ugovora, koja
bi znatno poboljSala vidljivost onoga Sto
Unija ¢ini na globalnoj razini. U nekim po-
dru¢jima, kao $to su financije, potrebna je
promjena u Ugovoru EU.

Preusmjerene politike i institucije

Povezati Europsku uniju s njezinim gra-
danima znaci ustanoviti jasnu politiku i ci-
ljeve unutar sveukupne vizije o tome kamo
se Unija krece. Ljudi trebaju bolje razumjeti
politicki projekt koji stoji iza Unije.

Ta zadaca nije jednostavna. Integracija
korak po korak, kakva je obiljeZzila razvoj
Unije, imala je tendenciju fragmentirati
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javnu politiku u zasebne sektore s razli-
¢itim ciljevima i razli€itim instrumentima:
tijekom vremena nestao je kapacitet da se
osigura uskladenost. SadaSnje metode rada
Institucija i njihov odnos s drzavama ¢la-
nicama onemogucuju ih u iskazivanju po-
trebnog vodstva.

Kao djelomi¢ni odgovor, Unija je pokre-
nula posebne politicke planove, kao $to su
oni razvijeni u Tampereu (1999.) za slobo-
du, sigurnost i pitanja vezana u pravdu, u
Lisabonu (2000.) s planom za gospodarsku
isocijalnu obnovu koja se proteze do 2010.;
ili u Goteborgu (2001.) sa strategijom za
odrzivi razvoj.

Medutim, treba ucCiniti viSe. Institucije
idrZzave Clanice moraju raditi zajedno kako
bi izloZile sveobuhvatnu politicku strate-
giju. U tu svrhu, trebale bi ve¢ sad preu-
smjeriti politiku Unije i prilagoditi nacine
na koji institucije djeluju pod postoje¢im
ugovorima.

Preusmjeriti politike EU-a

Uvodenje eura i proSirenje bit ¢e katali-
zatori za temeljne promjene. Euro ¢e uskoro
postati opipljiva stvarnost u dzepovima lju-
diipovecat ¢e vidljivost Unije kako unutar
nje same tako i u svijetu. ProSirenje ¢e pro-
buditi specifi¢ne probleme u smislu $irokih
rascjepa izmedu bogatih i siromaSnih zema-
lja. Ono ¢e donijeti nove izazove upravlja-
nju vanjskim granicama Unije i odnosima
s naSim budu¢im susjedima.

Preusmjeravanje politika znaci da bi
Unija trebala jasnije prepoznati svoje du-
gorocne ciljeve. To moZe, uz sveobuhva-
tni cilj odrzivog razvoja, ukljucivati pobolj-
Sanje ljudskog kapitala, znanja i vjeStina,
osnazivanje socijalne kohezije i kompeti-
tivnosti; suoCavanje s ekoloskim izazovom,
podupiranje teritorijalne razlicitosti; dopri-
nos regionalnom miru i sigurnosti. Jasnije
usmjerenje pomoc¢i ¢e u vodenju politicke
reforme u pripremi za uspjesno proSirenje
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i osigurati da proSirenje Unije ne dovodi do
oslabljivanja postojecih politika.

U ustanovljavinju prioriteta i osigura-
vanju uskladenosti, institucije moraju Stititi
od toga da odluke o budu¢im politickim
mjerama budu nadahnute kratkoro¢nim ra-
zmiSljanjem o dugoro¢nim izazovima. To
predstavlja stvarni rizik posto bi se u bliZoj
buduénosti i institucionalna reforma i vazni
politicki odabiri i budZetno pogadanje i pro-
Sirenje mogli podudarati. Vjerojatno Ce se
povecati kapacitet Unije kako bi se iskazalo
vodstvo kroz uskladenu viziju buduénosti.
Unija takoder mora nastaviti osiguravati
adekvatne resurse kako bi izvrSila zadatke
koji su joj dodijeljeni.

Unutar Komisije, poduzeti su vazni ko-
raci kako bi se ojacao njezin kapacitet za
strateSko planiranje i uspostavljanjem po-
litika Sto €ini jedan od tri stupa postojece
administrativne reforme. Oni se odraZa-
vaju kroz klju¢ne dogadaje svake godine
koji promoviraju politicku raspravu unu-
tar okvira petogodis$njih strateSkih ciljeva
Komisije:

* Godisnja politicka strategija Komisije
na pocetku svake godine usredotocu-
je se na prepoznavanje strateskih pri-
oriteta s horizontom od dvije do tri
godine. To omogucava srednjorocan,
uskladeniji pristup, i daje nuZnu pro-
vjeru stanja kako bi se osiguralo da su
nuzni resursi dostupni.

Predsjednik Komisije u svom godi-
Snjem obracanju Europskom parla-
mentu o stanju Unije ocjenjuje na-
predak postignut naspram strate$kih
prioriteta Komisije i navjeStava nove
izazove na horizontu. To je nadopu-
njeno godi$njim ukupnim izvjeStajem
Europskom vijecu koji obuhvaca eko-
nomsku, socijalnu i ekolo$ku politiku
Unije.

Uz to, od 2002. godine nadalje go-
diSnji izvjeStaj o implementaciji

Amsterdamskog protokola o supsi-
dijarnosti i proporcionalnosti bit ¢e
orijentiran prema glavnim ciljevima
politika Europske unije. U njima Ce
se razmatrati u kojoj je mjeri Unija
primijenila nacela proporcionalnosti
i supsidijarnosti u postizanju svojih
glavnih ciljeva.

Ipak, nastojanja da se ustroji bolja ra-
sprava o uskladenosti politika treba izgradi-
ti na dijalogu izmedu institucija o budu¢im
ciljevima i prioritetima Unije. Uloga Komi-
sije u iniciranju politika i usmjeravanju du-
gorocnih planova rada moze biti pogotovo
ucinkovita u pripremi Europskog vijeca.
Ti samiti, koji se sada odrzavaju Cetiri puta
godisnje, okupljaju petnaest Sefova drzava
i vlada te predsjednika komisije.

Europsko Vije€e trebalo bi u partner-
stvu s Komisijom imati vazniju ulogu u
oblikovanju strateskih smjernica za Uniju.
Ono se ne bi se trebalo baviti svakodne-
vnim detaljima politika EU-a. Zahtjev za
konsenzusom u Europskom vijecu Cesto
onemogucava donoSenje politickih mjera
zbog pojedinacnih nacionalnih interesa
u podruc¢jima u kojima bi Vije¢e moglo i
trebalo odlucivati kvalificiranom ve¢inom
drzava Clanica. To je jedan primjer neu-
spjeha VijeCa da preuzme svoju politicku
odgovornost za donoSenje odluka unutar
metode Zajednice.

Preusmjeriti institucije

Kako bi bila u stanju pruZiti bolje politi-
ke, Unija mora ponovno razmotriti metodu
Zajednice. Svi bi se trebali koncentrirati na
svoj srediSnji zadatak: Komisija inicira i
izvrSava politike, Vijec¢e i Europski parla-
ment odlucuju o zakonodavstvu i budzetu
— (kada god je to moguce u Vijecu koriste-
¢i glasovanje kvalificiranom ve¢inom). Eu-
ropsko vijece ostvaruje politicko vodstvo,
a EBuropski parlament nadzire provedbu
budZeta i politika Unije.
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To znati promjene u nacinu na koji fun-
kcioniraju institucije. Mnogo toga bi se mo-
glo uciniti u kratkom roku i bez promjene
postojecih ugovora. Potreban je veci napor
da bi se osigurala konzistentnost onoga Sto
je ucinjeno u razli¢itim sektorskim vijeci-
ma. VijeCe ministara, a posebice Vijece za
opce poslove, koje se sastoji od ministara
vanjskih poslova, izgubilo je kapacitet da
daje politicke smjernice i arbitrira izmedu
sektoralnih interesa, posebno tamo gdje
to ukljuCuje rjeSavanje sporova razlicitih
vlastitih ministarstava oko pozicije koja se
treba zauzeti o prijedlozima EU-a. Vijece
je vec uvelo neke promjene u nacinu rada.
Zakljucak o predsjedniStvu Goteborskog
zasjedanja Europskog vijeca ponovno za-
htijeva “u€inkovitiju koordinaciju razlicitih
tijela Vijeca”. Ustvrdeno je da je napredak
do sada bio spor.

Vrijeme je da se prepozna kako je Unija
polako napredovala iz diplomatskog u de-
mokratski proces, s politikama koje seZu
duboko u nacionalna drustva i svakodnevni
Zivot. Postoji potreba da VijeCe razvije svoj
kapacitet koordinacije svih aspekata poli-
tika EU-a i u samom Vije€u i u drzavama.
To bi rasteretilo Europsko vijece i dopu-
stilo mu da preusmjeri svoju aktivnost na
oblikovanje strateSkih ciljeva i u¢inkoviti-
je nadgledanje uspjeha Unije u njihovom
ostvarivanju.

Europski parlament i svi nacionalni
parlamenti Unije i pridruZenih zemalja tre-
bali bi postati aktivniji u stimuliranju javnih
rasprava o buducnosti europe i njezinih po-
litika'®. SloZen odnos izmedu promjena na
nacionalnoj razini, EU politika i global-
nih kretanja ne moZe jednostavno pronaci
odgovor u Briselu. Ove bi se promijene tre-
bale raspraviti u nacionalnom kontekstu i u
svakom nacionalnom parlamentu. Komisija
bi pozdravila javne rasprave, o politikama

Unije, koje bi zajednicki organizirali europ-
ski i nacionalni parlamenti.

Nadalje, Europski parlament bi trebao
ojacati svoju kontrolu nad provodenjem
politika EU-a i implementacijom budZeta.
To znaci odmak od sada$njeg naglaska na
detaljnom nadgledanju na vi$e politicki-ori-
jentiranu kontrolu koja se temelji na politi-
¢kim ciljevima. Kako bi se osnazila uloga
Europskog parlamenta, treba ponovno ra-
zmotriti podrucja u kojima bi se trebalo pri-
mjenjivati suodlucivanje kako bi se osnaZzila
uloga Europskog parlamenta.

Komisija se mora usredotociti na svoje
zadatke, koji proizlaze iz Ugovora - inicira-
nje i provedba politickih mjera, staranje o
provedbi Ugovora, i medunarodno predsta-
vljanje Zajednice. Mjere predloZene u ovoj
Bijeloj knjizi, ukljucujuci osnazeni dijalog
s europskim i nacionalnim udruZenjima re-
gionalne i lokalne vlasti, bolju i otvoreniju
konzultaciju civilnog drustva, bolje iskori-
Stavanje strucnog misljenja i bolje ocjenji-
vanje u¢inaka pomoci ¢e poboljSati kvali-
tetu predloZzenih politika.

Veza izmedu europske i globalne vla-
davine trebala bi dovesti do toga da Unija
cesce govori jedinstvenim glasom. Odre-
divanje prioriteta kada se bavi prigovori-
ma vezanim uz prekrSaje prava Zajednice
maksimalizirat ¢e u¢inak rada Komisije
kao institucije koja se stara o provedbi
Ugovora.

Prijedlog da se dodatno pojednostavi za-
konodavstvo Zajednice, poboljsa regulacija
kroz vecu raznolikost politickih instrume-
nata i njihovo kombinirano koristenje, i da
se naprave tripartitni ugovorni sporazumi,
poboljsat ¢e kvalitetu izvr§enja politike.
Povecana uporaba regulativnih agencija
osigurat ¢e bolje izvrSenje i provedbu po-
litika u specificnim slu¢ajevima. Takoder

' Drzave ¢lanice trebale bi razmijeniti najbolje prakse o primjeni Protokola na Amsterdamski ugovor o

ulozi nacionalnih parlamenata u Europskoj uniji
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Ce izbjeci potrebu da se resursi Komisije
tro$e na pretehnicke zadace.

U istom duhu, Komisija je ve¢ predlo-
zila vid komunikacije i regulacije izlazuci
okvir za rad “izvr$nih” agencija pod kon-
trolom Komisije. To znaci da se za upra-
vljanje programima koriste vanjske izvrSne
agencije, a ne resursi Komisije.

Treba takoder biti jasnije tko je odgo-
voran za izvedbu politickih mjera. To Cini
preduvijet da se sustav EU-a napravi otvo-
renijim i odgovornijim za sve europske
gradane.

Glavna odgovornost za izvedbu politi-
¢kih mjera i zakonodavstva kroz usvajanje
provedbene regulacije ili odluke obic¢no se
povjerava Komisiji. Trebalo bi preispitati
uvjete pod kojima Komisija usvaja te izvr-
$ne mjere.

Na kraju, to bi trebalo dovesti do situ-
acije gdje:

* zakonodavstvo definira uvijete i gra-
nice unutar kojih Komisija izvrSava
svoju izvr$nu ulogu, i

* jednostavni zakonski mehanizam do-
pusta Vijecu i Europskom parlamentu,
kao zakonodavnim tijelima, da nad-
gledaju i nadziru djelovanje Komisije
s obzirom na nacela i politicke smjer-
nice usvojene u zakonodavstvu.

Ova bi promjena ucinila proces dono-
Senja odluka jednostavnijim, brzim i razu-

mljivijim. Unaprijedila bi odgovornost,
pomaZzuci VijeCu i Europskom parlamentu
da stvore politicke prosudbe o tome koliko
dobro funkcionira izvrSni proces.

Ako se slijede ove orijentacije, preispi-
tat Ce se potreba za odrzavanjem postoje-
¢ih, odbora'? osobito regulativnih i upra-
vljackih. Prema tome, poduzelo bi se prei-
spitivanje postojecih odbora i ocijenila bi se
potreba za njihovim daljnjim postojanjem.
Ta bi ocjena trebala uzeti u obzir potrebu
za strucnim miSljenjem o implementaciji
politike EU-a.

Ova izmjena odgovornosti institucija,
dajuéi kontrolu izvr§ne kompentcije dva-
ma zakonodavnim tijelima i razmatrajuci
ulogu postojece regulativne i upravljacke
odbore dotice se osjetljivog pitanja ravno-
teze mo¢i medu institucijama. Trebala bi
dovesti do modifikacije ¢lanka 202. Ugo-
vora koji dopusta isklju¢ivo Vije¢u da na-
metne odredene zahtjeve u vezi nacina na
koji Komisija vr3i svoju izvr§nu ulogu. Taj
je ¢lanak zastario s obzirom na proceduru
suodlucivanja koja s obzirom na usvajanje
zakonodanstva stavlja Vijece i Europski
parlament na istu ravninu u mnogim po-
dru¢jima. Prema tome, VijeCe i Europski
parlament bi trebali imati jednaku ulogu u
nadgledanju nacina na koji Komisija vrsi
svoju izvr$nu ulogu.

17 Odbori koje ¢ine sluzbenici drzava ¢lanica koje Komisiji pomaZzu u vrSenju provedbenih ovlasti (vidi

odluku 1999./468/EC odluku o “djelovanju odbora”).
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Komisija Ce:

- Koristiti svoja prava inicijative da bi snaznije usredotocila rasprave na uskladenost
politickih mjera i prepoznavanje dugorocnih ciljeva, gradeci na ve¢ postoje¢im na-
stojanjima oko strateSkog planiranja i izvjeStavanja.

- Na Sl]edeCOJ meduvladinoj konferenciji iznijeti prljedlog da se izvrSna odgovornost
preusmjerl na Komisiju, uz istodobno uc1nkov1t1]e usmjeravanje nacina na koji Vi-
jece 1 Europski parlament nadziru upotrebu izvrSne ovlasti Komisije.

Vijece bi trebalo poboljSati koordinaciju razli¢itih tijela kao i svog kapaciteta za po-
liticko vodstvo i sposobnosti da poveze nacionalno djelovanje i djelovanje EU-a.

Europsko Vijece bi se trebalo vise usredotocCiti na strateske ciljeve.

Europski i nacionalni parlamenti bi trebali igrati srediSnju ulogu u poticanju javne
rasprave o buduénosti Europe i njezinim politikama

OD VLADAVINE DO
BUDUCNOSTI EUROPE

Izazov je pred Unijom da obnovi europ-
ski politicki proces. Pitanja koja ova Bi-
jela knjiga postavlja i odgovori koje nudi
povezani su s tom obnovom. Ova knjiga
odpocinje proces koji odgovara na razoca-
renje mnogih gradana Europe. Otudenje od
politike nije samo europski problem, vec¢
globalni, nacionalni i lokalni. Medutim,
za Uniju on predstavlja poseban izazov. S
obzirom na ve¢ postignutu duboku razinu
integracije ljudi imaju sli¢na ocekivanja od
Unije kao $to imaju i od domacih politickih
mjera i institucija. Medutim, Unija ne moZze
razviti i proizvesti politicke mjere na isti na-
¢in kao nacionalna vlada; ona mora graditi
partnerstva i oslanjati se na Siroki spektar
aktera. Ocekivanja se moraju ispuniti na
drugaciji nacin.

Nas op¢i cilj oslanja se na jednostavno
nacelo koj je vodilo europske integracije
od trenutka osnivanja Europske zajednice:
integrirati narode Europe, istodobno u po-
tpunosti postujui pojedinacne nacionalne
identitete. Reforme koje su predloZene mo-
guce su jedino ako Unija ponovno pobudi
originalni duh ugovora EU-a i u potpunosti
iskoristi fleksibilnost koju nude.

Pet politickih nacela - otvorenost, su-
djelovanje, odgovornost, ucinkovitost i
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uskladenost podupiru prijedloge u ovoj
Bijeloj knjizi. Oni bi trebali voditi Uniju u
organiziranju nacina rada i u pozurivanju
reformi unutar postojeceg Ugovora, ali ta-
koder i nuditi smjernice za raspravu o bu-
ducnosti Europe.

Zajedno, oni dopustaju bolju primjenu
nacela proporcionalnosti i supsidijarnosti.
To se, na primjer, odrazava, u tezini koja
se, u ovoj Bijeloj knjizi, pridodaje upotrebi
prave kombinacije instrumenata kako bi se
ponudile politicke mjere koje su prilagode-
ne ciljevima koje se nastoji ostvariti, ogra-
nicavanju zakonodavstva na njegove nuzne
elemente, te upotrebi ugovora kojima bi se
viSe uzimali u obzir lokalni uvjeti.

Sadasnjost i buducnost: pitanje
politicke volje...

Gradec¢i na ovim nacelima, prijedlozi u

ovoj Bijeloj knjizi Ce:

e Strukturirati odnos EU-a s civilnim
drustvom. Kodeks ponasanja za kon-
zultacije identificirati ¢e i poboljSati
odgovornost svih partnera, pojacat e
dijalog, i doprinijeti otvorenosti orga-
niziranog civilnog drustva

* ViSe iskoristiti vjeStine i prakti¢na
iskustva regionalnih i lokalnih akte-
ra. Na prvom mjestu, to je pitanje za
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nacionalne vlasti s obzirom na nji-
hov nacionalni sustav i administrati-
vni ustroj. Istodobno Unija bi trebala
vise iskoristiti postojeéi potencijal za
fleksibilnost kako bi pobolj$ala naci-
ne na koji se europske politicke mjere
primijenjuju na terenu.

e Izgraditi javno povjerenje u nacin
na koji stvaratelji politickih mjera
koriste strucni svijet. Multidiscipli-
narni ekspertni sustav EU-a bit e
otvoreniji javnom videnju i raspravi.
To je potrebno kako bi se nosilo s iza-
zovima, rizicima i etickim pitanjima
koje nam postavljaju znanost i tehno-
logija.

e Poduprijeti jasniju definiciju poli-
tickih mjera EU-a i poboljsati ucin-
kovitost politickih mjera EU-a kom-
biniraju¢i formalno zakonodavstvo s
nezakonodavnim i samoreguliraju¢im
rjeSenjima kakao bi se kvalitetnije po-
stigli ti ciljevi.

e Pripremiti uvijete za uspostavlja-
nje regulatornih agencija EU-a. Te
agencije mogu osnaziti u¢inkovitost
i vidljivost zakona EU-a u ofima i
privrede i javnosti donoseci odluke u
nekim izuzetno slozenim i tehnickim
podrucjima bliZe sektorima na koje se
one odnose.

e Ponovno usredotociti uloge i odgo-
vornosti svake od institucija. To bi
trebalo pomo¢i gradanima da drZze
svoje politicke vode i institucije
odgovornima za odluke koje Unija
donosi.

IzvrSavanje ovih akcija ne zahtjeva nu-
zno nove Ugovore. To je prije svega pi-
tanje politicke volje. Dio Sireg procesa.
Mijenjati nacin na koji Unija funkcionira
trazi ne samo reakciju Komisije, ve¢ i svih
zainteresiranih, a osobito Vijeca, Europ-
skog parlamenta, drzava Clanica i europ-
skih gradana.

Usvajanje nacela vladavine unutar Unije
postavit ¢e Uniju u bolji poloZzaj da dopri-
nese novim oblicima globalne vladavine.
Politicke mjere i globalne institucije moraju
odgovoriti na javne zahtjeve.

Novo usmjeravanje institucija Unije...

Ali §to Ce se stvarno promijeniti ako se
provedu ovi prijedlozi? U srcu predloZene
reforme vladavine jest novo usmjeravanje
institucija — Komisije, Vije€a, i Europskog
parlamenta, $to bi trebalo dovesti do slje-
deceg:

* Da Komisija viSe ciljno usmjeri
upotrebu svojih prava inicijative.
Bolja konzultacija i ukljucivanje,
otvorenije koriStenje stru¢nog savje-
ta i novi pristup srednjero¢nom pla-
niranju dopustit ¢e Komisiji da puno
kriti¢nije uzme u obzir zahtjeve insti-
tucija i interesnih skupina za novim
politickim inicijativama. Komisija
¢e biti u boljem poloZaju da djeluje
u zajednickom europskom interesu.

e Zakonodavstvo EU-a koje je ogo-

ljeno do nuznih nacela i okvira koji
predvida nacin njihove implemen-
tacije. Bijela knjiga pokazuje kako
se VijeCe i Europski parlament mogu
viSe usredotociti na politicki smjer i
sadrzaj, ostavljaju¢i implementaciju
izvr$noj grani. Medutim, istodobno,
obje institucije trebale bi moci ucin-
kovitije usmjeriti svoj nadzor nad
nac¢inom na koji Komisija vr$i svoju
izvrSnu nadleznost.
Ucinkovitija ukljucenost nacional-
nih aktera u oblikovanju, primjeni
i provedbi pravila i programa Za-
jednice. To Ce biti rezultat prijedloga
o dijalogu, decentralizaciji, jacoj su-
radnji administracija, i u¢inkovitijoj
provedbi zakona Zajednice. Nadalje,
§to je vece sudjelovanje nacionalnih i
regionalnih aktera u europskim poli-
tickim mjerama, time Ce oni biti vise
spremni informirati javnost o tim mje-
rama.

211



Rev. soc. polit., god. 12, br. 2, str. 189-213, Zagreb 2005.

Dokument

Ovo preusmjeravanje uloga institucija
predstavlja vazan korak u pripremanju i
upravljanju uspje$nim pro$irenjem.

Obnovljena metoda Zajednice kao
model za buducnost...

I prijedlozi u Bijeloj knjizi i perspektiva
daljnjeg proSirenja vode u jednom smjeru:
ponovnom davanju snage metodi Zaje-
dnice. To znaci osigurati da Komisija pre-
dlaze i izvr8ava politicke mjere; da Vijece
i Europski parlament donose odluke i da
su nacionalni i regionalni akteri ukljuceni
u proces donoSenja politika EU-a.

Metoda zajednice dobro je sluzila Uniji
gotovo pola stoljeca. To moze i dalje Cini-
ti, medutim za tu se svrhu mora osuvre-
meniti.

U ocrtavanju posljedica koje ¢e bolja
europska vladavina imati za institucije, Bi-
jela knjiga zalazi u raspravu o buducnosti
Europe. Reforma europske vladavine ta-
koder skicira put prema budu¢im promje-
nama ugovora na sljede¢oj meduvladinoj
konferenciji — ova reforma donosi naznake
modela, za buducu politicku organizaciju
Unije:

¢ U raspodjeli ovlasti izmedu zako-

nodavne i izvrsne vlasti, model prati
raspodjelu u nacionalnim demokraci-
jama. Na europskoj razini, kada bi se
razdvojile ove dvije uloge, bilo bi je-
dnostavnije primijeniti nacela supsi-
dijarnosti i proporcionalnosti. U kon-
tekstu postupnog pro$irenja podrucja
na kojima Vijece i Europski parlament
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zajedno donose odluke (takozvana
procedura suodlucivanja), te bi dvi-
je institucije trebale uZivati jednaku
ulogu. To nije slucaj u postojeCem
Ugovoru. Istodobno, ovo pojasnjava-
nje uloga mora dopustiti Komisiji da
preuzme punu izvr$nu dogovornost.

Unija treba jasna nacela koja iden-
tificiraju kako se nadleZnost dije-
li izmedu Unije i njezinih drzava
¢lanica. Ponajprije, to je odgovor na
Cesto pitanje javnosti “tko §to Cini u
Europi”? Potrebna je zajednicka vizija
kako bi se odgovorilo na ovo pitanje.
Bijela je knjiga oslikala opipljivu Eu-
ropu, koja je u punom razvoju; Uniju
zasnovanu na viserazinskoj vladavini
u kojoj svaki akter, u skladu s vlasti-
tim ili sposobnostima ili znanjem, do-
prinosi uspjehu sveukupnog zadatka.
U viSerazinskom sustavu pravi izazov
predstavlja uspostavljanje jasnih pra-
vila o zajednickom dijeljenju, a ne za-
sebnom razdjeljivanju kompetencija;
samo ova neiskljucujuca vizija moze
osigurati najbolji interes svih drzava
¢lanica i svih gradana Unije.

Ova Bijela kniga, zapocinjuci rani pro-
ces, pruza odgovore na o¢ekivanja gradana
Unije. Gradanima bi trebalo omoguciti da
vide Uniju kao instrument pomocu kojega
mogu dovesti do promjene. Razmjena mi-
§ljenja o ovim reformama Ce se nastaviti;
bit e upotpunjena $irim procesom ustavne
reforme koja Ce se inicirati na Europskom
vijeCu u Laekenu; procesom kojem ¢e Ko-
misija aktivno doprinijeti.

S engleskog jezika prevela
Tamara Puhovski
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Summary

EUROPEAN GOVERNANCE
A WHITE PAPER

Commission of the European Communities

Today, political leaders throughout Europe are facing a real paradox. On the one hand,
Europeans want them to find solutions to the major problems confronting our societies.
On the other hand, people increasingly distrust institutions and politics or are simply not
interested in them.

The problem is acknowledged by national parliaments and governments alike. It is par-
ticularly acute at the level of the European Union. Many people are losing confidence in
a poorly understood and complex system to deliver the policies that they want. The Union
is often seen as remote and at the same time too intrusive.

The Irish “no” highlights the impact of these problems on many people. This was refle-
cted not only in the final outcome of the referendum, but also in the low turnout and quality
of the debate which preceded it.

Yet people also expect the Union to take the lead in seizing the opportunities of globa-
lisation for economic and human development, and in responding to environmental chal-
lenges, unemployment, concerns over food safety, crime and regional conflicts. They expect
the Union to act as visibly as national governments.

Democratic institutions and the representatives of the people, at both national and
European levels, can and must try to connect Europe with its citizens. This is the starting
condition for more effective and relevant policies.

The Commission identified the reform of European governance as one of its four stra-
tegic objectives in early 2000. Political developments since then have highlighted that the
Union faces a double challenge: there is not only a need for urgent action to adapt gover-
nance under the existing treaties, but also for a broader debate on the future of Europe.

The White Paper proposes opening up the policy-making process to get more people
and organisations involved in shaping and delivering EU policy. It promotes greater open-
ness, accountability and responsibility for all those involved. This should help people to
see how Member States, by acting together within the Union, are able to tackle their con-
cerns more effectively.

Having been passed in July 2001, this document attracted comments by many partici-
pants within public consultations, and the realisation of the principles laid down in it was
one of the four crucial determinants of the European Commission activity in the period
between 2000 and 2004. The White Paper on European Governance represents one of the
Sfoundations of the contemporary development of the European governance models, which
is the reason why we are publishing its translation here.

Key words: the European Commission, European governance.
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