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O Skupini na visokoj razini

Europski odbor regija osnovao je Skupinu na visokoj raziniza europsku demokraciju kako bi podupirala
njegovu politicku i institucijsku misiju u okviru Konferencije o buduénosti Europe i razvijala inovativne
ideje o poboljSanju europske demokracije i ja¢anju ucinka i utjecaja lokalnih i regionalnih vlastii OR-a
u europskom procesu. Skupinom na visokoj razini predsjeda bivsi predsjednik Europskog vije¢a Herman
Van Rompuy, a Cini je joS Sest drugih ¢lanova i ¢lanica: bivsi europski povjerenici Joaquin Almunia i
Androulla Vassiliou, bivie zastupnice u Europskom parlamentu Rebecca HarmsiMaria Jodo Rodrigues,
predsjednica Europskog foruma mladih Silja Markkula i profesor Tomasz Grzegorz Grosse sa Sveucilista
u Varsavi. Skupinu na visokoj razini podupiru Ziga Turk u svojstvu izvrénog tajnika i skupina visih
struénih savjetnika koju cine Jim Cloos, Jacques Keller-Noéllet, John Loughlin, Anna Terrén| Cusi i Wim
van de Donk. Mandat Skupine na visokoj razini podudara se s trajanjem Konferencije o buduénosti
Europe, a ovo se izvjesée potom dostavlja Europskom odboru regija.



Sazetak

Konferencija o buduénosti Europe trebala bi sama po sebi biti vjezba demokracije. Prije svega, mora
biti posveéena buduénosti nase demokracije. Samo Unija koja je dinamicna demokracija, koja uZiva
povjerenje i potporu svojih drzava ¢lanica, regija, gradova, civilnog drustva, poduzeca i, naposljetku,
gradana, moZe imati prijeko potrebnu snazniju ulogu na globalnoj sceni. U Europi i Sire, povjerenje u
taj klju€ni stup naseg drustva pod velikim je pritiskom i, StoviSe, nalazise u krizi.

Kada govorimo o europskoj demokraciji, govorimo o demokraciji u drZzavama ¢lanicama, ali i u samoj
Uniji. Naruseno je povjerenje na svim razinama upravljanja. U tijeku su sudski postupci protiv dviju
zemalja zbog krienja Ugovora. Moramo bolje zastititi i osnaZiti ljude. Mnogi gradani smatraju da ih
javna tijela ne Stite dovoljno od svih oblika prijetniji koje su postale ocitije od izbijanja ,viSestruke krize”
2008. Potrebno je ponovno uspostaviti povjerenje. Gradani Zele u veéoj mjeri doprinijeti donosenju
odluka i zahtijevaju bolji ucinak i bolje rezultate politika u svim podrucjima koja su od neposredne
vaznosti za njihove Zivote danas i sutra. Potrebno je pronadi ravnotezuizmedu ambicioznih obeéanja i
ocekivanja i onoga $to je moguce i ostvarivo. Prava moraju i¢i ruku pod ruku s odgovornostima na svim
razinama, od gradana do Unije. Na primjer, drZave Clanice ne bi trebale ocekivati iskoriStavanje
prednosti Unije ako ugroZavaju njezino funkcioniranje. Strah se mora pretvoritiu nadu.

Digitalna revolucija, a posebno snazan razvoj drustvenih medija, radikalno je promijenila
funkcioniranje nase demokracije. Nudi mnostvo novi mogucnosti za medusobnu komunikaciju i pristup
neogranic¢enoj koli¢ini informacija. Medutim, internet je takoder ugrozio tradicionalno osiguravanje
kvalitete informacija, snizio standard rasprave i preplavio javni prostor povrsnim sloganima, laznim
vijestima i polarizacijom. Zamijenio je stvarne zajednice koje povezuju stvarne ljude, koji se brinu jedni
o drugima, virtualnim mjehurié¢ima koji svojim ¢lanovima i ¢lanicama ne daju stvarno uporiste.

Vise nego ikad prije potrebno je snazno civilno drustvo kako bi se stvorila protuteza fragmentaciji i
primitivnom zatvaranju u sebe. ViSe nego ikad prije istina mora dobiti priliku da se suprotstavi lazi. Vise
nego ikad prije postoji potreba za pravednosc¢u i socijalnom kohezijom, s obzirom na to da pandemija
i druge krize tako razli¢ito utjecu na ljude. Vise nego ikad prije potrebne su pouzdane javne institucije
kako bi se ojacalo povjerenje u politiku, politicare i politicarke. Nacionalno i europsko zakonodavstvo
moraju bolje stititi gradanstvo od tog jaza i promicati nas nacin Zivota i socijalnu koheziju kako nijedna
osoba i nijedno podrucje ne bi bili zapostavljeni.

Demokracija unutar EU-a posebna je jer je rije¢ o Uniji gradanaidrzava. Ta dvojna priroda ne moZe se
usporediti s organizacijom nacionalnih demokracija, niti se EU moZe smatrati medunarodnom
organizacijom. EU ima vlastite institucije s demokratskim legitimitetom za donoSenje nadnacionalnih
zakonodavnih odluka i europsko pravosude koje ima prednost nad nacionalnim pravosudem u
podrucjima svoje nadleZnosti. S obzirom na toda Unija nije ni medunarodna organizacija ninacionalna
drzava, pitanja povjerenja gradana, u€inkovitosti izvrsne vlastii globalnog utjecaja ne mogu se rijesiti
ako éemo se pretvaratidaima jednu ili drugu od tih uloga.



Umijesto toga, potrebno je raditi na jacanju europske demokracije, ukljuCujuci europske politicke
stranke. Naravno, problem demokracije u Uniji posljedica je njezine veli¢ine, koja dovodi do nedostatka
blizine, i njezine raznolikosti, koja dovodi do nedostatka osje¢aja pripadnosti. Clanovi i ¢lanice demosa
spremni su pokazativisu razinu solidarnosti i povjerenja. Ipak, zahvaljuju¢i pove¢anoj poslovnoj i radnoj
mobilnosti, zajednickoj valuti, turizmu, kulturnim razmjenama, programima Erasmus, pa cak i
kontinentalnim sportskim dogadanjima, polako se formira europski identitet. Udaljenosti su sve manje
i bolje se medusobno upoznajemo. Medutim, taj se postupak ne moze ubrzati. Mlada generacija koja
je odrastala u otvorenijoj i mobilnijoj Europi daje nam nadu u buducnost.

To se jacanje europske demokracije prije svega moze postici u okviru postojec¢ih Ugovora dinamié¢nim
tumacenjem tekstova. Tu jo$ uvijek postoji velik neiskoristen potencijal, medu ostalim i za poveéanje
ucinkovitosti donosenja odluka, primjerice boljim iskoriStavanjem kvalificirane vecine. Mjere u
podrucju zdravlja, digitalizacije, klime, sigurnosti i drugih pitanja iziskuju zajednicki i odrziv europski
pristup kako bi bile djelotvorne. U duhu supsidijarnosti, zajednicki i viSerazinski europski pristup
podrazumijeva da se u ta nastojanja ukljuce razine vlasti koje najbolje sluze interesima gradanaikoje
na najbolji nac¢in mogu rijesiti probleme, ukljuujuéi podnacionalne razine. Moramo potaknuti i
angazman mladih, ne samo u izborima nego i u svim podrucjima oblikovanja, provedbe i preispitivanja
politika, kao i u civilnom drustvu.

Gradanima se putem novih oblika odgovornog sudjelovanja i konstruktivnog angazmana mora pruziti
veca prilika da se ukljuce u odredivanje smjera kojim Unija Zeliiéi. Sve razine vlastiu tom pogledu mogu
uciti iz iskustva Konferencije o buduénosti Europe (digitalni paneli, platforme za gradane i ostalo).
Konferencija ni u kojem slucaju ne bi smjela biti jednokratan dogadaj, nego mora postati strukturiran i
redovit nacin komuniciranja s gradanima.

Jacanje europske demokracije u cjelini mora se odvijati odozdo prema gore, veéim demokratskim
osnazivanjem gradana i uz pomo¢ lokalnih i regionalnih izabranih predstavnika i predstavnica, u koje
mnogi gradaniimaju veée povjerenje nego u druge politicke predstavnike i predstavnice. Usto, lokalni
i regionalni politi¢ari i politi¢arke ¢ine skupinu od vise od milijun izabranih osoba koje na autenti¢an
nacin mogu smanijiti razdaljinu te doprinijeti zbliZavanju gradana i, Bruxellesa”, kao i medusobnom
priblizavanju gradana Europe. EU se napokon mora pribliziti stvarnom ,,viSerazinskom upravljanju” u
kojem sve razine vlasti suradujui medusobno is europskom razinom. To€no je da svaka zemlja razlicito
organizira svoje podnacionalne strukture, Sto je u potpunosti pitanje nacionalnog suvereniteta.
Medutim, na temelju nacela supsidijarnosti, moglo bi se vise i bolje savjetovati s lokalnim i regionalnim
vlastima, osobito na samom pocetku zakonodavnog postupka te bi ih se moglo bolje ukljuciti u
provedbu politika u podrucjima u nadleznosti Unije. One mogu pruZiti vrijedne povratne informacije o
kvaliteti i ucinkovitosti rjeSenja kako bi ih se moglo poboljsati te mogu lakse ukljuciti gradane u
funkcioniranje demokracije na svim razinama.

Europski odbor regija (OR) ima nezamjenjivu ulogu koordinatora i posrednika za sve navedeno. Sam
OR mora, u okviru postojecih Ugovora, imati ambicioznu ulogu u fazama pripreme, donoSenja odluka
i provedbe europskog zakonodavstva te prikupljanja povratnih informacija o njemu. U tu je svrhu
potrebno posti¢i meduinstitucijski sporazum s Europskim parlamentom, Vijeéem i Europskom
komisijom kako bi se bolje uzela u obzir stajaliSta Odbora te regionalnih i lokalnih vlasti koje zastupa. |
sam OR u tom kontekstu mora preispitati svoje funkcioniranje kako bi poboljSao svoju ucinkovitost i
ucinak.



EU koji je i unutariizvana snazniji ujedno je i demokratskiji i obratno. Osnovni preduvjet za ostvarenje
teideje jest uspjesna Konferencija o buduénosti Europe, na temelju koje moramo stvoriti jacu europsku
demokraciju koja bi istinski odraZzavala jedinstveno europsko viserazinsko upravljanje i ukljucivala
gradane. Mozda ce za to biti potrebno vise vremena nego sto je prvotno bilo predvideno. Stvarise ne

smiju poZzurivati jer mnogo je toga na kocki.
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1 PREDSTAVNICKE DEMOKRACIJE POSVUDA SU
POD PRITISKOM

Demokracija se kao oblik vladavine i skup vrijednosti pokazala iznimno ucinkovitim nacinom
organizacije drustava joS od znanstvene revolucije. Njome se osigurava vrlo dobra ravnoteza izmedu
osobne slobode i kreativnosti pojedinca s jedne i reda koji doprinosi ucinkovitoj suradniji tih pojedinaca
s druge strane. To je dovelo do dosad nezabiljezenog rasta slobode i blagostanja. Nedugo nakon
zavrSetka hladnog rata Cinilo se da je prelazak gotovo svih sustava na liberalnu demokraciju samo
pitanje vremena i da ¢e povijest tada zavrsiti.

No demokracije su se od tada suocavale s brojnim izazovima. Pokazalo se da je brz gospodarski i vojni
razvoj moguc i u nedemokratskim sustavima, kao sto je, primjerice, Kina. Za neke je zemlje zapadna
liberalna demokracija bilaizrazito nepozeljna iz raznih povijesnih razloga. Povrhtihizazova koji dovode
u pitanje uvjerenje u nadmoc liberalne demokracije kao politickog sustava, zapadne demokracije
svjedoce i slabljenju vlastite dominacije u globalnoj znanstvenoj, gospodarskoj i vojnoj sferi.
Demokratske drZave iznutra se suocavaju s raznim oblicima nezadovoljstva vlastitih gradana.

U ovom se poglavlju saZeto opisuju pritisci na demokraciju opcenito te se pokazuje kako su ugrozene
¢ak i njezine temeljne vrijednosti. Usto se prikazuje kako se demokracija dovodi u pitanje kao oblik
vladavine, dijelom zbog toga Sto demokratski postupci ne stvaraju legitimitet u onoj mjeri u kojoj su to
nekad cinili, s obzirom na to da se ocekivanja gradana o tome Sto bi demokracija trebala osigurati
neprestano povecavaju. Konac¢no, no ne i manje vazno, komunikacijske tehnologije koje omogucuju
najrazli¢itije oblike suradnje medu ljudima drasti¢no su se promijenile od izuma interneta.



1.1 Demokracija kao skup vrijednosti i sustav vladavine

Demokracija podrazumijeva odreden civilizacijski i kulturni temelj na kojem se moze razvijati. U
srediStu demokracije nalaze se vrijednosti. U ovom se odjeljku govori o pritisku pod kojim se te
vrijednosti nalaze.

1.1.1 lzvoriirazvojdemokracije

Demokracija je stvorena u Ateni pocetkom Sestog stoljeéa prije Krista. Solon je uveo odredenu razinu
jednakosti medu gradanima, a Klisten je potom izravno uklju¢io narod u upravljanje drzavom. Tako je
vel tada postojala razlika izmedu demokracije kao vrijednosti (Solon) i demokracije kao sustava
vladavine (Klisten). Na temelju tih pretpostavki mozZe se zakljuciti da je povijest moderne demokracije
neodvojiva od povijesti Europe, uz neke vazne pokretace kao sto su Zidovsko-kr$¢anski univerzalizam,
renesansa i reformacija, prosvjetiteljstvo i Tocquevilleova teorija liberalne demokracije. Tu su i veliki
povijesni dogadaji poput Slavne revolucije u Engleskoj 1688., Americke revolucije 1776., Francuske
revolucije 1789., revolucija u Europi 1848., borbe za opce pravo glasa itemeljne slobode (slobodu tiska,
slobodu udruZivanja, slobodu organiziranja itd.), a nakon 1945. uslijedila je borba za gospodarska i
socijalna prava.

Demokracija se temelji na ideji ¢ovjekova dostojanstva: ¢ovjek je ukorijenjen u zajednici ljudi i na
organski je nacin povezan s drugima. U drevnim oblicima demokracije, poput one u Ateni, sudjelovanje
u zajednici bilo je ograni¢eno na odrasle Grke, koji su uZivali potpunu slobodu koju im njihovo
drzavljanstvo omogucuje, dok su ostali pripadnici drustva kao Sto su Zene, djeca, robovi i stranci bili
iskljuceni. Moderna demokracija temelji se na Zidovsko-krséanskom shvacanju da svaki covjek ima
urodeno dostojanstvo. Tajje koncept prosiren u okviru ideje prosvjetiteljstva, koju je osobito isticao
Kant, da se dostojanstvo iskazuje kroz uporabu razuma putem osobne autonomije. To je
podrazumijevalo pravo na sudjelovanje u javnim poslovima, no ono je isprva bilo ograni¢eno na
muskarce odredene dobi koji su vlasnici posjeda. To se pravo tek postupno prosirilo na sve odrasle
gradane neke drzave.

Drustveno uredenje koje osigurava okvir za drzavljanstvo i pravo na sudjelovanje u javnim poslovima
jest zajednica koja se naziva nacijom, dok je institucijsko okruzenje za to djelovanje drzava. Drzave i
nacije postojale su tijekom dugih razdoblja u povijesti. Nekadasnje Sveto Rimsko Carstvo ili danasnja (i
dalje) Ujedinjena Kraljevina viSenacionalne su tvorevine. Prema povjesni¢arima kao Sto su Leah
Greenfeld! i Linda Colley?, moderne nacije nastale su za vrijeme reformacije i kasnije kao posljedica
Vestfalskog mira 1648. godine. Jean Bodin razvio je koncept drzavnog suvereniteta, koji je prema
njegovoj zamisli jedan i jedinstven. To je poimanje suvereniteta ucvrs¢eno u vestfalskom modelu,
prema kojem se suverene drZave ne bi trebale mijesati u poslove drugih suverenih drzava, stoje temelj
modernog sustava medunarodnih odnosa.

1 L. Greenfeld, Nationalism: Five Roads to Modernity (Nacionalizam: Pet putova ka modernosti) (Harvard University Press,
1992.).

2 L. Colley, Britons: Forging the Nation 1707-1837 (Britanci: stvaranje nacije 1707. — 1837.) (New Haven i London: Yale
University Press, 1992.).



No dvojni koncept drzave-nacije osmisljen je tek za vrijeme Francuske revolucije, Sto je rezultiralo
ideologijom modernog nacionalizma prema kojoj svaka nacija mora imati vlastitu drzavu, a granice
drzave trebale bi se podudarati s granicama nacije3.

Nacionalna drZava poprimila je nekoliko politickih oblika: savezna, unitarna, regionalizirana,
decentralizirana itd. Osim toga, nije nuzno demokratska. Tu su se ubrajale drZave kao Sto su bile
nacisticka Njemacka, fadisticka Italija, Francova Spanjolska, Portugal za vrijeme Salazara i Gréka u
vrijeme vojne hunte, da ne govorimo o brojnim komunisti¢kim i diktatorskim rezimima koji su postojali
i joS uvijek postoje. Ipak, jedan je od tih oblikailiberalna predstavnicka demokracija, istinski europski
izum kojije dio naseg zajednickog nasljeda.

Nacionalna drZava suocava se s dvostrukim pritiskom: s jedne strane, pojedinacna nacionalna drzava
nije dovoljno velik entitet za ostvarenje gospodarske i drustvene suradnje, zbog ¢ega se nacionalne
drzave pridruzuju ve¢im entitetima kao Sto je Europska unija. S druge strane, neki u tome vide napad
na uredenja koja smatraju,prirodnima” i koja su stolje¢ima dobro funkcionirala.

1.1.2 Ranioblici demokracije

No, pogledamo li u povijest, demokracija nije nimalo prirodan oblik vladavine, stoga ne bismo trebali
previse suzavati glediste. Prije nego sto je u konacnici povezana s (modernim) gradovima i drzavama,
demokracija ili preddemokracija poprimala je mnoge oblike. U svojoj nedavno objavljenoj knijizi ,,Pad i
uspon demokracije“* Stavasage otkriva intrigantnu genealogiju ,,demokratskog Zivota”, primjerice na
americkom drzavnom podrucju, ¢ije su strukture bile ,demokratskije od onih u zemljama europskih
osvajaca”(Stavasage, 2020:3). Vec¢inom je bila rijec o vise ili manje ,politickim” oblicima sudjelovanja,
usko povezanima sa zajednicama kojima su sluzili.

Ti ,,rani” oblici demokracije poprilicno se razlikuju od onih koje nazivamo ,, modernima”, no, usprkos
tome, mogu nas poduciti vaznosti, zajednice” i ,sudjelovanja” od samih pocetaka povijesti. Kao prvo,
ti su oblici rane demokracije mnogo raznolikiji od , standardnog modela” demokracije koji velikim
dijelom potjeceiz Europe. Vec su tada vladari morali prihvatiti da ih se poziva nato da ozbiljnije shvate
te zajednice jer su one bile te koje imaju viSe mogucnosti ,izlaza”. Stavasage zakljuuje da je rana
demokracija cvjetala kada bi se vladarinasli u slabom poloZaju uodnosu na one kojima su vladali. Stoga
se Cini da postoji povezanost izmedu snaznih demokracija i slabih vlasti. Takva perspektiva otvara
mogucnost sagledavanja demokratske vladavine sa stajalista zajednica koje tu vladavinu oblikuju: s
pomocu razvijenih, i katkad usto poprilicno ukljucivih, obrazaca i praksi sudjelovanja, odgovornosti i
osjecaja pripadnosti. Stavasage izri¢ito ukazuje na mogucnost trazenja nadahnuéa u malim i ,ranim”
demokracijama kako bi se sprijecilo daljnje nazadovanje modernih i velikih demokracija.

3. Breuilly, Nationalism and the State (Nacionalizam i drzava), Manchester University Press, 1985.
45, Stasavage, The Rise and Decline of Democracy. Aglobal history from antiquity to today (Padi uspon demokracije. Svjetska

povijest od antike do danas) (Princeton i Oxford, Princeton University Press, 2020.).
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Kako bi se analizirali i ojacali kapaciteti suvremenih regionalnih i lokalnih demokracija, nadahnuée bi
se moglo potraZiti u aspektima Zivota zajednice ranijih demokracija i gradanskih kultura (osjeéaj
pripadnosti, osjecaj sudjelovanja). Bilo bi pogresno smatrati da europska demokracija u svojoj srZi
funkcionira iskljuéivo u Strasbourgu, Bruxellesui raznim glavnim gradovima. Europska demokracija nije
samo viSerazinska nego obuhvada i vise perspektiva te u njoj treba biti prostora za ,lokalnu” i
,kulturnu” dimenziju. Demokratsko sudjelovanje ne moZe uspjeti bez posveéenosti stvarnoj zajednici.
Zanemarivanje te ¢injenice moglo bi lako postati jedan od razloga za demokratsku krizu.

Demokratski duh Europljana mogao bi se poboljsati i u ¢esto zanemarivanim podrucjima civilnog
drustva kaosto su organizacije iz ,tre¢eg sektora” i mikrodemokracije u kojima se gradanstvo poucava,
prakticirai raste izvan formalne domene politicke demokracije. Upravo je to podrucje predugo bilo u
sjeni dominantne dihotomije drzave itrZista, koja je znacajno oblikovala diskurs europskog upravljanja
i zasjenila neko¢ plodno tlo zajednica i gradanskih organizacija zasnovanih na Tocquevilleovoj ideologiji
kao temelj za posebnu vrstu demokratskog duha i praksi koje uvelike, na sebi svojstven nacin,
doprinose opéem dobru (bonum commune).>

1.1.3 Zadade demokracije

Demokraciju se moZe definirati u odnosu na ono sto jest (odjeljak 1.1.4) i ono sto Cini (ovdje). Trisu
glavne zadac¢e demokracije:

e jamciti poStovanje odredenih vrijednosti koje je zauzvrat podupiru;
e osigurati organizacijui funkcioniranje politicke vlasti; i
® ispunjavati potrebe gradana, koje oni slobodno izrazavaju kroz opce biracko pravo.

Te su tri sastavnice neodvojivo povezane, a nedostatak samo jedne od njih moze pobuditi sumnju u
istinsku demokrati¢nost viade.

Igre rije¢i nedavno su se prosirile izvan kruga zemalja marksizma-lenjinizma, kojima se prethodno
pripisivao naziv ,narodnih demokracija”. Primjerice, nadahnuti nazadovanjem Rusije ili Turske u
pogledu demokratske ortodoksije politolozi su skovail izraz ,demokratura”. Pojam se odnosi na
hibridnu politicku stvarnost u kojoj dojam demokracije ostaje relativno netaknut, dok vlast pretezno
prikrivenim postupcima napada gradanske slobode i vladavinu prava kako bi kontrolirala javno
mnijenje, rijesila se protivnika i zadriala mo¢ koristeéi se ustavnim trikovima. Cak je i u EU-u, u
demokracijama koje neki nazivaju , neliberalnima”, Europska komisija poduzela pravne korake uslijed
napada na slobode, i to uglavnom na slobodu tiska i neovisnost pravosuda.

5 Vidjeti, medu ostalim, Raghuran Rajan, The Third Pillar. How Markets and the State leave the community behind (Tre¢i stup.
Kako se trzista i drzava udaljavaju od zajednice).
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Ti primjeri pokazuju da su dva izraza demokracije — sustav vrijednosti i sustav vladavine — neodvojivo
povezana ida jedan bez drugoga ne bi mogli postojati. S tog cemo se gledista dotaknuti pitanja razli¢itih
oblika deliberativne demokracije, odnosno demokracije utemeljene na raspravi®. Svi oblici navedeni u
nastavku uskladeni su s osnovnim demokratskim nacelima i vrijednostima zahvaljujuci, medu ostalim,
stalnoj pozornosti Europskog suda za ljudska prava.

1.1.4 Nacela liberalnih predstavnickih demokracija i povezaniizazovi

Liberalna predstavni¢ka demokracija vuce korijene iz europskog prosvjetiteljstva, a temelji se na
nekoliko nacelai praksi. U tablici u nastavku u lijevom se stupcu ukratko opisuju’ ta nacela i prakse, a

u desnom navode s njima povezaniizazovi.

Nacelo

lzazovi

1. | Siroko polititko sudjelovanje odraslih gradana,
ukljucujudi pripadnike manjinskihskupina, i to
rasne, etnicke, vjerske, jezinei ekonomske
manjine.

Interes za sudjelovanje opada.

2. | Tajnoglasovanjei ucestalo odrzavanje redovitih
izbora.

Smanjujeseinteres za aktivnoi pasivno
sudjelovanje naizborima.

3. | Pojedinciimaju Sirokuslobodu u osnivanju i
podupiranjupolitickihstranaka, a svakaje
stranka slobodnaiznositi svoja stajalistai
formirativiadu.

Zahvaljujuéi novimtehnologijama gradanimaje sve
lakse osnivati nove stranke, zbog ¢ega se skracuju
trajanjei postignucatih stranaka; diljem Europe
smanjujeseudio glasova za tradicionalne glavne
stranke.

4. | Vladekoje mogu mijenjati, tumacitii provoditi
zakonekako bi (u okviru granica)ispunjavale
Zeljevecine.

U nekim sezemljama razmatra ukidanje
ogranicenja u pogledu pravila o veéini glasova.
Ustavni temelji, povelje o ljudskim pravimai nacela
poputvladavine pravailidiobe vlasti ugroZzenasu
jerih dovoljno velika ve¢ina moZe i zmijeniti.

5. | Djelotvornojamstvopojedinacnih pravai prava
manjina, osobito u podrucjima kaosto su sloboda
govora, tiska, savjesti, vjeroispovijesti i okupljanja
te jednakost pred zakonom.

Posebno kad jerije¢ o internetu, sloboda
izrazavanja dovodi se u pitanje uslijed kampanja
dezinformiranja, laznihvijestii utjecaja stranih
aktera. Kultura otkazivanja (engl. cancel culture) i
pritisakokoline kao dio tzv. kulture osvijeStenosti
(engl. woke culture) ogranicavaju slobodu
misljenja, slobodu izrazavanjai slicne slobode.

6. | Ograniceneovlastivlade, koje se kontroliraju
ustavnimjamstvima, medu ostalim diobom
vlasti.

U neliberalnim demokracijama Zeli se uspostaviti
uredenje u kojemizvrSne, zakonodavnei sudske
ovlastinisu razdvojene veé koncentrirane u jednoj
politickoj stranci, koja tvrdi da imavecinu.

6 ono Sto je zajednicko participativnoj i predstavni¢kojdemokracijijest otvorena i slobodnarasprava u drustvu. Raspravljase

o problemima, objasnjavaju se stajalista, traze se kompromisii rjeSenja.

7 https://www.encyclopedia.com/international/legal-and-political-magazines/liberal-democracy
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1.1.5 Glavneznacajke liberalne predstavnicke demokracije

Liberalna predstavnicka demokracija

ima tri

glavne znacajke: legitimitet, odgovornost i

transparentnost, a sa svakom od njih povezano je nekoliko problema.

Znacajka

lzazovi

Legitimitet: legitimitetizabranih predstavnika i
predstavnica proizlaziiz ¢injenice da su ihizabrali
biraci uizbornim jedinicama koje predstavijaju (za
razliku od legitimiteta koji proizlaziiz drugihizvora,
primjerice boZanskog prava kraljeva, stranke, grube
sile). Kad jerije€o |legitimitetu, teoreticari koji se
bave pitanjima upravljanja, kao Stoje Fritz Scharpf,
tvrdesljedeée: akoupravijanje dovodi do boljih
rezultata politike, osigurava se ,izlazni” legitimitet (a
to jevladavina za narod) ¢ak i ako nema ,,ulaznog”
legitimiteta (vladavina naroda). To osobito vrijedi za
upravljanjei demokracijuu Europskoj uniji.

Izbori sami po sebi ne proizvode | egitimitet kaoSto
su to ¢inili nekada. Drugi problem upravljanja (ne
vlade) ¢injenicaje da ono ukljucuje posebne
,dionike” i ,interesne skupine”, a oni mogu
predstavljati samo dijelove drustva, nedrustvo u
cjelini. Postavlja se pitanje kako osnaziti
predstavnistvou sustavuupravljanjai pritom ojacati
njegov | egitimitet s demokratskog stajalista.

Odgovornost: predstavnicii predstavnice naroda
odgovarajunarodu. Glasovanje je najocitiji na¢inna
koji narod prakticira tu odgovornost, no na
odgovornost mogu pozvatii sudoviidrugerazine
vlasti—sustavprovjerei ravnoteze.

U mnogimjezemljamatajsustav ugrozen. Kako
navode Benzi Papadopoulos: ,Kojim sredstvima
raspolazu biracka tijela kako bi provjeravala
aktivnosti donositelja odluka [u sustavima
upravljanja]i pozivalaih naodgovornost za ishode
oblikovanja politika u okviru upravljanja?”

Transparentnost: akodonositeljiodluka ne djeluju u
tajnostii dijele informacije, gradani ¢eih modi
pozvati na odgovornost tesetako izbjegava
korupcija.

Ta seznacajka, narocito nainternetu, pretvara u
voajerizam, zuti tisak, blacenjei skandale, i sve to
naustrbozbiljne politiCke rasprave. MreZe utjecaja
Cesto su skrovitei zatvorene za vanjski svijet, kojem
njihovo funkcioniranje nije uvijek vidljivo.

Sve tri znacajke danas u pitanje dovode populisti i ostali gradani. Zbog podjele izmedu elita i naroda,
bila ona stvarnaili navodna, tradicionalna predstavni¢ka demokracija sve se vise dovodi u pitanje, Sto
ide u korist izravnom i stalnom ukljuCivanju gradana u demokratske procese u raznim oblicima:
glasovanje na referendumu prije (inicijativa gradana)ili nakon odredenog dogadaja (referendum u
svrhu potvrdivanja rezultata ili ulaganja veta). To podrazumijeva rasirenu participativnu demokraciju
u raznim oblicima. To je, medu ostalim, dovelo do traZenja veée uloge lokalnih i regionalnih vlasti na
temelju nacela pribliZavanja gradanima i zahtjeva da se Celnike i ¢elnice pozove na ve¢u odgovornost
(njihov bi mandat bio manje siguran jer bi ovisio o rezultatima).
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1.2 Kriza demokracije

S krajem hladnog rata pocetkom 90-ih godina 20. stolje¢a cinilo se da je zapadna liberalna i
predstavnicka demokracija odnijela kona¢nu pobjedu. Mnogi su smatralida je samo pitanje vremena
kada ce cijeli svijet slijediti taj primjer i postati demokratski. Sve je re¢eno u naslovu poznate knjige
Francisa Fukuyame: dosao je , Kraj povijesti“ (engl. The End of History). Za EU, Ciji se projekt temelji na
uvjerenju da covjecanstvo ide ususret postmodernosti, to se Cinilo gotovo previse dobro da bi bilo
istinito. | upravo je tako i ispalo.

Zapravo je uvijek bilo naivno zamisljati spori pobjedni¢ki mars liberalne demokracije prema blistavoj
buduc¢nosti. Cak su se i mnogo prije 90-ih godina 20. stolje¢a pojavila pitanja o tome kako ¢e se
liberalna demokracija u buducnosti razvijati. Moze li zajamditi u¢inkovitu borbu protiv prijetnji koje
ugrozavaju buduénost planeta? Sto je s ja¢anjem ekstremnih desnih stranaka u zemljama kao $to je
Francuska? Sto je s ucincima pokreta ,osvijestenosti” na demokraciju? Sto je s moci Eetvrte sile,
medija? Kako se univerzalisticka poruka zapadne demokracije poklapa s njezinom nedavnom
kolonijalnom proslos¢u?

Danas, trideset godina kasnije, ¢ini se da se demokracija usvijetu suocava s krizom. Barem demokracija
kakvu poznajemo: demokracija koja djeluje u okviru nacionalne drzave, postuje izrazavanje razliitih
stajaliSta i interesa i omogucuje njihovo pomirenje, posredstvom politi¢kih predstavnikai predstavnica
odabranih na izborima. Demokracija u kojoj je cilj politicke igre traziti najbolji zajednicki interes, a to
nije isto Stoi interes sviju.

Ta kriza neizbjezno utjeCe na Europsku uniju, kojoj nije uvijek bilo lako prenijeti nacela klasicne
demokracije u svoju specifi¢nu strukturu i u kojoj je udaljenost izmedu upravljackih tijelai gradana po
svojoj prirodi veéa nego unutar nacionalne drzave, a kamoli u regiji ili lokalnoj zajednici. Mnogima je
teZe shvatiti Sto se dogada na sastancima EU-a u Bruxellesu, Luxembourgu ili Strasbourgu nego ono
Sto se zbiva u njihovim zemljama.

Sto se, dakle, dogodilo? Kako bismo odgovorili na to pitanje, moramo razmotriti simptome koji ukazuju
na krizu demokracije i njezine moguce uzroke. Razlika nije uvijek posve jasna. Katkad je tesko recije li
nesto uzrok ili simptom, a neki ¢e simptomi postati novi uzroci. Valja dodati da kriza demokracije
poprima razli¢ite oblike u svijetu, pa ¢ak i unutar EU-a. Svaka nesretna zajednica nesretna je na svoj
nacin. Postoje, medutim, opéi trendovi koje se u pravilu smatra uzroc¢nicima krize.

14



1.2.1 Simptomi

Kriza liberalne predstavni¢ke demokracije ponajprije se ocituje u nekoliko Cinjeni¢nih kretanja koja se
mogu lako uoditi i izmijeriti:

1. sudjelovanje birac¢a na izborima opéenito se smanjuje. To je slu¢aj ¢ak i u Europi, koja
tradicionalno ima vece stope sudjelovanja biraca od, primjerice, Sjedinjenih Americkih DrZzava.
To se svakako odnosi na izbore za Europski parlament, bez obzira na to sto je 2019. doslo do
blagog povecanja sudjelovanja. Stope sudjelovanja osobito su niske u sredisnjoj i isto¢noj
Europi, koja se relativno nedavno priklju¢ila slobodnim i posStenim izborima. Mnogi mladi
smatraju da im politicka elita ne daje dovoljno prostora za sudjelovanje u postupku donosenja
odluka i da se njihovo misljenje ne uzima ozbiljno u obzir. Moglo bi se zakljuciti da glasaci ne
glasuju jer su opéenito zadovoljni time kako se situacija razvija. No vjerojatniji su razlog, pored
jednostavne ,,zasi¢enosti biraca”, rastuée nezadovoljstvo procesom i osje¢aj da ,moj glas
zapravo viSe nije ni vazan”. Zbog toga se poziva na vecu provedbu ,izravne demokracije”,
primjerice u obliku referenduma.

2. Politicko je okruZzenje sve vise rascjepkano i nestalno. Broj politickih stranaka se povecava, a
nove se stranke neprestano osnivaju i potom nestaju. Glavne tradicionalne stranke u teSkom
su polozaju i dobivaju sve manji broj glasova.

3. Nezadovoljstvo funkcioniranjem demokracije dovodi do sve veceg nepovjerenja u izabrana
tijela, a katkad i do poziva naizravnu demokraciju. Savjetovanja s gradanima nisu uvijek dobro
definirana u smislu funkcioniranja i povezanosti s predstavnickom demokracijom, sto moze
dovesti do frustracija gradana, koji ne vide izravan odgovor na svoje prijedloge i prituzbe. To
pak potice prosvjede, demonstracije, a katkad i nasilje na ulicama. U tom se kontekstu posebno
istiCe pokret ,zutih prsluka” u Francuskoj koji se, kao i drugi pokreti te vrste, odlikuje snaznim
elementom pobune protiv elita. Osim toga, svjedofimo oprecnosti izmedu ljudi koji dolaze
,hiotkuda”, da upotrijebimo izraz Davida Goodharta, koji se sa svojim diplomama i vjestinama
osjecaju ugodno kamo god posli, za razliku od onih koji dolaze ,odnekuda” i koji su cvrsto
ukorijenjeni na svojem domacdem terenu i nemaju ni volje ni kapaciteta za i¢i u korak s
globalizacijom. Uslijed sve vece sloZenosti svijeta u nekim se zemljama ponovno poziva na
,snaznu drzavu” i ,snainog Covjeka” kako bi se ponovno uspostavio red u skladu s
vrijednostima ,tihe veéine”. Jedan je od znakova naseg vremena poziv nekih skupina da se iz
izraza,liberalna demokracija” ukloni pridjev , liberalna”.

4. U svojoj knjizi After Europe (Poslije Europe) Krastev sazima razne ovdje opisane elemente
govoredi o tri paradoksa koja ¢emo zasad samo spomenuti ne ulazedi u detalje:

e istocnoeuropski paradoks: umjesto pozitivnog ,briselskog efekta”, u nekim zemljama
uocavamo porast ,neliberalizma” i poziv na povratak tradicionalnim vrijednostima
vezanima uz tradicionalnu obitelj i ,krS¢anstvo”. Isto tako, svjedo¢imo tome da
proeuropski glasaci izabiruvlade okrenute euroskepticizmu;

e zapadnoeuropski paradoks odnosi se na situaciju u kojoj mnogi zahtijevaju demokraciju,
dok istodobno ne sudjeluju na izborima ili u institucijama, ni pasivno ni aktivno, i ne
prihvacaju nacela predstavni¢ke demokracije;
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e briselski paradoks ukazuje na sve veée odbacivanje meritokracije, koja je itekako bila
temeljna sastavnica nasih liberalnih demokracija i Ciji je zoran prikaz europska javna sluzba,
u kojoj se zaposljavanje provodi na temelju iznimno teskih testova. Odbacivanje bi moglo
biti povezano i s nezadovoljavaju¢om primjenom nacela meritokracije.

Istodobno svjedocimo Sirenju odredenih obrazaca ponasanja. Razvijaju se razli¢iti nacini razmisljanja

te kriza demokracije poprima i antropolosku dimenziju.

1.

Na razini pojedinaca dolazi, ¢ini se, do degradacije uljudnosti, dijaloga i tolerancije, sto se ne
oCituje samo u novim drustvenim medijima nego se pojacava i algoritmima koji poticu
polarizaciju. Ono Sto je sigurno jest da novi ton i nacin ,diskusije” smanjuju kvalitetu
demokratske rasprave, koja iziskuje kompromis, poStovanje prava manjina i prihvaéanje
pomirenja na politickoj razini.

S tim u vezi svjedo¢imo preobrazbi gradana u potrosace prava i usluga, koji vise ne tragajuza
zajednickom vizijom i zajedni¢kim ciljevima. Mnogi drZavu vise ne smatraju okvirom za
pronalazak ravnoteze izmedu suprotstavljenih interesa, ve¢ strojem koji mora ispuniti
ocekivanja pojedinca i ocekivanja ,utemeljena u zajednici”. Fenomeni kao sto je ,kultura
osvijestenosti” odrazavaju trend , uzimanja stvari u svoje ruke” i izravnog hvatanja u kostac s
onime §to se doZivljava kao uvreda tako Sto se krivca potpuno odbacuje, odnosno ,otkazuje”.

Na razini drustva i politike prisutan je zabrinjavajuéi trend koji Levitzky i Ziblatt u svojoj knijizi
How democracies die (Kako demokracije umiru) nazivaju institutional hardball ili
beskompromisnom institucijskom igrom: nemilosrdno se i maksimalno koristiti zakonskim
pravima koja vam pripadaju, bez obzira na posljedice koje bi to moglo imati za druge.
Funkcionalna predstavnicka demokracija iziskuje ,uzajamnu toleranciju” i , institucijsku
strpljivost” kao zastitu od urusavanja zajednicke vizije i odustajanja od trazenja kompromisnog
rieSenja. Nasilni prosvjedi protiv mjera povezanih s pandemijom bolesti COVID-19
zabrinjavajuéi su simptom u tom kontekstu.

Valja spomenuti jos jedan povezani fenomen koji Van Reybrouck opisuje u svojoj knjizi Contre
les élections (Protiv izbora), a odnosi se na nacin na koji se demokracija danas odvija: vladavina
novca u predizbornim kampanjama, umjetna polarizacija kako bi se demoniziralo drugu stranu,
stalna manipulacija i medijska hajka oko pitanja imidza, slogani i kratkorocna perspektiva,
stvaranje politicke kaste stalnih politickih aktera, osjecaj iskljuéenosti kod mladih i ambicioznih
politicara te sve vedéa razlika izmedu kvaliteta potrebnih za pobjedu na izborima i onih
potrebnih za upravljanje drzavom. Tajfenomen nije, naravno, nista novo. Jos je Mark Twain
ustvrdio da ,,ako Zelimo saznati kakva je ljudska vrsta doista, u svojoj srzi, trebamo samo
promatrati kako se ponasa u vrijeme izbora”. Sto bi rekao danas? Van Reybrouck tvrdi da je
razlog za to prevelik naglasak koji se stavlja na izbore kao kljuénu sastavnicu demokracije:
,Unistavamo nasu demokraciju ogranicavajudije na izbore...”
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1.2.2

Uzroci

Sto je dovelo do ove situacije? Ne postoji jednoznaéno objasnjenje, ali mozemo pokusati utvrditi

nekoliko kljuénih ¢imbenika.

1.

2.

4.

Na sastanku s predsjednikom Santerom 1995. kancelar Kohl govorio je o postupnom slabljenju
drustvenih struktura kao Sto su politicke stranke (osobito velike glavne stranke), crkve i
sindikati. ,, Ako te strukture propadnu, imat éemo pravi problem demokracije”, dodao je.
Kohlove rijeci bile su svojevrstan nagovjestaj, kao $to se vidi iz danasnjih zbivanja. Prednost tih
struktura Cinjenica je da sluze kao filtar i forum za raspravu o suprotstavljenim zahtjevimai
interesima. Ujedno osiguravaju minimum stabilnosti i potpore funkcioniranju demokracije i
drustva. To su snazno istaknuli i Levitzky i Ziblatt. U SAD-u, nakon Gradanskog rata, demokrati
i republikanci pronasli su zajednickijezik kad je rije€ o kljuénim pitanjima i djelovali su kao filtri
za kontrolu ekstremista iz vlastitih redova.?

Jedan od izvora problema s kojima se susreéemo zasigurno leZi u socioekonomskim
preobrazbama koje su se odvijale u zapadnim zemljama od 60-ih godina 20. stolje¢a. Novi
izazovi pojavili su se s naftnom krizom, krizom socijalne drZave, dolaskom neoliberalizma i
globalizacijom. Sve veci nemir i nezadovoljstvo vladaju medu glasacima koji traZze brza rjesenja,
cesto na temelju velikih obeéanja i povecanja sektorskih zahtjeva.

Globalizacija je Cinjenica i imala je mnoge pozitivne posljedice: sloboda kretanja ostvarena
zahvaljujudi jeftinijim zrakoplovnim kartama, rast trgovine, nove prilike, novi srednji sloj u
zemljama u razvoju. Medutim, dovela je i do negativnih ishoda, barem za odredene dijelove
drustva i slabije drzave. Rastuéa nejednakost u drustvima, koja je dokumentirana u brojnim
studijama (no katkad i jednostavna percepcija rastu¢e nejednakosti), razorila je drustva i
prouzrocCila prezir kod drustvenih slojeva u nepovoljnijem polozaju, ukljuujuéi srednji sloj
suocen s tesko¢ama. Valja napomenuti da su u vrijeme pojave liberalne demokracije njezini
izabrani predstavnicii predstavnice mogli preraspodijeliti 5 % BDP-a, dok je danasto 50 % BDP-
a. Stoga su ljudi joS nezadovoljniji onime Sto je, prema njihovu misljenju, nepravedna
preraspodijela.

Jedna od posljedica takve situacije sve je veée odbacivanje elita koje ostvaruju velike koristi od
otvorenih granica i globalnog svijeta. Globalizacija je stvorila strah od obespravljenosti i
oduzimanja ,identiteta” i neovisnosti pojedinca. Demokracija djeluje u nacionalnim drzavama,
no Sto ako one viSe ne mogu upravljati, donositi odluke, voditi gospodarstvo kako smatrajuda
bi trebale?

8 Nazalost, to se uzajamno razumijevanje temeljilo na obespravljivanju crnaca u juznim drzavama. Pocelo se rusiti otprilike u
vrijeme kada je predsjednik Johnson progurao svoj paket zakona pod nazivom Veliko drustvo (engl. Great Society), koji je
doveo do temeljitih izmjena politickog okruzenjai sve veée polarizacije izmedu demokrata koji su gubiliJugi republikanaca
koji su se sve vise priklanjali desnici.
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5. Digitalna revolucija i Sirenje novih drustvenih medija svakako su ubrzali takavrazvojdogadaja.
Zahvaljujuéi njima pojedinci mogu izravno komunicirati i obznaniti svoju ljutnju i frustracije,
bez filtaraili prepreka. Osim toga, ljudi iz svih dijelova svijeta mogu vidjeti kako ostali Zive. No
digitalna revolucija i drustveni mediji ujedno olakSavaju Sirenje laznih vijesti i poruka razdora,
a time i manipulaciju demokratskim procesom, ¢emu smo svjedocili u skandalu u slu¢aju
drustva Cambridge Analytica.

1.2.3 Rjesenja

Iz ove je analize tesko izvuci opéenite zaklju¢ke. Medutim, veé sada Zelimo upozoriti na ono sto bi se
moglo nazvatilaznim dobrim rjesSenjima. Kako je Einstein jednom izjavio: ,Za svaki problem postoji
rjeSenje koje je jasnoi jednostavno i pogresno.”

Na ovom ¢emo mijestu navesti nekoliko takvih rjeSenja, zajedno s njihovim pojednostavljenim
sloganima:

e izravna demokracija (, kriva je predstavnicka demokracija”)

¢ tehnokratsko iskusenje (, kriva je demokracija”)

¢ populizam (,krive su elite i njihovi politicki predstavnici i predstavnice”)
¢ neliberalna demokracija (,,krive su oporba i manjine”).

Usto moramo uzeti u obzir aspekte kulture osvijeStenosti pod sloganom ,krivi su drugi i njih je
potrebno usutkati”, koji se takoder moZze smatrati pojednostavljenim rjesenjem.

Prikaz koji proizlaziiz analize ¢ini se pomalo sumornim, no to je zato $to smo se usmjerili isklju¢ivo na
manjkavosti i nedostatke u nasem sustavu te na zabrinjavajuce trendove. To je preduvjet za to da
postavimo prava pitanja i naposljetku preporu¢imo mjere za reformu nase demokracije i njezinu
prilagodbu modernom svijetu.

1.3 lzazovi u pogledu ispunjavanja ocekivanja ljudi

Demokracija se prihva¢a ako funkcionira tako da su suverenitet i krajnja vlast u rukama naroda
(demokracija usmjerena na doprinos, engl. input democracy) i ako ostvaruje rezultate u korist tog
naroda (demokracija usmjerena na rezultate, engl. output democracy). Rezultati mogu biti opipljivi ili
neopipljivi.

1.3.1 Neopipljivirezultati

Gradani o¢ekuju da ¢e im demokracija omoguciti slobodu, sudjelovanje, zastupljenost i jednakost —
jednaka prava — za sve. Ishodiste je demokratskog drustva postojanje razliCitih preferencija medu
gradanima i vjerujemo da ¢e to drustvo uspjeti posti¢i dogovore na najukljuciviji moguci nacin.
Demokratska drustva moraju biti sustavi suradnje.

Od vlade se ocekuje i da podlijeze nacelu vladavine prava, odlucuje o opéem dobru u skladu s
preferencijama vecine istodobno postujuci interese manjina, stalno odgovara predstavnicima i
predstavnicama gradana i periodicki se podvrgava njihovu odobrenju te da mirno napusti viast kada
izgubi povjerenje biraca.
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U Europi su jamstva slobode, postovanja pojedinacnih prava i jednakosti u politickom sudjelovanju,
koja su inherentna demokratskom sustavu, povezana i s pruzanjem sigurnosti, u najSirem smislu
ljudske sigurnosti, kao i s o¢ekivanjem napretka u pogledu drustvene jednakosti.

Kad je rije¢ o rezultatima koje zahtijevamo od nase demokracije, moZemo se zapitati povecava li
Europska unija razinu zastite svojih gradana. Pod zastitom mislimo na obranu sloboda gradana u okviru
jamcenja ljudske sigurnosti, razmatranje potice li EU socijalnu sigurnost ili, upravo suprotno, razbija
stare nacionalne okvire zastite, a pritom ne doprinosi uspostavi snaznijih okvira. MoZzemo postaviti i
nekoliko pitanja o tome kako EU moze (i moze li uopée) pomodéi u smirivanju napetosti stvorenih oko
ideje da je danassuverenitet ugrozeni unutar drzava i na medunarodnoj razinite kako moze doprinijeti
jacanju svoje sposobnosti donosenja odluka o zajednickom dobru u globaliziranom svijetu.

1.3.2 Opipljivi rezultati

Opipljivi rezultati odnose se na politicki sustav koji pruza prilike za razvoj, napredak u materijalnom
smislu, traganje za sre¢om itd.

Socijalna zastita i jednakost svih gradana prvotno nisu bili sastavni elementi liberalne demokracije u
njezinim pocetcima, no u razdoblju nakon svjetskih ratova, osobito u Europi, postali su neodvojivo
povezani s njom. Medutim, kvalitativni podaci i rezultatiistrazivanja ukazuju na dugoroc¢no pogorsanje
predodZzbe javnosti o zastiti i socijalnoj koheziji, na koje je dodatno utjecala velika recesija
2008. godine. Vazno je napomenuti da se EU u tom kontekstu smatra posrednikom globalizacije i ne
sluZi kao zastita od njezinih rizika te mora pronadi nacine i sredstva da ispravi tu predodzbu.

Unato¢ formalnom postovanju ,europskog socijalnog modela” u najSirem — i najuzem — smislu tog
pojma, Uniji se ne pripisuju konkretne zasluge u pogledu njegove obrane. NeravnoteZa izmedu
gospodarske politike Zajednicei jedinstvenog trzista, sjedne strane, i trziSta rada i nacionalnih sustava
socijalne zastite, s druge strane, poprimila je dramati¢ne razmjere. Tomu valja dodati i svijest o
natjecanju koje se u okviru globalnog gospodarstva odvija s dionicima koji zanemaruju socijalnu
dimenziju. Svi gradani mogu svjedociti situaciji u kojoj su privatni dionici (i drzave) koji su zgrnuli
golema financijska sredstva na nacin koji bi u EU-u bio nezakonit ujedno stekli mo¢ definiranja
gospodarskih trendova ili utvrdivanja novih uvjeta na trzistu rada. Neki od tih dionika, koji dolaze iz
diktatorskih sustava i drzava s etickim standardima koji su za svaku osudu ¢ak su prisvojili izrazito
simboli¢ne sektore poput kulture i sporta.

Izazov upravljanja globalizacijom i poboljSanja naseg relativnog polozaja u multipolarnom svijetu
iziskuje veéu snagu. Dodjela nadleZnostiikapaciteta razini EU-u morabitizajamcena kada se rezultati
mogu ostvariti samo na toj razini ili kada su na razini EU-a potrebne dodatne mjere (u kontekstu
podijeljene nadleZnosti) kako bise ostvarilidogovoreniciljevi. Znatan napredak mogao bi se ostvariti
uporabom svih resursa sadrzanih u Ugovorima, a takvih je mnogo. Nedavno doneseni europski stup
socijalnih prava za sve Europljane prvi je korak utom smjeru. Zastita okolisa i borba protiv klimatskih
promjena dio su pria o velikom uspjehu EU-a, no rjesavanje problema globalnog zagrijavanja
zahtijevat ée jos vece udruzene napore na svim razinama nego ostaliizazovi u podrucju okolisa i stvoriti
nove izazove za nasSe demokratske procese, a o naporima koje je potrebno poduzeti u ostatku svijeta
da i ne govorimo.
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Prvi put u ovom stolje¢u duboka bi kriza, kao Sto je pandemija bolesti COVID-19, mogla biti prilika za
napredak. U¢vri¢ena je unutarnja solidarnost u medunarodnom okruzenju, a zajednicko upravljanje
pristupom cjepivu mozZe postati prica o uspjehu. Gospodarske odluke kojima se podupire oporavak
presedan su u kvantitativnom, ali i institucijskom i politickom smislu. Unija strateski promice
kvalitativni pomak prema modelu odrzivog razvoja u skladu s UN-ovim ciljevima odrZivog razvoja u
okviru Digitalne agende i zelenog plana, ¢ime se povecava sigurnost ljudi, a time i potencijalno jaca
legitimitet europskog viSerazinskog modela. Trenutacno se definira medunarodna dimenzija tih
programa, i to na politickoj razini i raspodjelom sredstava iz novog jedinstvenog fonda za vanjsko
djelovanje i razvoj (NDICI — Globalna Europa).

Prerano je govoriti o u¢inku irezultatima. Uspjeh utom podrucju svakako bi doprinio jacanju kapaciteta
naseg demokratskog sustava za poboljSanje opéeg dobra u globaliziranom svijetu, dok bi neuspjeh
ozhiljno ugrozio vjerodostojnost Unije.

Kako bi se osigurao uspjeh, glavna tocka razmatranja mora biti u¢inak predloZzenih mjera na socijalnu
pravdu. No to je podruéje zasad najslabija karika.

Unapredenje viSerazinskog upravljanja u Europskoj uniji moZe dodatno ucvrstiti Uniju kao demokratski
sustav. Upravljanje mora imati odredenu ulogu u tom postupku, a mreze se mogu prosiriti i
(proaktivno) osnaziti. To bi moglo doprinijeti smanjenju troskova sudjelovanja i poticanju demokracije
EU-a. Kako bise ostvarilirezultati koje ocekujemo od takve demokracije, nacelo supsidijarnosti mora
se primjenjivati u oba smjera. Europska demokracija procjenjivat ée se s obzirom na ispunjenje
obecanja o odrzivom i pravednom razvoju u globalnom svijetu, ukljucujuéi socijalnu zastitu.

1.4 Digitalniizazovi

Kao i svi ostali sustavi u kojima sudjeluju ljudi, i demokracije uvelike ovise o mogucnosti komunikacije.
Prethodno ostvaren napredak u podrucju komunikacijske tehnologije imao je znacajan utjecaj na
organizaciju ljudskih drustava. Papir, tisak i masovni mediji bili su od klju¢ne vaznosti za pojavu i
funkcioniranje demokracije. Isto vrijedi i sada: internet danas nudi potpuno drukcije nacine
komunikacije, Sto predstavlja nove izazove za nase demokratske sustave.

1.4.1 Stvaranje pristanka

Funkcija bilo kojeg politickog sustava jest omogucéitimirnu i dobrovoljnusuradnju odredene skupine
(koja se odlikuje internom kohezijom i zajednickim interesom) kako bi se Sto vise ljudskih resursa
usmjerilo na napredak zajednice i osiguralo da je Sto manje ljudi neaktivno ili zaokupljeno
neproduktivnim radom. Neaktivni su oni Cije sposobnosti i talenti ostaju neiskoristeni. Neproduktivne
su aktivnosti prisila, unutarnji sukobi, nuzno i vazno sprecavanje sukoba (primjerice nadzor) i nuzno i
vazno rjesavanje sukoba (primjerice pravosudni sustav).

Sve do nedavno glavni je rezultat suradnje medu ljudima bio materijalne prirode, vezan uz djelatnosti
kao Sto su proizvodnja hrane, goriva i robe. Drustva su se organizirala kako bi u najve¢oj moguéoj mjeri
povecala produktivnost tih djelatnosti te su uspostavila institucije, poput skupina, plemena, sela,
gradova-drzava, carstava, nacionalnih drzava i zajednica drzava, kako bi omogucila dobrovoljnu
suradnju radi postizanja tih ciljeva. Demokracija je takva institucija.
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Ona pomaze u ostvarenju ciljeva ispunjavanjem svojih triju zadada: jamstvo poStovanja odredenog
skupa vrijednosti, osiguranje organizacije i funkcioniranja politicke vlasti i ispunjenje potreba gradana.

Sve su te institucije integriranei njima se koordinira i upravlja s pomoc¢u komunikacije — dijeljenjem ili
razmjenom informacija. Mitovi, legende, religija i kultura informacije su s pomocéu kojih su se
vrijednosti integrirale u drustvo. Navike, kalendari i ravnopravna komunikacija omogucili su
koordinaciju aktivnosti u drustvu. Zakoni, dekreti i odluke informacije su s pomocu kojih se upravljalo
drustvom.

To je razlog zasto inovacije u pogledu komunikacijskih sredstava utjecu na institucije koje ljudi
uspostavljaju, odnosno na veli¢inu i vrste tih institucija. Intelektualna revolucija u staroj Grckoj ne bi
se dogodila da nije bilo moguée zapisati ideje prethodnih generacija kako bi ih sljedeée generacije
mogle razraditi. Rimsko Carstvo ne bi bilo moguée bez cestovne mreze koja je omogudila brzu
komunikaciju kad je rije¢ o vojsci i prijevozu Zitarica, ali i novcu, prenosenju vijesti, informacija o
trgovini, krséanskog evandelja i, naravno, zapovijedi. Gutenbergova revolucija omogucila je
tehnologiju za demokraciju vecih razmjera.

Demokracija je vrlo ucinkovit nacin organizacije drustva jer stvara pristanak na upravljanje, ¢ime se
smanjuje opterecenje koje iziskuje uporaba sile. Pristanak iziskuje komunikaciju — kako bi se vladajuce
informiralo o pitanjima i problemima naroda i kako bi narod bio upoznat s idejama, planovima i
odlukama vladajucih te kako bi mu se omogucilo sudjelovanje udonosenju odluka. Kako jasno pokazuje
teorija informacija, zajednicke vrijednosti, kontekst i pitanja od zajedni¢kog interesa olaksavaju
komunikaciju. Ako je vise ljudi bolje informirano, uklju¢eno je viSe snage uma. Medutim, informacije i
komunikacija takoder mogu dovesti do neslaganja i pojacati ga. Stoga je slobodna i otvorena rasprava
vazna za suceljavanje razli¢itih ideja i stajalista, osobito u drustvima s visokim stupnjem komunikacije®.

Buduci da su oblici informacijske tehnologije tada bili manje razvijeni, rani demokratski procesi bili su
ogranieni na male zajednice i skupine, primjerice odluke o tome koji ¢e obrtnik predsjedati
udruZzenjem. Zahvaljujué¢i izumu jeftinog papira i tiska upravljacke su strukture mogle poceti
funkcionirati na osnovi vjerodostojnog papirnatog traga, pisanih odluka, transparentnih zapisnika itd.
Hijerarhije u predstavnickim demokracijama mogle su se oslanjati na pouzdanu komunikaciju izmedu
razli¢itih razina. Povrh toga, ljudi su se mogli bolje informirati i mogao se uspostaviti Siri zajednicki
kontekst i utvrditi Sira pitanja od zajednickog interesa nego Sto se to moglo na usmeni nacin. Usto,
informiranje se moglo odvijati pomoéu pisanih zakonai kodeksa (o op¢im pitanjima), knjiga (o opéem
znanju) i novina (o aktualnim zbivanjima). Tek nakon sto su papir i tisak postali Siroko dostupni politicki
su sustavi u Europi mogli zapoceti prelazak sa srednjovjekovnih, aristokratskih, feudalnih, hijerarhijskih
sustava na demokratske sustave velikih razmjera.

Demokracija iziskuje dobru vertikalnu komunikaciju — onih kojima se vlada, onih koji vladaju i razina
koje postoje izmedu njih. Usto, demokracija iziskuje dobru horizontalnu komunikaciju svih ¢lanova
drustva kako bi se utvrdio zajednicki kontekst i pitanja od zajedni¢kog interesa. Obje su dimenzije
moguce zahvaljujuci tehnologijama koje se zasnivaju na papiru, tisku i emitiranju u tradicionalnim
medijima.

° Habermas to naziva ,teorijom diskursa u demokraciji” —https://doi.org/10.1017/UP0O9781844654741.008
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Internet je u pocetku obedéavao Caki vise demokratizacije. Kada se tek poceo razvijati u hipijevskom
okruzenju juzne Kalifornije, Cinilo se da ¢e otvoriti vrata svojevrsnoj tehnoloskoj utopiji u kojoj bi se
dobro informirani i dobro povezani gradani mogli koristiti tehnologijom kako bi demokraciju ucinili
izravnijom, ostvarili bolju medusobnu komunikaciju i komunikaciju sa svojim predstavnicima i
predstavnicama i neposrednije izrazili svoje preferencije. Neki od tih ciljeva zaista su i ostvareni
zahvaljujuci internetu: gradani se mogu mnogo bolje informirati, mnogo jednostavnije povezivati s
drugima i donositi mnogo utemeljenije odluke. No prvotna obecanja o stvaranju tehnoloske utopije
nisu ispunjena.

1.4.2 Demokracijaudobu papira

Kolicine papira i tiskarskih strojeva bile su ograni¢ene. Ogranic¢en pristup komunikaciji poticao je
kvalitetu sjedne i koheziju sdruge strane. Nisu svimogli objavljivati knjige ili se pojavljivati na televiziji.
To je bilo rezervirano samo za neke — u idealnom slucaju za elitu. Sustav €éuvara— urednika — brinuo se
za to da neke ideje zavrse u tisku, a neke ne. Svatko je mozda imao jedan glas, ali nije svatko bio u
mogucénosti na taj glas i utjecati. Broj novina, televizijskih kanala i radijskih postaja bio je ogranicen, a
taj je manjak takoder doprinosio koheziji. Samo su masovni mediji mogli utvrdivati pitanja od
zajednickoginteresa i zajednicki kontekst — cijela je drzava gledala iste vijesti na televiziji i imala
otprilike istu predodzbu o onome $to se dogadalo.

Informacije i komunikacija vaZzan su, no ne i dovoljan preduvjet za stvaranje demokracije.
Centralizirana uporaba informacijske tehnologije ujedno osnaZuje centralno usmjerene i
nedemokratske rezime, barem sve dok mo¢ tehnologije ne postane dostupna ,,narodu” i dok je ,narod”
ne bude spreman upotrebljavati. No ta se spremnost moze razlikovatiovisno o kulturi. Ona je mnogo
izrazenija u drustvima koja su u vecoj mjeri individualisticka, kao Sto je zapadno, a manje u onima koja
su u vecoj mjeri kolektivisticka, poput azijskog.

Nedostatak informacija takoder je iSao u prilog predstavnickoj demokraciji. Gradani su samo u
iznimnim slucajevima mogli izravno komunicirati s vladajuéom razinom, primjerice putem
referendumai izbora. Znacajnija komunikacija bila je ograni¢ena na predstavnike i predstavnice, sto je
dovelo do filtriranja ideja i izabiranja tih predstavnika i predstavnica na temelju zasluga.

U demokraciji svaka osoba ima jedan glas, ali na njega utjeCe medijska elita koja usko suraduje s
politickom elitom. Uz pristanak naroda i odlukom naroda demokracijom bi zapravo upravljao savez
intelektualnih i politickih elita. Demokracije su obuhvacale jedinstven komunikacijski prostor u kojem
ljudi govore istim jezikom i izloZeni su istim informacijama. Ti su ¢imbenici omogucili zajednic¢ku
raspravu demokratske zajednice.

Odabir osoba i ideja prema zaslugama omogucio je sustave predstavnicke demokracije u kojima je
narod taj koji vlada, ali i dalje postoji pozitivan odabir ¢elnih osoba i vodedih ideja. Oskudnom i
uredenom komunikacijom koja se odvijala putem ograni¢enog broja kanala ujedno se podupirao
model stabilnih i relativno velikih politickih stranaka, a svaka od njih imala je pristup malom broju
medija Cija se ideologija poklapala s njihovom. No to nije bio savrSen ni potpuno pravedan sustav.
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1.4.3 Demokracijaudigitalnomdobu

Internet je manjak informacija i komunikacije — koji je bio klju¢an element za pokretanje pozitivnog
odabira u demokracijama — zamijenio viskom. Svatko i dalje ima jedan glas, no svatko moze imati i
televizijski kanal (na YouTubeu), novine (na WordPressu) i biti urednik (preporucivati ¢lanke na
Facebooku). Simbioza starih politickih stranaka i starih medija stvar je proslosti, kaoi hijerarhije i odabir
na temelju zasluga koji su proizlazili iz rasprava u zajednickom komunikacijskom prostoru, a nestao je
i sustav u kojem oni sposobniji imaju veée pravo glasa. Pritom postoji jedna iznimka: tehnoloska
drustva sadaimaju nezapaméenu mo¢.

Internet je individualizirao komunikaciju i pristup informacijama i na taj je nacin doprinio daljnjem
uniStenju zajednica koje su predstavljale temeljne elemente drustava veéih od obitelji. Sve je manje
potrebe da se pojedinac ukljuci u stvarnu zajednicu, kao Sto su selo ili sindikat lokalne tvornice, kako
bi dobio ili pruzio pomo¢ i potporu. Osim toga, internet je stvorio nejednakosti izmedu digitalno
pismenih, uglavhom mladih i strué¢njaka iz urbanih podrucja, i starijih, koji su ¢esto iz ruralnih podrucja
i digitalno nepismeni.

Internet usto uniStava koncepte daljine i lokalnosti. Ljudi su u proslosti komunicirali s osobama iz
vlastitog sela, Zupe, gradske Cetvrti ili drustvenog sloja. Zahvaljuju¢i masovnim medijima prostor za
komunikaciju prosirio se na osobe koje govore istim jezikom, dok internet uklanja i te prepreke.
Komunikacija s ljudima iz susjedne zgrade sada je jednako jednostavna kao i s onima na drugom
kontinentu. Automatizirano prevodenje i prevodenje u stvarnom vremenu ruse ¢ak i jezi¢ne barijere.

Internet ne ometa samo djelovanje medija nego doprinosi i poremeéajima u politickim strankama,
koje se ve¢ suocCavaju s izazovima koje donose promjene u drustvenim strukturama industrijskih
drustava. Politicke stranke ustvari su takoder organizacije koje se temelje na informacijama. One se
pomocu informacija (bilteni, programi, govori) oshivaju i na temelju njih djeluju. Simptomi krize
demokratske politicke stranke ukljucuju smanjenje udjela glasova za tradicionalne stranke (u
proporcionalnim sustavima) i lako¢u osnivanja novih politickih stranaka.

Personalizirani algoritmi (koje pokreéu rasireni i brzorastucioblici umjetne inteligencije) koji odreduju
koje ¢e medije i vijesti pojedinac pratiti (a koji su ¢esto odraz vlastitih stajalista) mogli bi ozbiljno
ugrozitiHabermasovo poimanje ,javne” i, zajednicke” sfere i dovesti do njezine daljnje fragmentacije.
Taj se trend pojacava prekomjernim dotokom informacija, zbog ¢ega je tesko odabrati vjerodostojne
izvore i moZe doci do nedoumica.

Meritokratske intelektualne elite Ciji je glas imao veéu teZinu u tradicionalnim demokracijama
oslabljene su, dok se danas na poloZaju s kojeg mogu upravljati drustvima u skladu s vlastitim
vrijednostima i uvjerenjima nalaze malobrojni celnici velikih internetskih poduzeéa. Oni
podeSavanjem algoritama i uredivanjem preglednika s tekuéim vijestima na platformama kao sto su
Facebook, Twitter i YouTube i prilagodavanjem rezultata pretraZivanja na Googleu mogu pogurati
drustva u smjeru koji smatraju primjerenim. Potrebno je donijeti propise kako bi se takvo stanje
ublazilo i kako bi se kontrolirala mo¢ tih poduzeéa, barem u EU-u. Akt o digitalnim uslugama i Akt o
digitalnim trzistima korak su u tom smjeru.

Situacija u kojoj se nalazimo nije nista novo — elita je uvijek imala mogucnost oblikovati kulturu
odredenog drustva imenovanjem medijskih urednika i sponzoriranjem kulturnih i umjetnickih djela.
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No sve do danas ¢lanovi tih elita bili su ljudi koji aktivno sudjeluju u lokalnim zajednicama i drustvenom
Zivotu nekog grada ili drzave. S druge strane, danasnje utjecajne elite Cini Saica poduzetnih
internetskih mocnika koja, uz par prilagodbi algoritma, mozZe utjecatinaizbore i politike.

Kada je u proslosti dolazilo do radikalnih promjena komunikacijskih sredstava, primjerice uslijed
Gutenbergove revolucije, postoje¢e su se hijerarhije i elite mogle dovesti u pitanje. No te dvije
drustvene institucije time nisu nestale, nego je dosSlo do njihova restrukturiranja. S druge strane,
internetska civilizacija tek treba razviti novu infrastrukturu za demokraciju i pronaci nacin za
utvrdivanje poretka ideja i osoba prema zaslugama. U meduvremenu je potrebno podupirati
utemeljenu javnu raspravu, i to tako Sto ¢e se podrzavati kvalitetni mediji i dati viSe prostora
stru¢njacima i ¢injenicama nego misljenjima laika. Drustvene medije potrebno je upotpuniti snaznijom
ulogom profesionalnih medija.

1.4.4 SWOTanaliza

Komunikacijska infrastruktura na kojoj su se tradicionalno temeljila demokratska drustva i koja je
omogucila funkcioniranje demokracija drasti¢no se promijenila. Stanje se vjerojatno neée vratiti na
staro. U nastavku se analizira novo komunikacijsko okruzenje koje je nastalo kao rezultat digitalne
revolucije.

Prednosti Nedostatci

Mnostvo informacija, pristupznanju zasve. Nema kontrole medija.

Jednostavna komunikacija s bilo kime. Nema odabira na temelju predstavnistva.
Jednostavno utvrdivanje javnog mnijenja. Dezinformacije.

Slobodan pristupidejama. Mjehuriciinformacija (engl. information bubbles).

UniSteni zajednicki prostori za raspravu.
Atomizacija drustva bez pojedinacne odgovornosti.

Autoritarizam ,velikog brata”.
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Prilike Prijetnje

Boljeinformiraniljudi preuzimaju vise osobne Koncentracija mo¢i u malom broju poduzeca.
odgovornosti.
Tehnologija kaoalat mekog autoritarizma.
Izravna demokracija, e-referendumi, javna

savjetovanja. Vrli novisvijet.
Participativnoupravljanje. Uporabatehnologije u svrhu potpore anarhiji.
Globalna suradnjai umrezavanje. Gubitak ravnoteze u drustvuizmedu javnogi

privatnog, lokalnogi globalnog.
Izgradnja globalne zajednice.

Zahvaljujuci internetu, gradanima su informacije i znanje dostupniji viSe nego ikada prije. Na taj se
nacin gradane osnazuje, no isto tako imaju dojam da je ta ,snaga” tek privid koji proizlazi iz iluzije
informiranosti i znanja. Stoga postoji opasnost da se zajednicki prostor za raspravu unutar nacionalne
drzave zamijeni individualiziranom uporabom informacija i stvaranjem skupina istomisljenika na
drustvenim medijima. Za razliku od povijesnih zajednica, ,,mjehurié¢i” na internetu ne doprinose
stvaranju osjeéaja pripadnosti, duznosti ili odgovornosti na kojima bi se izgradila solidarnost i
uspostavilo povjerenje medu ¢lanovima. To se povjerenje ne moze iskoristiti kao temelj za stvaranje
povjerenja u veéim zajednicama. Zajednicki je kontekst slabiji, manje je pitanja od zajednickog interesa,
a nacionalni ili jezi¢ni prostor u manjoj mjeri sluzi kao granica. Nove hijerarhije i elite tek ¢e se
uspostaviti.

Moramo razumjetiizazove s kojima se suocavamo. Nacionalne, regionalne i lokalne zajednice koje su
odrzavale vrijednosti na kojima se temelji demokracija nestaju. Demokracije su ostavljene da same
Stite vrijednosti na kojima se zasnivaju. Unatoc¢ tim negativnijim posljedicama vezanima uz dolazak
interneta, postoje i goleme prilike. Internet je umnogome poboljSao suradnju u gotovo svim
podrucjima, od znanosti do umjetnosti. Moramo pronaci nacine da ga dobro iskoristimo i u politi¢koj
sferi.

1.5 lzazovi kao prilike

Floskula je svaku krizu nazvati prilikom, no kad je rije¢ o reaktivnim sustavima, to je zaista slucaj.
Demokracija je politi¢ki sustav u kojem se izricito tvrdi da bi uporabu sile trebalo svesti na najmanju
mogucéu mjeru i da oni koji su na vlasti trebaju biti ,iz naroda i za narod”. U demokratske politicke i
upravljacke strukture ugradenoje uvjerenje da sustav treba odgovarati na pritiske i izazove. Rezultat
je toga Cinjenica da se demokracija od svojih pocetaka prilagodava izazovima. lako su neka nacela
ostalaista jos od slavnih revolucija kao sto su engleska, americka ili francuska, danasnje politike uvelike
se razlikuju od onih prije tristo ili ¢etiristo godina. To daje razlog za optimizam kad je rije¢ o tome kako
bi se demokracije mogle prilagoditi spomenutim izazovima. Na kraju, ali ne manje vazno, sama
Konferencija o buduénosti Europe nastojanje je da se poboljSa demokracija u Europi i odgovori na te
izazove.
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Konkretno, moze se smatratida uslijed digitalnogizazova zastarijevajuideje lokalnosti i regionalnosti —
unistavanjem koncepata prostora, udaljenosti i lokalne zajednice. No individualizacija zapadnog
drustva dogodila se mnogo ranije, kada su zapocele migracije iz sela i malih gradova u vece gradove i
kada su neosobne socijalne usluge zamijenile lokalne dobrotvorne organizacije, dobrosusjedsku
pomoc i povezanost Sire obitelji. Ako su drustveni mediji na internetuista dokazali, onda je to ¢injenica
da je ljudima potrebno medusobno povezivanje, druzenje. Dimenzija drustvenih medija u okviru
digitalne revolucije ima mnogo manjkavosti, ali sluzi kao dokaz da se ljudi i dalje Zele povezivati jedni s
drugima.

Digitalni dio Konferencije o buduénosti Europe pokazuje kako se internet moze upotrijebiti za spajanje
ljudi i kako premoscuje vertikalnu udaljenost i hijerarhije moci, kao i horizontalnu, zemljopisnu i jezi¢nu
udaljenost medu gradanima Europe. Sve bi se organizacije, no mozda osobito OR, mogle osloniti na
ljudsku potrebu za povezivanjem i uspostaviti digitalnu razinu zajednice nadovezujuéi se na izvrsnu
mrezu lokalnih i regionalnih politika. Marvin Minsky, jedan od pionira racunarstva, rekao je da je
racunalo poput violine —ovisi o onome tko se njime koristi i Sto ¢e s njime uciniti. Tovrijedi i za internet,
upravljanje i politiku. Nasoj je demokraciji potrebna nova infrastruktura utemeljena na internetu, no
ona se nece stvoriti sama od sebe. To je zadaca za tehnoloska i drustveno-znanstvena istrazivanja, ali
iziskuje i prakti¢ne eksperimente i politicku hrabrost te inicijative kao Sto je aktualni akcijski plan EU-a
za demokraciju.

U tom kontekstu obrazovanje ima vaznu ulogu u poboljSanju razumijevanja i poticanju razvoja
demokracije kroz poucavanje i istraZivanje. SveuciliSte je europski izum koji se prosirio svijetom.
Sveucilista su ,prirodno” europska kad je rije¢ o na¢inu na koji prakticiraju europsko gradanstvo i
poucavaju o njemu. Nedavno smo, tijekom pandemije bolesti COVID-19, ponovno otkrili temeljne
vrijednosti istine i znanosti, a s obzirom na nove izazove s kojima se demokracija suocava, sveucilista
imaju jos vec¢u odgovornost kad je rije¢ o odupiranju pokusajima ugroZavanja stalne potrage za istinom,
vrijednosti znanosti i vaznosti razuma i slobodnog znanstvenog ispitivanja. Nasa civilizacija ovisi o tim
temeljnim vrijednostima, a obrazovanje je jedan od nacina na koji te vrijednosti mozemo zastititi.
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2 EUROPSKE INTEGRACIJE: USPJESAN POKUSA)
DEMOKRACIJE SUOCEN S NOVIM IZAZOVIMA

2.1 Uvod

U prethodnom je poglavlju bila rije¢ o demokraciji opc¢enito. Sada je vrijeme da se pozabavimo
konkretnijim pitanjem europske demokracije. Europsku uniju ¢ine demokratske drzave. Demokratska
narav tih drzava ono je $to nazivamo ,demokracijom u Europi’. Na nacionalnoj razini, kao model
demokratske organizacije u Europi prevladava parlamentarni sustav u kojem se vlade sastavljaju na
temelju izabrane vecine u parlamentu. DrZave ¢lanice istodobno su preuzele razne nacine organizacije
lokalne i regionalne demokracije, ovisno o tome jesu li savezne ili unitarne drzave i u kojoj su mijeri
regionaliziraneili decentralizirane. Ovdje vrijedi opéi opis predstavnicke demokracije: nacin na koji je
demokracija organizirana na nacionalnoj i podnacionalnoj raziniu nadleznosti je samih drzava ¢lanica.
No, s obzirom na to da su drzave clanice dio europskog sustava upravljanja, nacin na koji su te razine
povezane s EU-om ujedno je pitanje od opéeg europskog interesa.

Ovdje je nasa pozornost ponajprije usmjerena na to koliko je sama Europska unija demokratska,
odnosno na ono S$to nazivamo ,demokracijom Europe”. Kako bismo to procijenili, potrebno je
razmotriti temelje i razvoj EU-a kao politicCkog sustava i sustava upravljanja. Stoga je prvi dio ovog
poglavlja posvecen pitanju kako je projektom europskih integracija, nastalim nakon Drugog svjetskog
rata, uveden novi nacin razmatranja odnosa medu drzavama. Europske integracije utemeljene su na
vrijednostima i konceptima liberalne demokracije, ljudskih prava i vladavine prava. U drugom dijelu
istrazuje se kako sam EU funkcionira kao svojevrsna ,transnacionalna demokracija” i s kojim se
izazovima danas suocava. U zaklju¢ku se navodi da je EU tijekom godina razvio nov i sofisticiran sustav
demokratskog upravljanja koji je jedinstven u svijetu i koji se temeljina dvojnoj prirodi EU-a: on je unija
drzavai unija naroda.

2.2 Priroda europskih integracija
2.2.1 Novipravacnakon Drugog svjetskog rata

Europska unija osnovana je nakon Drugog svjetskog rata kako bi se zaustavilo ratovanje europskih
drzava i postavili temelji za sve tjeSnju uniju njezinih naroda koja se zasniva na posStovanju ljudskih
prava i demokracije, kao i za razvoj gospodarskog blagostanja. Europske drzave stolje¢ima su
medusobno ratovale. U razdoblju od 75 godina Njemacka i Francuska sukobile su se u Francusko-
pruskom te Prvom i Drugom svjetskom ratu. Izgubljeni su nebrojeni milijuni Zivota, a razmjeri
unistavanja imovine bili su golemi. Usponom staljinizma, fasizma i nacizma unisteno je svako poimanje
ljudskih prava i demokracije. Europa je postala pozornica genocida.

27



Cak i prije nego $to je 1945. rat okon¢an porazom Njemacke i Japana, mislioci su se pitali kakva bi
trebala biti Europa koja ée zamijeniti onu koja je dovela do kataklizme, unistenja i neizmjerne patnje.
Medu njima je bilo onih koji su se vodili politickim idealima europskog pokreta, koji od 19. stoljec¢a
promice viziju Europe utemeljene na sve tjeSnje povezanoj uniji njezinih naroda. Iz tog su pokreta
potekli utemeljitelji EU-a Schuman, Adenauer i De Gasperi, koji su nakon rata dobili priliku svoju viziju
provesti u djelo. U tim ih je nastojanjima podupro Francuz Jean Monnet, koji je svojim tehnokratskim
vjestinama doprinio provedbi njihove vizije. Monnetova je ideja bila da se materijali potrebni u svrhu
ratovanja (ugljen, Celik i atomska energija) stave pod nadzor nadnacionalnog tijela, odnosno Visokog
tijela, prethodnika danasnje Europske komisije, koje je blisko suradivalo s Vijeéem ministara
sastavljenim od predstavnika vlada drzava clanica. To je dovelo do osnivanja Europske zajednice za
uglien i ¢elik (EZUC) pocetkom 50-ih godina 20. stoljeca.

Rasprave koje su se odvijale u ranim fazama obuhvadale su radikalnije ideje, ukljuujuci one europskih
federalista kao Sto su Alexandre Marc i Denis de Rougement, koji su europsko jedinstvo smatrali
aspektom Sire revolucionarne preobrazbe europskih drustava u smjeru personalistickih i radikalno
federalistickih zamisli (taj su sustav nazvali le fédéralisme integral), no tadasnji su ih vodeci drzavnici
odbacili smatrajuci ih previe revolucionarnima. Neuspjeh Europske politicke zajednice i Europske
zajednice za obranu u francuskoj skupstini 1954. okoncao je svaku ideju o prelasku na model
Sjedinjenih Europskih Drzava. Konferencija u Messini 1955. stavila je naglasak na gospodarsku
integraciju, a dvije godine kasnije dovela je do osnivanja Europske ekonomske zajednice i EURATOM-a
potpisivanjem Ugovora iz Rima. Napetostiizmedu nadnacionalnog i meduvladinog elementa do danas
su ostale odrednica europskih integracija. JoS ¢éemo se vratiti na postupan razvoj novog europskog
modela koiji ¢ini inovativnu kombinaciju obaju elemenata.

2.2.2 Integracijautemeljenanavrijednostimaivladaviniprava

Bez obzira na sastav koji su promicali razliciti protagonisti i na to koliko je krivudav bio put europskih
integracija, projekt se temeljio na nekoliko specificnih znacajki koje su bile zajedni¢ke europskim
drzavama. Tosu, medu ostalim, nasljede gréko-rimskog prava i filozofije, Zidovsko-krs¢ansko poimanje
ljudskog dostojanstva i preoblikovanje tih vrijednosti tijekom reformacije, prosvjetiteljstva i
industrijske revolucije. NaZalost, te su zemlje dijelile i iskustvo neprekidnih prethodno spomenutih
ratova.

Europska unija pomogla je zaustaviti te cikluse sukoba, rata i represije, Sto je mozda njezin najveci
uspjeh. Od 1945. u zapadnoj Europi nije bilo velikih ratova. EU je doista bio snazan ¢imbenik u
okoncavanju stoljetnog sukoba u Sjevernoj Irskoj i imao je vaznu ulogu u prelasku s diktatura na
demokracije u juznoj Europi — Spanjolskoj, Portugalu i Grékoj. Bio je i znagajan ¢imbenik u nastojanju
da se okoncaju ratovi na Balkanu 90-ih godina 20. stolje¢a s obzirom na to da je ulazak u miran i
prosperitetan EU snazno privlacio drzave bivse Jugoslavije. Osim toga, EU je bio vazan kao model za
bivie komunisticke zemlje istocne i srednje Europe nakon raspada Sovjetskog Saveza pocetkom 90-
ih godina 20. stoljeéa.
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Medutim, uloga EU-a nije bila samo osiguranje mira, koliko god je taj element bitan. Pored osiguranja
da vise nece dodi do ratova u Europi, velika moralna vizija osnivaca obuhvacala je promicanje ljudskih
prava, vladavine prava i liberalne demokracije na temelju apsolutnog dostojanstva svakog ljudskog
bi¢a. Nacizam, fasizam, alii komunizam pogazili suideju ljudskog dostojanstva. ,Narodne demokracije”
u okviru SSSR-a bile su daleko od demokratskih. Istinskim je demokracijama potreban funkcionalan
pravni sustav i sustav ljudskih prava. Vije¢e Europe, osnovano 1948., postavilo je temelje tih koncepata
putem raznih konvencija i povelja, no Europska unija otisla je korak dalje uspostavivsi vlastiti pravni
sustav preko Suda EU-a.

Model gospodarskog i drustvenog napretka

Europski model doveo je i do gospodarskog boljitka i solidarnosti. Gotovo da nema sumnje da je
oporavak Europe nakon rata, koji se odvijao uz pomo¢ Marshallova plana, postavio temelje za
prosperitetne socijalne drzave u poslijeratnom razdoblju. Taj je oporavak prvotno iSao u prilog onome
Sto je Alan Milward nazvao ,,europskim spasavanjem nacionalne drzave”. Nacionalne drzave doista su
nastavile djelovati kao demokratske drzave, a EU je jamcio njihovo daljnje postojanje. No nova
grupacija drzava u srcu Europe, izvorno sastavljena od njih Sest, takoder si je medusobno pomagalau
ostvarivanju rasta i blagostanja. Zajednica je privlacila sve vise drzava i pocela se Siriti, pocevsi s
Ujedinjenom Kraljevinom, Irskom i Danskom 1973., nakon kojih su uslijedile Greka 1981. te Spanjolska
i Portugal 1986., zatim Austrija, Finska i Svedska 1995., a od 2004. nadalje Zajednica se otvorila
sredis$njoj i isto€noj Europi, Cipru, Malti, Rumunjskoj, Bugarskoj i Hrvatskoj. Pripadnost EU-u smatrala
se rjeSenjem za prelazak na demokraciju te postizanje blagostanja i socijalne zastite.

Tako su europske integracije postale snazna sila koja potice drustveni i gospodarski razvoji gotovo da
nema sumnje da su uspostava jedinstvenog trzista 1993. i usvajanje jedinstvene valute koje je uslijedilo
donijeli znatne gospodarske koristi drzavama €lanicama i njihovim gradanima. To je osobito vidljivo u
zemljama na europskoj periferiji, kao to su Irska, Gréka, Portugal i dijelovi Spanjolske i Italije, Ciji se
razvoj podupire s pomocu europskih regionalnih i kohezijskih fondova. U toj je skupini drzava ¢lanica
mozda najistaknutiji primjer takve preobrazbe Irska, koja se iz jedne od najsiromasnijih europskih
zemalja pretvorila u jednu od najbogatijih. Takve gospodarske koristi ponovno su postale jasno vidljive
nakon kruga prosirenja u kojem su integrirane zemlje koje su se pocetkom 21. stolje¢a oslobodile
komunizma. Uspjeh koji je europski projekt ostvario u tom pogledu moZze se mijeriti Zeljom za
pristupanjem odredenih susjednih zemalja — preostalih drZava na Balkanu, pa ¢aki Turske i Maroka.

EU je nailazio na teskoce suocen s globalizacijom, koja je donijela koristi i izazove, no gotovo da nema
sumnje da EU djeluje kao svojevrstan zastitnik koji svojim clanicama pomaze da lakse previadaju
vanjske izazove. Bez integriranije Europe pojedinacnim bi zemljama bilo mnogo teze suoditi se s tim
izazovima, ¢aki velikim gospodarskim silama kao sto je Njemacka.
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2.2.3 Regionalnailokalna demokracija: klju¢an cimbenik europske demokracije

Kao sto je re¢eno u 1. poglavlju, liberalna predstavni¢ka demokracija razvila se s pojavom nacionalne
drzave, a s pomodéu europske ,transnacionalne demokracije” uveden je novi nacin kojim ée se to
uredenje nadopuniti. Medutim, od 80-ih godina 20. stolje¢a povecava se svijest o drugim oblicima
demokracije kao Sto su regionalna i lokalna. Kongreslokalnih i regionalnih vlasti Europe, ogranak Vijeéa
Europe, izradio je vazne dokumente kao Sto je Europska povelja o lokalnoj samoupravi, u kojoj se
prepoznaje demokratski legitimitet lokalne uprave, Cije je ovlasti katkad potrebno zastititi od zadiranja
nacionalne (ili regionalne) razine vlasti. S pomocu nacela supsidijarnosti, utvrdenog u Ugovorima, ta je
ideja u EU-u dodatno razradena, kako je opisano u nastavku i u 3. poglavlju. Sve viSe raste svijest o
potrebi za premoscivanjem jaza kad je u pitanju povjerenje izmeduinstitucija EU-ai gradana. Utomse
kontekstu pozivalo podnacionalna tijela te regionalne i lokalne politi¢are i politicarke da, kao politicki
akteri koji su najblizi gradanima i koji uzivaju najviSe povjerenja, sudjeluju u postupku donosenja
politika EU-a. U vrijeme odrZzavanja meduvladine konferencije u Maastrichtu opseZznom mobilizacijom
regija diljem Europe nastojalo se ukljuciti neki oblik treé¢e upravljacke razine EU-a kako bi se regijama
osigurala ¢vrsta ustavna uloga u donosenju odluka u EU-u. Taj je pokusaj bio neuspjesan dijelom zbog
toga Sto bi se drzavama ¢lanicama nametnula obveza opseznog uskladivanja upravljackih struktura.

Kompromisno rjesenje bila je uspostava Europskog odbora regija (OR) kao savjetodavnog tijela koje
ima isti ustavni status kao i Europski gospodarski i socijalni odbor (EGSO). Unatoc tomu, OR se razvio u
znatno drukéijem pravcu od EGSO-a. Kao prvo, OR se sastoji od izravnoizabranih regionalnih i lokalnih
politiCara i politicarki te stoga ima demokratski legitimitet koji EGSO-u nedostaje. Kao drugo, nakon
Ugovora iz Lisabona njegova institucijska uloga i funkcije dobile su na vaznostii sada je OR, zajedno s
Europskim parlamentomi nacionalnim parlamentima, ,,Cuvar” nacela supsidijarnosti, koji ima pravo i
obvezu pred Sudom Stititi supsidijarnost i svoja posebna prava. Kao treée, OR predstavlja razinu
demokracije najblizu europskim gradanima. lako je malo vjerojatno da ¢ée se njegov ustavni status
drasti¢no izmijeniti (to bi zahtijevalo opseznu izmjenu Ugovora), u okvirima uspostavljenima u vazec¢im
Ugovorima i dalje ima prostora za prosirenje uloge OR-a.

Konacno, valja spomenuti i razne eksperimente u podrucéju prekogranic¢ne suradnje diljem Europe
kojima je izmijenjen sredisnji polozaj nacionalne drzave i potaknuta Sira europska perspektiva u
pogledu javnih pitanja. U tom kontekstu postoji potencijal za daljnje eksperimentiranje u pogledu
demokratskog upravljanja i pronalazak novih nacina za rjeSavanje problema koji nadilaze granice. U
tom podrucju OR nije pokazao samo kreativnost nego i znatan utjecaj na europsko zakonodavstvo.
Uspostava Europskih grupacija za teritorijalnu suradnju (EGTS) kao pravnog subjekta 2006. bila je
izravan rezultat zakonodavnog prijedloga OR-a. U okviru EGTS-a regionalne i lokalne vlasti mogu
suradivati preko granica u svojim podrucjima nadleZznosti, a da im pritom nije potrebno prethodno
odobrenje drzava ¢lanica EU-a. To je vazan korak u unapredenju europskih integracija. Danas postoji
vise od 80 EGTS-ova. Zanimljiv je primjer i Sporazum na Veliki petak sklopljen 1998. u Sjevernoj Irskoj,
kojim je osnovan skup institucija, dijelom po uzoru na one u EU-u, u cilju rjeSavanja sukoba u Sjevernoj
Irskoj izmedu Republike Irske i Ujedinjene Kraljevine. Sporazum je bio mogu¢ zbog toga sto su Irska i
Velika Britanija istodobno bile ¢lanice EU-a. Protagonisti sukoba stoga su mogli razviti nove nacine
promisljanja o pojmovima kao Sto su nacionalni suverenitet, drzavno podrucje i, dakako, granice. Toje
sada, naravno, dovedeno u pitanje zbog Brexita i problema u pogledu kopnene granice izmedu obaju
dijelova Irske.
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2.3 Pocetak novog oblika europske transnacionalne demokracije'®

Demokracija na europskoj razinisustav je provjere iravnoteze, u kojem se odrazava dvojna priroda E U-
a: unija drzavainaroda, kaoigradana. Sustav se postupno razvijao tijekom godina, u skladu s metodom
Jeana Monneta utemeljenom na malim koracima i funkcionalnoj reformi.

Povijest bi se drukcije pisala da su projekti Politicke zajednice i Zajednice za obranu osmisljeni uz
Europsku zajednicu za ugljen i ¢elik 50-ih godina 20. stolje¢a bili uspjesni. U tom bi se slucaju EU mozda
razvio u smjeru savezne drzave, u obliku Sjedinjenih Europskih Drzava. Mislioci kao Sto je Altiero
Spinelli pokusali su oZivjeti tu ideju 80-ih godina 20. stoljeca. lako to nije dovelo do temeljite promjene
smjera, imalo je nedvojben utjecaj u smislu jacanja saveznih elemenata sustava EU-a kao Sto je,
primjerice, put prema potpunom suodlucivanju Europskog parlamentaiVijeéa. Medutim, snaZzan otpor
koji su pruzili de Gaulle i mnogi drugi isti¢uéi klju¢nu ulogu nacionalnih drzava u procesu europskih
integracija izazivao je stalne kreativne napetosti unutar sustava i doveo do razvoja novog oblika
politickog entiteta.

EU nije drzava kao Francuska ili Njemacka, ali nije ni jednostavna medunarodna organizacija poput
NATO-a ili UN-a. Odstupa od realisticnog vestfalskog modela medunarodnih odnosa, prema kojem
drzave posjeduju Bodinov model'! apsolutnog i nedjeljivog suvereniteta. Takvo poimanje drZave u
najboljem slucaju omogucuje uspostavu organizacija u okviru suverenih drzava, $to se obi¢no naziva
meduvladinim sustavom donosenja odluka (engl. intergovernmentalism). U Monnetovu se pristupu to
izbjegavalo: on je bio usredotocen na to kako drzave mogu dijeliti funkcije kao Sto su proizvodnja
ugljena i Celika udruZivanjem suvereniteta. To je dovelo do niza pragmaticnih koraka koji se temelje na
cilju stvaranja sve tjeSnje povezane unije naroda. Stoga su se u Monnetovoj metodi izbjegavali sukobi
oko suvereniteta svojstveni ,visokoj” politici te se njome omogucila uspostava novog jedinstvenog
pravnog poretka.

2.3.1 Cudesan put premanovom pravhom poretku

Valja se prisjetiti klju¢nih koraka zahvaljujuci kojima je Unija tijekom godina pretvorena u novi pravni
poredak:

e osnivanjem EZUC-a 1952. uveden je pojam podjele suvereniteta. To je jasan odmak od
vestfalskog i Bodinova modela gdje se suverenitet smatra nedjeljivim, vrhovnim i apsolutnim i
povezanim isklju¢ivo s nacionalnom drzavom. Upravljanje politikama u podrucju ugljena i
Celika preneseno je na novu Zajednicu, a veliku ulogu pritom je imalo novoosnovano
nadnacionalno ,Visoko tijelo”, prethodnik danasnje Komisije. Ono je pozvano da blisko
suraduje s Vijeéem ministara, koje su Cinili predstavnici nacionalnih vlada. Parlamentarna
skupstina (kasnije Europski parlament)imala je savjetodavnu ulogu. Osnovan je neovisni Sud,
s ciliem tumacenja prava u podrucjima nadleZznosti Zajednice.

10 Ovo poglavlje izvje$éa temelji se na pionirskim radovima Jaapa Hoeksme o tom pitanju; https://fedtrust.co.uk/replacing-

the-westphalian-system/ i https://www.wolfpublishers.eu/product/4728274/the -european-union-a-democratic-union-
of-democratic-states

11 Bodinova je okosnica ideja da suverenitet mora biti apsolutan, neprekidan i nepodijeljen. Uvidio je da je njegovo

odbacivanje kombiniranog suvereniteta u suprotnosti s Aristotelovom i Polibijevom politicCkom teorijom te, po svemu
sudedi, u suprotnostis grckom i rimskom politickom praksom. https://arcade.stanford.edu/rofl/jean-bodin-sovereignty
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Sud je 1963. u predmetu Van Gend & Loos naveo da je Europska zajednica uspostavila nov i
autonoman pravni poredak medunarodnih odnosa. Godinu dana kasnije, u predmetu Costa
protiv E.N.E.L., Sud je istaknuo izravan ucinak zakonodavstva Europske zajednice i ustrajao u
nadredenosti prava EU-a u odnosu na nacionalno pravo u pitanjima u vezi sa Zajednicom.
Drzave ¢lanice preSutnosu prihvatile tu sudsku praksu, iako su je neki ustavni ili vrhovni sudovi
u Njemackoj, Francuskoj i jo$ dvjema ili trima drugim zemljama katkad dovodili u pitanje.
Danasto pitanje ponovno pokrece ustavni sud u Poljskoj, iako na drukgiji nacin.

Prvi neposredni izbori za Europski parlament odrzani 1979. omogudili su gradanima diljem
Europe da izrazavanjem svojih stajaliSta daju doprinos oblikovanju europskih integracija.
Drzavama ¢lanicama prepusteno je utvrdivanje konkretnih pojedinosti o provedbi izbora.
Problemi poput smanjenja sudjelovanja biraca sli¢ni su onima koji se pojavljuju na lokalnim i
nacionalnim izborima.

Ugovorom iz Maastrichta zacrtan je put prema novoj jedinstvenoj valuti, Sto je bio
revolucionaran potez u prelasku na vecuintegraciju. Njime je takoder utvrdeno novo europsko
gradanstvo, koje se dodaje nacionalnom drzavljanstvu i ne zamjenjuje ga. Ta je verzija
gradanstva bila usmjerena iskljucivo na prekogranicne aktivnosti. Ugovor iz Maastrichta bio je
vazan i zato $sto mu je prilozen Socijalni protokol s klauzulom o izuzimanju za Ujedinjenu
Kraljevinu. Konacno, njime se slijedio primjer Jedinstvenog europskog akta iz 1986. u smislu
uvodenja Sireg glasanja kvalificiranom veéinom, poveéanja uloge Europskog parlamenta i
dodavanja novih nadleznosti.

Ugovor iz Amsterdama nastavio je utom smijeru i njime je koncept demokracije izravno uveden
u Ugovor.

Povelja o temeljnim pravima, sve¢ano proglasena na sastanku Europskog vije¢a u Nici 2000.,
simbolizira emancipaciju gradana u okviru Unije.

U Ugovoru iz Lisabona istaknuta je vaznost demokracije i vladavine prava. Njime se otislo korak
dalje, uvodenjem novog postupka za sankcioniranje teskog krsenja vrijednosti iz ¢lanka 2. UEU-
a koje pocini drzava ¢lanica (novi ¢lanak 7. UEU-a). Time se napusta vestfalski model i pojacava
se potreba za pozitivnom definicijom onoga sto EU jest. Osim toga, u Ugovoru iz Lisabona
suodluéivanje se generalizira kao standardni mehanizam za donoSenje zakonodavstva. Taj
postupak iziskuje prijedlog Komisije (iskljucivo pravo inicijative) i dogovor Vijec¢a (glasovanje
kvalificiranom vecinom) i Europskog parlamenta (vecinsko glasovanje).

Sud je posljednjih godina razvio vlastito tumacenje onoga sto EU jest. U svojoj sudskoj praksi
navodi da bi gradanstvo Unije trebalo predstavljati temeljni status drzavljana drZzava €lanica,
¢ime se uklanja prekograni¢no ogranicenje. Nacionalnim se pravom gradane ne moze lisiti
prava koje imaju kao gradanstvo EU-a. U predmetima Puppinck i Junqueras iz 2019. Sud je
izjavio da je EU neovisna demokracija, Sto je jedna od temeljnih vrijednosti na kojima je
zasnovan EU.

32



2.3.2 Transnacionalna demokracija

EU je zapravo nova vrsta pravnog poretka koji se moze definirati kao oblik transnacionalne demokracije
utemeljene na drzavama s jedne i narodima i gradanima s druge strane. Organizacija demokracije u
drzavama i funkcioniranje demokracije na razini EU-a razlikuju se, iako je u oba slucaja rije¢ o
demokratskom uredenju: nacionalna demokracija uglavnom se temelji na sustavu parlamentarne
vecine (pritom neke drzave €lanice EU-a imaju predsjednicki ili polupredsjednicki sustav), dok EU
funkcionira kao sustav provjere i ravnoteze u kojem stajalista drZava izraZavaju nacionalne viade (koje
su, naravno, demokratski izabrane) posredstvom Vijeéa i Europskog vijeca, a gradani imaju dodatnu
mogucénost utjecaja na rad EU-a putem izravno izabranog Europskog parlamenta. Komisija je
nadnacionalna i neovisna institucija koja stiti zajedni¢ke europske interese i ima tri glavne uloge: ima
iskljuc¢ivo pravo zakonodavne inicijative, djeluje kao ,,¢uvarica Ugovora” i izvrsno je tijelo u odredenim
podrucjima. Taj je aranzman omogucio Uniji da se tijekom proteklih desetlje¢a razvije na osobit nacin.
Rije€ je o sustavu koji je prikladan za provedbu postupnih reformi i poboljSanja.

Stoga je EU odstupio od vestfalskog sustava medunarodnih odnosa koji je od 17. stoljeéa dominirao
javnim diskursom. Bududi da je prelazak na znatno drukciji model odnosa unutar EU-a bio postupan i
utemeljen na pragmati¢cnom pristupu, znatan odmak EU-a od vestfalskog modela joS nije
konceptualiziran na jasan i opéeprihvaéen nacin. EU nije pronasao pravo mjesto u svijetu javnog
diskursa i akademskog istrazivanja u kojem mora biti ,,ili jedno ili drugo”: on nije ni savezna drzava ni
medunarodna organizacija. Nijedna kategorija ne moZe na pravi nacin obuhvatiti bit Unije. Zbog takvog
je poimanja Unije iznimno tesko o njoj ispravno govoriti. Kako je de Tocqueville jednom primijetio:
,Cesto je laksSe napraviti nesto novo nego pronaci pravi izraz za to”.

S obzirom na ta kretanja legitimno je govoriti ne samo o uniji liberalnih demokratskih drzava
(demokracija u Europi) nego i o transnacionalnoj demokratskoj uniji (demokracija Europe). Vrijeme je
da se teorija uskladi s praksom, umjesto da se praksa pokusava ugurati u umjetnu teoriju. To bi
omogucilo mirniju raspravu utemeljenu na dobrom razumijevanju onoga $to EU danas jest i otvorilo
put prema ozbiljnoj diskusiji 0 mogucim daljnjim koracima i reformama u cilju jacanja demokracije u
Europi i demokracije Europe.

2.3.3 Potrebazautemeljenomraspravom o budué¢imkretanjima

Trenutacna situacija ne iskljucuje moguéu promjenu smjera u buducnosti, i to mozda, medu ostalim,
prema Europi koja bi imala veée znacajke federacije. To bi zahtijevalo temeljitu izmjenu aktualnih
Ugovora i funkcioniranja Europske unije. Ta bi promjena trebala biti transparentna i pritom ne bi
trebalo pretpostaviti da je trenutacno uredenje po svojoj prirodi savezno niti bi se Ugovorili trebali
,tumaciti” u tom smjeru. Mehanizamvodecih kandidata (Spitzenkandidaten) dobar je primjer takvog
pristupa. Uspostavljen je prije izbora za Europski parlament 2014., i to iz tri razloga: kako bi ti izbori
postali relevantniji za glasace, kako bi se osigurala veca vidljivost i legitimitet predsjednika ili
predsjednice Komisije i kako bi se poveéao znacajEuropskog parlamenta u meduinstitucijskoj igri modi.
Mehanizam je u odredenoj mjeri bio uspjesan s obzirom na to da je Europska pucka stranka, odlucivsi
se za Jean-Claudea Junckera, izabrala kandidata koji je godinama bio u Europskom vije¢u. Naizborima
2019. nova predsjednica nije bila meduvodecim kandidatima. Europsko vijece smatralo je da ne postoji
automatska poveznica izmeduizbora za Europski parlament i imenovanja predsjednika ili predsjednice
Komisije.
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Ugovor (Clanak 17. stavak 7. UEU-a) glasi kako slijedi: ,,Uzimajudi u obzir izbore za Europski parlament
te nakon odrZavanja odgovarajucih savjetovanja, Europsko vijece, odlucujuéi kvalificiranom veéinom,
predlaZze Europskom parlamentu kandidata za predsjednika Komisije. Europski parlament bira toga
kandidata veéinom glasova svojih ¢lanova.” Dakle, u Ugovoru se predvida da Europsko vijece odabire
kandidata na temelju niza kriterija, nakon ¢ega tog kandidata mora podrzati Europski parlament. U
tome se takoder ogleda dvojna narav EU-a. Stvaranje automatske poveznice izmeduizbora za Europski
parlament i imenovanja predsjednika ili predsjednice Komisije priblizilo bi EU funkcioniranju
demokracije na nacionalnoj razini. Ta ée se rasprava zasigurno nastaviti i u narednim godinama.

EU bi trebalo prosudivati prema onome sto on jest na temelju Ugovora, a ne onome $to zagovornici
federalizmaiili potpuni suverenisti smatraju da bi trebao biti. Poimanje ,,demokratskog deficita” u EU-
u temelji se na uvjerenju da EU mozZe biti demokratski samo ako bude sli¢niji drzavi i ako Europski
parlament postane primarni izvor demokratskog legitimiteta ili ako se, prema misljenju suverenista,
pretvori u jednostavnu meduvladinu organizaciju. Oba stajalista podcjenjuju mjeru u kojoj je EU uspio
stvoriti novi pravni poredak.

2.3.4 Nacela supsidijarnostiiproporcionalnosti

U uniji drzava i naroda bitno je precizno utvrditi odgovornosti razli¢itih razina upravljanja. Upravo su
zato toliko vazna nacela supsidijarnosti i proporcionalnosti utvrdena u Ugovorima. Veéinom ¢emo se
usredotociti na nacelo supsidijarnosti. U podrucjima koja nisu u isklju¢ivoj nadleznosti EU-a EU moZe
djelovati samo ako nacionalne ili lokalne institucije ne mogu dostatno ostvariti ciljeve predlozenog
djelovanja. Vazno je istaknuti da je nacelo supsidijarnosti obostrano i da ga nacelo proporcionalnosti
nadopunjuje. Ako nacionalna razina nije adekvatna za rjeSavanje odredenog pitanja, logi¢no je da se
to pitanje rjeSava na razini EU-a. Supsidijarnost podrazumijeva djelovanje na onoj razini na kojoj je
mogu¢ najucinkovitiji odgovor na odredeni problem i treba biti Sto bliza gradanima. Tu se postavlja
pitanje interakcije izmedurazine EU-a, nacionalne, regionalne i lokalne razine, $to se naziva sustavom
viSerazinskog upravljanja. U odjeljku 3.2.3 nalaze se prijedlozi za daljnji razvojtih nacela.

2.4 Zakljucak

EU je jedinstvena tvorevina nastala kao odgovor na iskustva stecena tijekom dvaju svjetskih ratova.
Zasniva se na temeljnim vrijednostima kao Stosu liberalna demokracija, vladavina prava i ljudska prava.
Njegova upravljacka struktura odredena je demokratskim modelom koji se provodi na dva nacina: sve
su drzave clanice funkcionalne demokracije, od kojih se glavnina temelji na parlamentarnoj vecini; na
razini EU-a transnacionalna se demokracija izrazava kroz sustav provjere i ravnoteze u kojem se uzima
u obzir dvojna narav EU-a— on je unija drZava i unija naroda (odnosno gradana).

No mnogi gradani imaju drukciju predodzbu o EU-u. Jasno je da postoji nezadovoljstvo kad je rijec¢ o
tome kako europska demokracija funkcionira u praksi. Ono je u velikoj mjeri povezano s istim
problemima koji se pojavljuju i u demokracijama nacionalnih drzava. To bi trebalo unijeti odredenu
koli¢inu realizma u nadanja da bi se europska demokracija mogla poboljsati kada bi postala sli¢nija
demokraciji nacionalne drzave.
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Zatoje vazno zapocetiobjasnjenjem zastoje EU to Sto jest, zasto ima institucije koje ima i koje su mu
provjere i ravnoteze potrebne kako bi mogao djelovati u interesu svih. Time bi se olaksalo jac¢anje
legitimiteta i demokracije tako Sto bi se radilo na vecoj sljedivosti politickih procesa koji obuhvaéaju
sve razli¢ite razine upravljanja u Europi. Potrebna je mnogo veéa odlu¢nost u osporavanju napada na
legitimitet EU-a, dok bi istodobno trebalo osigurati bolje i transparentnije funkcioniranje europskog
modela demokracije.
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3 NACINI | SREDSTVA ZA JACANJE DEMOKRACIJE
UEU-u

3.1 Opciodgovori
3.1.1 Opsegdjelovanja

Nakon dublje procjene same naravi i razmjera takozvanog demokratskog deficita, razmotrit éemo
nacine isredstva za povecanje demokratskog legitimiteta Unije, istodobno uzimajucdi u obzir ¢injenic¢ne
okolnosti u nastavku.

Nacionalne drzave jesu i ostat ¢e, barem dulje vrijeme, sredista demokratskog Zivota. Velika raznolikost
njihovih demokratskih sustava i politickih tradicija, koji su zajaméeni Ugovorima pod uvjetom da su
uskladeni s osnovnim nacelima, iskaz je opceg gesla ,ujedinjenost u raznolikosti” i ne moZe se dovoditi
u pitanje.

Clanovi Skupine na visokoj razini opéenito smatraju da se rjedenje problema s kojima se suocavaju
,demokracija u EU-u” i ,,demokracija EU-a”, osobito predstavnicka demokracija, mora pronaci u okviru
aktualnih Ugovora, a dva su glavna razloga za to. Prvo, u okviru meduvladine konferencije iznimno je
tesko postic¢i konsenzus o bilo kakvim bitnim izmjenama vazecih Ugovora. Usto, postoji i opasnost da
bi, ako se to kojim slu¢ajem ostvari, gradanivjerojatno odbili tu moguénost na referendumima koje bi
neke drZave ¢lanice morale organizirati. OZiljci prethodnih neuspjesnih referenduma za izmjenu
Ugovora jos nisu zacijelili. Drugo, glavnirazlog zasto ne treba odabrati taj opasan put lezi u ¢injenici da
postoje drugi nacini za rjeSavanje trenutacnih teskoca.

Zakljucno, kad je rije€ o ,, demokraciji u Europi” i ,,demokraciji Europe”, Cini se da su, iz raznihrazloga,
mogucénosti za uvodenje korjenitih ili ¢ak znatnih strukturnih promjena vrlo ograni¢ene. Stoga su
razmatranja usmjerena narealistiCnija i pragmaticnija poboljSanja koja se temelje naopcim ciljevima
uskladenimass pravnimipolitickim ograni¢enjima kojavjerojatno nece nestati. Izmjene Ugovora nisu
same sebi svrha (iako bi se u konacnici mogle predvidjeti neke vrlo ogranicene izmjene). Bitni aspekti
upravljanja EU-a mogu se unaprijediti unutar postojeéeg okvira, i to tako da se poboljsaju veé dostupne
mogucnosti i da se iz njih izvuce viSe. Stoga bismo za pocetak trebali razmotriti moguce reforme u
okviru postojeéeg sustava, s naglaskom na jacanju poveznica i sinergija izmedu razlicitih razina
upravljanja, ukljucujuci lokalnu i regionalnu razinu. U tom bi se kontekstu mogla razmotriti nastojanja
opisana u nastavku.
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3.1.2 Smanjenjejazaizmedu gradanaidonositelja odluka (demokracija usmjerena na doprinos)

Zajednicka znacajka raznih nastojanja da se poboljsa demokracija jest smanjenje sve veceg jaza izmedu
vladajucih i onih kojima se vlada te vrac¢anje gradana u samo srediSte demokratskog procesa. U tu je
svrhu potrebno obnoviti osjeéaj da gradani ¢ine sastavni dio postupka donosenja odluka i da je njihov
glas vaZan, za razliku od osje¢aja bespomocénosti i otudenja od politike koji danas previadavaju.
Ostvarenje tog cilja znaci da je potrebno osnaziti polozaj gradana kako bi mogli oblikovati vlastitu
buducnost i kako bi ih se zastitilo od zloupotrebe demokracije koju mnogi, medu ostalim, dovode u
vezu s novim digitalnim svijetom (vidjeti prethodni tekst). Ironi¢no, ¢injenica je da mnogigradani danas
zahtijevaju vise demokratskog sudjelovanja dok istodobno glasuju za stranke koje demokraciju vide
iskljuivo kao instrument za stjecanje moc¢i i ne pristaju na njezine temeljne vrijednosti, ¢ime
ugroZavaju nase otvoreno drustvo. Potrebno je utvrditi i otkloniti temeljne uzroke tog paradoksa.

Jedan je od tihrazloga negativna povratna veza izmedu socijalne isklju¢enosti i politickog sudjelovanja.
Socijalne razlike prepreka su dobrom funkcioniranju demokracije jer osobe koje dolaze iz sredina u
nepovoljnom polozaju ¢esto nemaju dovoljno kapaciteta za sudjelovanje u politi¢koj raspravi (koja im
je nerijetko previse apstraktna ili udaljena) i radije se odlucuju na nesudjelovanje i pojednostavljena
rjeSenja. To je razlog zastoiskljucene skupine obic¢no ne sudjeluju uizbornim i drugim platformama za
javne rasprave i savjetovanja i zasto to nesudjelovanje onemogucuje uklju¢ivanje njihovih zahtjeva u
politi¢ki program. Kad je rijec o srednjem sloju, ako nisu odustali od politicke scene, pripadnici tog sloja
precesto su u iskusenju upasti u zamku velikih predizbornih obeéanja i populizma.

Kako bi se prevladale te potesko¢e, demokracija mora biti ukljucivija. Na koji nacin? Prvi se odgovor
krije u osmisljavanju socijalne politike koja bi se djelotvorno suocila s raznim aktualnim izazovima u
drustvu. Cak i ako su drzave ¢lanice te koje predvode borbu s tim izazovima, one se moraju donekle
moci osloniti na odlu¢ne i ciljane mjere EU-a, Cija socijalna dimenzija ne ispunjava ocekivanja i
objektivne potrebe povezane s ucinkom ostalih politika EU-a na gradane.

Istodobno je vazno da se politicki Celnici i ¢elnice te sluzbenici i sluzbenice koriste jezikom i pojmovima
koje ¢e svi razumijeti. Poslovi i politi¢ki procesi EU-a moraju imativecu sljedivost, na unutarnjoj razini i
na razini EU-a. Takoder je vazno omogucditi gradanima da se izrazavaju vlastitimrije¢imai da na jednak
jednostavan i izravan nacin primaju povratne informacije. Toj ukljucivosti treba tezZitii tijekom cijeloga
Zivota gradana kroz bolje obrazovanje, osposobljavanje i informacije. Stim u vezi, od klju¢ne su vaznosti
odlu¢na borba protiv dezinformacija i agresivnosti te razvoj kulture dijaloga i umjerenosti, ukljucujuéi
izvan politickih struktura, narocito u obrazovnom sektoru i privatnim poduzec¢ima. Kad je rije¢ o
informacijama, valja imatina umu da prevelika kolic¢ina informacija gusi razumijevanje i da je kvaliteta
vaznija od kvantitete. Potrebno je upotrebljavati jezik koji gradanirazumiju. EU treba slusati gradane,
a gradani morajuimati moguénost shvatiti sto je receno i/ili odlu¢eno na europskoj razini.

Europske vrijednosti trebaju se promicati u bliskoj suradnji s lokalnim i regionalnim vlastima,
oslanjajuci se na zajednic¢ku europsku kulturnu bastinu te kroz obrazovanje. Potrebno je izraditi module
gradanskog odgoja i uvesti ih na svim razinama obrazovanja, a programe osmisljene po uzoru na
Erasmus i program Kreativna Europa treba prilagoditi razlicitim potrebama tako da se osiguraju modeli
za sve i da se stavi naglasak na poveéanje europske demokracije i kapaciteta za maksimalno
iskoristavanje digitalnih alata.
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Konacno, kada govorimo o dionicima koji poduzimaju sve te napore kako bi se vratiloistinsko iizvorno
znacenje demokracije, ne smijemo zaboraviti kljucnu ulogu politickih stranaka, koje gradanima
objasnjavaju gospodarsku i politiCku situaciju u danaSnjem svijetu i u tom kontekstu ukazuju na
nenadomjestivu vrijednost europskog projekta. Specificnu ulogu naravno imaju europske politicke
stranke, Cija je zadada ukljuciti gradane radi pruzanja potpore europskom cilju.

3.1.3 Odgovornaproblemeipotrebe gradana (demokracija usmjerena narezultate)

Izvaninstitucijskih sporova kojima obicni gradaninemaju pristup, politike EU-a moraju ponajprije biti
usmjerene na odgovaranje na probleme, potrebe i interese njegovih gradana. To ne znaci nuzno
promjene u vezi s nadleznostima EU-a, njegovih drZava clanica i na podnacionalnim razinama. U
tumacenju aktualnog sustava dovoljno je fleksibilnosti kako bi se omogudila prilagodba mjera EU-a
stvarnoj situaciji na terenu (dinami¢no tumacenje). U tom je pogledu potrebno izvuci pouke iz mjera
poduzetih tijekom nedavnih dogadaja kao Sto su velika recesija 2008. i aktualna pandemija bolesti
COVID-19. Donosenje opseznog paketa za oporavak, razvoj zajedni¢ke nabave cjepiva i brzoizdavanje
potvrda EU-a o cijepljenju protiv bolesti COVID-19 pokazalisu da se u aktualnom institucijskom okviru
mogu poduzeti inovativne i ucinkovite mjere ako za to postoji politicka volja.

U tom je kontekstu potreban daljnji rad na otpornosti EU-a i njegovoj sposobnosti djelovanja. U
konkretnom slucaju zdravlja potrebno je dodatno istraZiti ideju zdravstvene unije, kao i odredena
dinamicna tumacenja Ugovora u podrucju sigurnosne i obrambene politike, strateske autonomije (npr.
u okviru gospodarske, energetske i digitalne politike), migracijske politike i politike azila i klimatske
politike.

Opcenito govoredi, ispitivanja javnog mnijenja koja redovito provodi Eurobarometar i nedavno
ispitivanje u kojem su sudjelovali izabrani lokalni politic¢ari i politicarke pokazuju da se glavna pitanja
koja brinu gradane i njihova ocekivanja u svakodnevnom Zivotu odnose na place, radna mjesta i
socijalnu pravdu. Ta se injenica ne moZe zanemaritii bez obzira na to Sto su drzave ¢lanice nadlezne
za vecinu tih pitanja, vaznu ulogu ima i EU, koji treba stvoriti okruZzenje koje doprinosi napretku
potrebnom kako bi se osigurala potpora gradana. Klju¢ uspjeha trenutaénog djelovanja jest pokazatiu
praksi da demokracija moze ostvariti rezultate na svim razinama politickog odlucivanja. Ako je u nekoj
fazi potrebna ograni¢ena izmjena Ugovora, o tome se moze razmisliti (kao primjerice u slucaju
¢lanka 136. UFEU-a tijekom krize eura).

3.1.4 Poboljsanje kapaciteta Unije za donosenje odluka

Kako bi ostvario rezultate, EU mora biti u moguénosti odlucivati i stoga bitrebaoiznova razmotriti svoje
upravljacke strukture i postupke. To bi trebalo obuhvaéati izvrsni kapacitet koji dobro funkcionira, kao
i blisku interakciju Bruxellesa i nacionalne i regionalne razine. Neke se prepreke mogu ukloniti tako da
se moguénosti u okviru aktualnih Ugovora (franc. les passerelles) iskoriste za Sirenje glasanja
kvalificiranom vec¢inom u odredenim strateskim podrucjima. Ostali instrumenti ili postupci sadrzani u
vazeéim Ugovorima, kao $to su veca raznolikost, pojacana suradnja ili konstruktivno suzdrzavanje (taj
se koncept vrada u aktualnim raspravama o tzv. strateskom kompasu (franc. boussole)), takoder bi
mogli pomoci u pronalasku brzih i fleksibilnih rjeSenja za svladavanje prepreka, ako postoji minimalna
volja za njihovu uporabu.
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Kako bi se stvorila takva politicka volja, jedan od ishoda Konferencije o buduénosti Europe moglo bi biti
preuzimanje politicke obveze drzava ¢lanica da poduzimaju napore u tom smjeru. A contrario, u okviru
cilja ja¢anja kapaciteta za donosenje odluka poziva se na odreden oprez kad je rije¢ o dodavanju novih
ogranicenja poput dodatnih obveznih zahtjeva za savjetovanje.

3.1.5 Veca ulogaregionalnihilokalnih vlastiopcenito

Sve navedene prioritete potrebno je primjenjivati na svim razinama upravljanja u cilju obnove
europskog viserazinskog sustava upravljanja. Priblizavanje gradana donositeljima odluka povecanjem
utjecaja lokalne/regionalne razine u ciklusima politike pitanje je o kojem politicki €elnici i ¢elnice
moraju neprestano voditi brigu. Istodobno valja imati na umu da je osmisljavanje sustava unutarnje
decentralizacije uiskljucivoj nadleznosti drzava ¢lanica, Stoza posljedicu ima neizbjeznu heterogenost.
Izravna i lokalna demokracija u razlic¢itim se drzavama clanicama razli¢ito tumace i doZivljavaju. Bez
obzira na razlicitost tradicija i kultura drzava clanica u tom pogledu, opcenito se smatra da je raspodijela
ovlasti izmedu sredisnje i regionalne/lokalne razine (viserazinsko upravljanje) izvor usteda, dok
istodobno omogucuje bolju prilagodbu zakonodavstva potrebama podnacionalnih vlasti.

Po definiciji blize gradanima, ucinkovitije i odgovornije, viSerazinsko upravljanje (koje Cine cetiri
medusobno povezane razine— EU, drzave €lanice, regionalna i lokalna razina) specificna je znacajka
europske demokracije koju je potrebno imatina umu i poticatikao privilegirani instrument u bilo kojoj
situaciji koja ¢e proizadi iz tih razmatranja. Taj se opci instrument (viSerazinsko upravljanje) mora
upotrebljavati na temelju zajednicke metodologije koja se utvrduje i razvija u tijesnoj suradnji s
Europskim odborom regija, Ciju je specificnu ulogu potrebno prepoznati i podupirati prilikom primjene
tih nacela u praksi (platforme itd.). Prema toj logici sve rasprave na lokalnoj ili regionalnoj razini koje
nadilaze predmetnu drzavu ¢lanicu moraju na neki nacin biti povezane s raspravama koje se odvijaju
na europskoj razini. Potrebno je osnaziti i bolje organizirati europski viSerazinski sustav upravljanja,
kao i interakciju medu razli¢itim razinama koja se treba odvijati u oba smjera. Osim toga, potrebno je
poticati i podupirati Europske grupacije za teritorijalnu suradnju (EGTS), koje se bave rjeSavanjem
problema od zajednickog interesa.

3.1.6 Vecaizravnaukljucenost gradana u demokratskiproces

Povecana izravna ukljuenost gradana u demokratske procese (odnosno uvodenje elemenata
participativne demokracije) ¢esto se navodi kao djelotvorno rjesenje za problem slabljenja povjerenja
u demokratske institucije. Novi oblici participativne demokracije trebaju biti dio rjeSenja kojima ¢ée se
ojacati otpornost institucija na sve veci pritisak pod kojim se nalaze demokratski modeli upravljanja i
vrijednosti.

U tom kontekstu valja razmotritisliedeée konkretne inicijative:

e uspostava panela za raspravu o inicijativama i idejama u vezi s reformama koji bi, medu
ostalim, gradanima sluzili kao prilika da se izraze vlastitim rije¢ima. Njihove je zakljucke
potrebno objaviti i proslijediti nadleznim tijelima. U tom bi se smislu mogla razmotriti i
uspostava lokalnih sredista za iznoSenje pitanja u vezi s EU-om na regionalnoj i lokalnoj razini
i raspravu o tim pitanjima, pod uvjetom da se organizirajus pomocu digitalnih alata, mozdau
kombinaciji s postoje¢om infrastrukturom, i da se izbjegne administrativno opterecéenje.
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No u oba slucaja treba biti jasno da kona¢nu odgovornost za donosenje odluka snose izabrana
politicka tijela.

Razmatranje nacina za poboljSanje primjene europske gradanske inicijative (EGI), koja dosad
nije narocito dobro funkcionirala, zbog vrlo ograni¢enog broja inicijativa ili obradenih tema il
nedovoljno informacija o ciljevima i koristima svake inicijative i njihova nedovoljnog
razumijevanja. PoboljSanja bi se eventualno mogla posti¢i smanjenjem pragova kako bi se
iskoristio taj postupak. Istodobno su istaknuti odredeni rizici povezani s takvim smanjenjem,
primjerice odvracanje europske gradanske inicijative od njezine svrhe u korist odredenih
interesa. Druga ideja bilo bi povezivanje postupka europske gradanske inicijative s posebnim
postupkom rasprave kako bi se omogudilo preliminarno i kontradiktorno ispitivanje izvedivosti
i primjerenosti inicijative koje bi proveo panel sastavljen od europskih gradanaigradanki.

Isticanje vaznosti udruZivanja lokalne i regionalne razine u provedbi politika EU-a ili inicijativa
koje imaju regionalnu dimenziju, kao sto su strukturne politike, obrazovanje, kultura, socijalno
stanovanje, okoli$ itd., uz istodobno postovanje prava drzava ¢lanica da organiziraju vlastite
postupke donosenja odluka. U okviru tog udruzivanja istaknut ¢e se pozitivne znacajke svake
razine, mogudéi uéinci mjera EU-a na lokalna i regionalna gospodarstva i moguci projekti i
suradnje na prekograni¢noj osnovi. Opéenito gledajudi, bolje ukljucivanje dimenzije europskih
pitanja u institucijske okvire drzava c¢lanica moglo bi pomoci u rjeSavanju nekih nerazjasnjenih
podrucja u sustavu.

Primjena iskustva i pouka stecenih iz Konferencije o buducnosti Europe. Konferencija o
buduénosti Europe izvrstan je forum za utvrdivanje novih i boljih nacina na koje ¢e se zajamciti
participativna/deliberativna demokracija i pokrenuti kontinuiran dijalog s gradanima. U okviru
daljnjih mjera na temelju zakljuaka i preporuka Konferencije i prilikom provedbe tih
zakljucaka i preporuka potrebno je propisno procijeniti i razmotriti konkretne prijedloge
europskih panela gradanai gradanki. U tom bi se kontekstu moglo predvidjeti uspostavljanje
trajnih ili polutrajnih mehanizama EU-a po uzoru na onaj koji se upotrebljava u okviru
Konferencije o buduénosti Europe (moZda u pojednostavljenom obliku), ako se pokaze da takvi
mehanizmi dobro funkcioniraju. lako su ti inovativni postupci vaZzni za oZivljavanje
demokracije, valja imati na umu da su oni dodatak i dopuna predstavni¢koj demokraciji, koja
jest i ostat ¢e glavni nacin demokratskog funkcioniranja.

Kad je rije¢ o predstavni¢koj demokraciji, pored njezina prethodno navedenog opceg cilja
smanjenja jaza izmedu gradana i donositelja odluka i boljeg obrazovanja i informiranja
gradana, moglo bi biti zanimljivo istraziti kako poboljsati njezino funkcioniranje, primjerice
sustavnijom uporabom novih elektronickih alata u postupku glasovanja. U tom se kontekstu
ujedno namece pitanje ambicioznijih reformi, kao Sto je smanjenje dobne granice za
glasovanje na 16 godina. Potrebno je ispitati osnovanost tog prijedloga.
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3.1.7 Preispitivanje uloge civilnog drustva i medija

lako se u Ugovorima prepoznaje uloga organizacija civilnog drustva u dobrom upravljanju EU-a i istice
da EU treba odrzavati otvoren, transparentan i redovit dijalog s drustvenim organizacijama, Cini se da
civilno drustvo u odredenoj mjeri postaje marginalizirano. To je Zalosno s obzirom na to da su upravo
mediji, novinari i civilno drustvo opcenito najéeS¢a meta kada je demokracija pod pritiskom.

Slobodni, pluralisti¢ki i kvalitetni mediji na svim razinama, ukljuujuéi lokalnu razinu, klju¢na su
infrastruktura demokracije, narocito u vrijeme sveprisutnih internetskih drustvenih mreza i moénih
platformi koje se financiraju oglasavanjem i djeluju na temelju netransparentnih algoritama.

Zatoje potrebno ispitati s kojim se novim izazovima trenutacno susre¢u organizacije civilnog drustva,
kako ti izazovi utje¢u na njihovu uspjesnost, pa caki na njihovo samo postojanje, i kako bi se na njih
moglo odgovoriti. Ti izazovi obuhvaédaju pristup financiranju, pravni okvir i regulatorni pritisak,
sudjelovanje (nedostatak pristupa donositeljima politika) i, u odredenim slucajevima, uznemiravanje i
zastrasivanje.

3.2 Specificna uloga Europskog odbora regija

Posljedica mogucénosti scenarija u kojem Ugovori ostaju nepromijenjeni jest de facto iskljucenje bilo
kakvog bitnog formalnog sudjelovanja Europskog odbora regija ili bilo koje lokalne i regionalne vlasti u
postupku donosenja odluka u EU-u (poput suodludivanja, prava veta, postupka tzv. ,zelenog kartona”,
trodomne strukture itd.) izvan okvira onoga Sto veé postoji. Istodobno valja istaknuti da OR ima
neospornu prednost s obzirom na to (1) da ga cine izabrani predstavnici i predstavnice, zbog ¢ega
posjeduje isti demokratski legitimitet kao drugivazniinstitucijski akteriusustavu EU-a, (2) da jeizravno
povezan sa svim lokalnim i regionalnim vlastima u EU-u koje ga u odredenoj mjeri podupiru i (3) da je
glasi prirodni glasnogovornik regionalnih i lokalnih vlasti. Taj privilegirani polozaj OR bi, s jedne strane,
trebaoiskoristiti za stvaranje jedinstvene utjecajne mreze s vise od milijun lokalno izabranih politi¢ara
i politi¢arki i, s druge strane, za u€vrsc¢ivanje svojeg poloZaja u institucijskoj igri.

3.2.1 OR kaosredisteiznimne mreze lokalno izabranih politicaraipoliticarki

Aktualna rasprava o demokraciji u EU-u i demokraciji EU-a prilika je za prepoznavanje i povecanje
srediSnje uloge koju bi Europski odbor regija mogao imati kao koordinator i komunikator izmedu
podnacionalne razine, gradanaiEU-a. Ta zadaca ponajprije obuhvaca Sirenje informacija u oba smjera
(prema gore i prema dolje), odnosno upoznavanje institucija EU-a s razmisljanjima gradana, njihovim
odabirima i ocekivanjima te informiranje gradana o raznim opéim izazovima s kojima se EU suocava,
kao i posebnim prijedlozima kojima ¢e se odgovoriti na njihove probleme. Radi postizanja ucinkovitosti
ta bi se klju¢na uloga, koja je dosad bila vise ili manje formalna, mogla bolje definirati i strukturirati
tako Sto ¢ée se OR-u omoguditi potrebna sredstva za uspostavu stalnih kontaktnih tocaka i
koordinacijskih tijela. OR ¢e promicati jaci osje¢aj odgovornosti i ve¢e razumijevanje onoga Sto EU radi
i omoguditi politiarima i politicarkama u lokalnim i regionalnim institucijama da postanu ucinkovitiji
ambasadori EU-a.

41



3.2.2 OR kao politicka institucija, s unaprijedenomulogom

S obzirom na cetiri glavne faze zakonodavnog ciklusa donosenja politika, u nastavku se navodi
nekoliko primjera boljeg ukljucivanja OR-a u kratkoro¢nom do srednjoro¢nom razdoblju koji bi se mogli
provesti putem meduinstitucijskih sporazuma.

a) U pripremnoj fazi:

e veca uklju¢enost OR-a u postupke godisnjeg i viSegodiSnjeg planiranja, programe i postupke
utvrdivanja prioriteta, medu ostalim u one predvidene u Meduinstitucijskom sporazumu o
boljoj izradi zakonodavstva, npr. godisnja zajednicka izjava o zakonodavnim prioritetima ili
viSegodisnji zajednicki zakljucci o ciljevima i prioritetima politika.

b) U zakonodavnoj fazidonosenja odluka:

e od institucija bi se prilikom savjetovanja s OR-om trebalo zahtijevati da na temelju nacela
lojalne suradnje postuju institucijske nadleznosti OR-a, ponajprije iznoSenjem jasnih razloga za
prihva¢anje odnosno neprihvaéanje glavnih preporuka OR-a;

¢ OR bitrebalo u ve¢oj mjeri ukljuciti u osmisljavanje politika i zakonodavstva u podrucjima kao
Sto su politika i aktivnosti EU-a u pogledu migracijaiazila, ZPPi ribarstvo, okolisna, klimatska i
energetska politika te bilo koja druga pitanja povezana sa znatnim financijskim obvezama;

¢ OR bi trebao viSe i znacajnije sudjelovati u postupku europskog semestra, koji poprima sve
vecu vaznost u okviru opée koordinacije politika EU-a i utjeCe na sve razine upravljanja.

To vece sudjelovanje Europskog odbora regija u ranijim fazama, odnosno pripremi, oblikovanju iizradi
zakonodavstva smatra se klju¢nim za ucvrséivanje i jacanje njegove uloge. Potrebno je napraviti
odlucan korak u tom podrudju, i to donosenjem ambicioznijih mjera koje bi se u pocetku mogle
provoditi u obliku pilot-projekata ili testiranja.

c) U provedbenoj fazi:

e trebalo bi prosiriti nacela viSerazinskog upravljanja i partnerstva i ukljuciti ih u zakonodavne i
regulatorne odredbe svih politika koje imaju ucinak na regionalnoj razini, s obzirom na to da
su one trenutacno dio kohezijske politike EU-a. Time bi se osigurala njihova dosljednija
primjena u viSe podrucja politika. OR je pozvao na kodificiranje nacela viSerazinskog
upravljanja i partnerstva u meduinstitucijskom kodeksu ponasanja, te na to da se ta nacela
odrazavaju u Meduinstitucijskom sporazumu o boljoj izradizakonodavstva.

d) U fazievaluacije:

e izravnije povratne informacije o provedbi politika i zakonodavstva EU-a na lokalnoj i
regionalnoj razini doprinijele bi unapredenju njihove kvalitete i legitimiteta te bi se tako
promicalo pojednostavljenje i meduregionalna razmjena znanja prilikom provedbe i razrade
politika EU-a. OR-ova inicijativa RegHub, koju ¢ini mreZa regionalnih sredista koja preispituju
provedbu politika EU-a, popunjava tu prazninu te su institucije EU-a i donositelji odluka
pozdravili taj rad.
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Taj bi se model mogao prosiriti s pomocu potrebnih resursa, a OR bi mogao imati snazniju
ulogu u sustavnijem preusmjeravanju iskustva ,s terena” u postupak donosenja politika u EU-
u.

e Procjene ucinka koje se provode prije revizije pravila ili programa EU-a trebale bi biti
usredotocenije i pravodobnije kad je rije¢ o prihvadanju doprinosa regionalne i lokalne razine.

3.2.3 ,Aktivhasupsidijarnost” kao opce sredstvoza postizanje navedenihciljeva

Uz nacionalne parlamente, OR ima vaznu ulogu u osiguranju postovanja nacela supsidijarnosti.
Nacionalni parlamenti uklju¢eni su u postupak supsidijarnosti putem sustava za rano upozoravanje.
Europski odbor regija moze pred Sudom pokrenuti postupak radi ponistenja na temelju kr$enja nacela
supsidijarnosti. Medutim, tesko je pravno izmjeriti mogu li drzave ¢lanice bolje posti¢i odredeni cilj
politike nego Sto bi to ucinio EU. Iz tog je razloga kontrola postovanja nacela supsidijarnosti koju vrsi
Sud prije svega teoretska. Stoga bi mozda bilo smislenije da i OR bude dio sustava za rano upozoravanje
i pritom osigurava supsidijarnost na nacin koji je u veéoj mjeri politicki.

Druga opcija bilo bi djelovanje na temelju onoga Sto neki analiticari nazivaju aktivnom (ili
konstruktivnom) supsidijarnoscu. Jedna teoretska mogucnost bila bi preoblikovati odredbe Ugovora u
pogledu supsidijarnosti, pri ¢emu bilokalna razina bila primarna razina odgovornosti za politiku, osim
ako se ne iznesu jasni razlozii dokaziza poduzimanje mjera na razini EU-a koji se smatraju uvjerljivima.
No Sanse za uspjeh tog pristupa vrlo su male s obzirom na poprilicno razli¢ita misljenja o toj temi,
iznimnu politi¢ku osjetljivost tog pitanja i viSe-manje slozno odbijanje izmjene Ugovora. Stoga je bolje
slijediti realisticniju opciju usmjerenu na ucvrséivanje poloZaja Europskog odbora regija kao stabilnog
dionika u predzakonodavnoj fazi (vidjeti prethodni tekst). OR bi u tu svrhu trebao pregovarati o
uvjetima ambicioznog meduinstitucijskog sporazuma s Europskim parlamentom, Vijeéem i Europskom
komisijom, ukljuCujuéi jasno upucivanje na nacelo sustavnih lokalnih/regionalnih procjena u¢inka za
sva podrucja politike. Ta ée klauzula biti od iznimne vaZnosti za postizanje djelotvornosti ,politickih”
provjera supsidijarnosti, pa cak i kako bi se, u odredenoj mjeri, Sudu omogudila nova sredstva za
donosenje presuda uz potpuno poznavanje Cinjenica. Opéenito govoreci, Europski odbor regija trebao
bi raditi na uspostavi reguliranih sredstava za pristup Europskoj komisiji, a najbolji nacin za ostvarenje
tog posebnog pristupa bila bi stalna zajednic¢ka radna skupina Europskog odbora regija i Europske
komisije.

Opéenitije, nacelo supsidijarnosti trebalo bi ojacati boljim uklju¢ivanjem poddrzavne i nacionalne vlasti
u ciklus provedbe zakonodavstva i politika u cjelini. U europska pitanja moraju se ukljuciti sve razine
vlasti, uz puno postovanje postupaka donosenja odluka u EU-u i razli¢itih sustava na nacionalnoj razini.
Kako je istaknuto u Povelji o viserazinskom upravljanju (OR 2014.), time bi se mogao poticati europski
svjetonazor unutar nasih politickih tijelai administracija.
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3.2.4 Poboljsanje ostvarenja OR-a i njegove uloge u cjelokupnom postupku odlucivanja na
europskoj razini

Ojacan polozaj OR-a u zakonodavnom postupku logi¢no mora i¢i ruku pod ruku s unapredenjem
kvalitete njegovih misljenja, koja se u Sto vecoj mjeri moraju temeljiti na dokazima i pouzdanom
istraZivanju prilagodenom kontekstu, Sto ukljucuje studije, ankete, savjetovanjaitd. Usto, OR bi morao
biti kreativniji kad je rije¢ o tome kako ¢e i kome upudéivati misljenja. Druge institucije EU-a vrijednima
smatraju misljenja koja se dostavljaju u kratkom roku i sadrZzavaju visokokvalitetne informacije te je
veca vjerojatnost da ¢e takva misljenja biti uklju¢ena u tekst konac¢nog dokumenta o politici. Osim toga,
OR-u je potrebno osigurati odgovarajuée ljudske i financijske resurse kako bi mogao djelotvorno
ispunjavati zadace vezane uz veéu ulogu u postupku donosenja odluka.

Potrebno je razviti dijalog s nacionalnim parlamentima / COSAC-om, prirodnim saveznicima OR-a, te
on mora biti strukturiraniji. Ta dva tijela dijele istu specificnu znacajku: oba su sastavljena od izabranih
predstavnika i predstavnica koji najbolje mogu razumijeti sloZen odnos izmedu podrucja djelovanja
Unije i stvarne situacije na nacionalnim razinama. U tu bi svrhu Europski odbor regija putem svoje
mreze trebao redovito i formalno komunicirati i pregovarati s nacionalnim parlamentima, kao i s
COSAC-om, svojim glavnim sugovornikom na europskoj razini. Suradnja bi, medu ostalim, mogla
rezultirati zajednickim izvjeSéivanjem o pitanjima koja osobito zabrinjavaju gradane i zajednic¢kim
razmatranjem otome kako na njih odgovoriti s pomocu europskih inicijativa.

Druga konkretna mjera u pogledu povecéanja suradnje izmedu dviju razina demokratskog Zivota u
drzavama ¢lanicama (nacionalne i regionalne) mogla bi biti bolja integracija Europskog odbora regijau
sustav za rano upozoravanje. To bi, medu ostalim, iziskivalo prosirenje razdoblja od osam tjedana u
kojem nacionalni parlamenti trebaju izraditi obrazlozeno misljenje o supsidijarnosti (Protokol 2.,
¢lanak 6. UEU-a) kako bi lokalne uprave i OR imali viSe vremena za promicanje svojih misljenja u
nacionalnim parlamentima i COSAC-u.

U konacnici, europski legitimitet zbroj je demokratskih legitimiteta koji se uzajamno osnazuju. EU je
mnogo vise od svojih 27 drzava €lanica: ¢ine ga i 242 regije i 90 000 lokalnih vlasti, s vise od milijun
izabranih lokalnih i regionalnih predstavnika i predstavnica, koji mogu biti klju¢na poveznica izmedu
EU-a i njegovih gradana. Unutar razliCitih ustavnih okvira kojima se ureduje raspodjela vlasti
odgovarajuca je primjena viSerazinskog upravljanja i supsidijarnosti klju¢ za osiguranje izvrsavanja
podijeljene nadleznosti na raziniili razinama koje mogu stvoriti dodanu vrijednost za gradane, a sve to
s pomocu koordiniranog, djelotvornog i u¢inkovitog postupka donosenja odluka.

Uzimajudi u obzir tu viSerazinsku narav europske demokracije, u okviru vazecih Ugovora mogla bi se
uvesti odredena poboljSanja kojima se mogu ojacati poveznice i sinergije izmedu razliCitih razina
upravljanja. Pritom je vazno osigurati da lokalne i regionalne vlasti, i Europski odbor regija koji ih
zastupa, mogu strukturno sudjelovati u oblikovanju europskih politika tijekom zakonodavnog ciklusa u
cilju poveéanja dodane vrijednosti zakonodavstva EU-a za gradane.

* %k
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Europski
odbor regija

Europski odbor regija politicka je skupstina EU-a u cijem je sastavu 329 regionalnih i lokalnih predstavnika i predstavnica iz svih 27
drzava ¢lanica EU-a. Nasi su ¢lanovi izabrani predsjednici i predsjednice regija, gradonacelnici i gradonacelnice, odnosno ¢lanovi i
¢lanice regionalnih i lokalnih predstavnickih tijela koji demokratski odgovaraju vise od 446 milijuna europskih gradana i gradanki.
Glavni su ciljevi OR-a ukljuciti regionalne i lokalne vlasti i zajednice koje one predstavljaju u postupak donosenja odluka EU-a te ih
izvjestavati o politikama EU-a. Europska komisija, Europski parlament i Vije¢e moraju se savjetovati s Odborom o podrucjima
politika koje utjecu na regije i gradove. Odbor moze podnijeti tuzbu Sudu Europske unije kako bi osigurao postovanje prava EU-a u
slucaju krsenja nacela supsidijarnosti ili nepostovanja nadleznosti regionalnih ili lokalnih vlasti.
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