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Interdisciplinarna i transdisciplinarna analiza pravnih aspekata Lisabonske
strategije, kao ekonomske metastrategije EU-a, nije do sada bila predmetom bavlje-
nja hrvatske pravne znanosti. Navedena tvrdnja se, naravno, odnosi i na nasljedni-
cu Lisabonske agende, novu strategiju Europa 2020. Takvo stanje je i razumljivo s
obzirom na primarno ekonomsko znacenje dviju metastrategija. U ovom radu autor
se odlucio razraditi pravne aspekte Lisabonske strategije i strategije Europa 2020.
sa stajalista uloge i pravne prirode pojma soft law odnosno mekog prava opéenito
te uloge i pravne prirode mekog prava unutar politickog i pravnog sustava EU-a
poscbice. Stoga je ovo prvi akademski clanak u hrvatskoj pravnoj znanosti koji se u
vecoj mjeri bavi opcim pravnim pitanjima glede pravne prirode i uloge mekog prava.
Dio rada autor je posvetio i razradi ucinaka Lisabonske strategije na zemlje koje
imaju status kandidata za punopravno clanstvo u EU-u.

Kljucne rijeci: Lisabonska strategija, strategija Europa 2020., meko pravo
(soft law), otvorena metoda koordinacije, integrirane smjernice, teorija hibrid-
nosti

1. UVOD

Implementacijska sredstva za ostvarenje postavljenih ciljeva bitna su sa-
stavnica svake strategije. Lisabonska strategija kao metastrategija za ostvarenje
najsirih ciljeva ekonomskih politika EU-a i njegovih zemalja ¢lanica pociva
na dvama osnovnim i povezanim implementacijskim sredstvima: na otvorenoj
metodi koordinacije (eng. Open method of Co-ordination, OMC) te na integrira-
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nim smjernicama za razvoj i zaposljavanje (eng. Integrated Guidelines for growth
and jobs, 1G). Pritom se integrirane smjernice za razvoj i zaposljavanje, nasta-
le revizijom Lisabonske strategije 2005. god., sastoje od dviju komponenata
(otud pridjev integrirane): op¢ih smjernica za ekonomske politike (eng. Broad
Economic Policy Guidelines, BEPG) te smjernica za politiku zaposljavanja (eng.
Employment Guidelines, EG).

Implementacijska sredstva Lisabonske strategije, unato¢ ¢injenici da imaju
odredenu normativnu osnovu u primarnom europskom pravu', neprijeporno
ulaze u opseg pojma tzv. soft law odnosno mekog prava. Odsutnost utvrdene
sankcije za njihovo neizvrSenje uz nedostatak sudske provedivosti kroz nadlez-
nost Europskog suda u Luksemburgu ili koje druge sudske vlasti elementarni
su argumenti koji upucuju na takav zakljucak.

Lisabonska strategija vrlo je ¢esto kritizirana upravo zbog neucinkovite im-
plementacije. Stoga i postoji potreba za analitickom obradom implementacij-
skih sredstava Lisabonske strategije. Ovaj rad bavit ¢e se analizom implemen-
tacijskih sredstava Lisabonske strategije, ponajprije s normativnog stajalista.
Analiza implementacijskih sredstava Lisabonske strategije moze biti od koristi
i zemljama neclanicama EU-a koje su prihvatile neke od Lisabonskih ciljeva u
formiranju ekonomskih politika. Osobito se to odnosi na zemlje obuhvacene
procesom pridruzivanja te na zemlje kandidatkinje za punopravno c¢lanstvo

poput Hrvatske.

2. PRAVNA PRIRODA MEKOG PRAVA

Unatoc¢ ¢injenici da je pojam mekog prava u uporabi ve¢ dulje, akademska
zajednica jo$ nije postigla konsenzus o prirodi i znacenju tog pojma. Nedvoj-
beno je rije¢ o pojmu koji se koristi prilikom interdisciplinarnog i transdisci-
plinarnog diskursa, negdje na tromedi prava, ekonomije i politologije. Pitanju
klasifikacije mekog prava, odnosno pitanju koliko je meko pravo uopce pravo
prethodi naravno definicija pojma.

Snyder definira meko pravo kao pravila djelovanja koja nemaju pravno obve-

zujucu snagu’, medutim ipak proizvode neke pravne posljedice u prakticnom

! Tako primjerice Lisabonski ugovor u ¢lanku 121. Ugovora o funkcioniranju EU-a
(UFEU) regulira opce smjernice za ekonomske politike (ex ¢lanak 99. UEZ-a), dok u
¢lanku 148. UFEU-a regulira smjernice za zaposljavanje (ex ¢lanak 128. UEZ-a).

% Snyder, F., The Effectiveness of EC Law, u: Daintith, T. (ur.), Implementing EC Law in
the UK. Chancery, London, 1995, str. 51 — 87.



Zbornik PFZ, 61, (3) 1011-1036 (2011) 1013

smislu. Guzman i Mayer navode da je meko pravo rezidualna kategorija defi-
nirana u oprecju kategoriji prava.® Vec¢ina autora smatra da je pitanje pravne
obvezatnosti klju¢no u definiranju pojma mekog prava. Razlic¢it doktrinarni
pristup zauzeli su Abbott i Snidal koji ne govore o obvezatnosti, ve¢ o odrede-
nosti preuzete obveze koja razlikuje meko prava od Idasi¢nih pravnih instru-
menata.* Moze se govoriti o de iure i de facto obvezama.

Meko pravo mogli bismo definirati kao neobvezuju¢i normativni okvir ¢ija
je provedba uvjetovana iskljucivo voljom adresata norme. Uporaba normativ-
nog okvira kao viseg rodnog pojma u navedenoj definiciji pomaze diferencija-
ciji mekog prava od pukih politickih obecanja te istodobno ne daje konacan
odgovor na pitanje je li meko pravo uopce pravo, sto je nedvojbeno teoretski
funkcionalno s obzirom na postojece nesuglasje oko odgovora na to pitanje.
Normativni okvir obuhvatio bi sve ono $to formalno nalikuje pravu, ima oblik
ili nali¢je pravnog akta, poput deklaracija, preporuka, ciljeva i sl. Nomotehnic-
ka struktura mekog prava je ono $to ga razlikuje od pukih politickih obecanja,
dok pravna neobvezatnost i provedivost koja ovisi iskljuc¢ivo o dobroj volji
onog na koje se odnosi jesu elementi koji razlikuju meko pravo u odnosu na
pozitivno pravo, odnosno pravo u objektivnom i subjektivnom smislu.

Analiticka nekoherentnost mekog prava nije konacna, ve¢ina pravnika jo§
se slaze da meko pravo zapravo uopce nije pravo, govori se o kvazipravu. Ri-
je¢cima Prospera Weila “te obveze nisu niti meko niti tvrdo pravo: one jedno-
stavno nisu nikakvo pravo.”® Medutim, veéina je takoder u suglasju da meko
pravo Cesto ima formativni utjecaj na nastanak pravne norme.

Ipak, u novije vrijeme niz autora, osobito onih iz podru¢ja medunarodnog
te europskog javnog prava, pokusavaju svrstati meko pravo u pravnu znanost.
Tako primjerice u medunarodnom javnom pravu Guzman i Meyer razvijaju

teoriju medunarodnog common lawa (International Common Law Theory) polazeci

3 Guzman, A. T.; Meyer, T. L., Explaining Soft Law, Journal of Legal Analysis, Harvard
University Press, u pripremi za objavljivanje, dostupno na mreznoj stranici http://
papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id= 1353444 (11. studenoga 2010.)

4 Vise u Abbott, K. W.; Snidal D., 2000. Hard and Soft Law in International Legal Go-
vernance, International Organization, vol. 54, 2000.

> Definiranja pojma prava i teorijska razilazenja u tom smislu premasuju dosege ovog
¢lanka.

& “are neither soft law nor hard law: they are simply not law at all”. Weil, P., Toward Relative
Normativity in International Law, The American Journal of International Law, vol. 77,
no. 3, 1983, str. 413.
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pritom od neobvezujuceg dijela medunarodnopravne sudske prakse.” Jedno
od opc¢ih mjesta medunarodnog prava svakako su izvori medunarodnog pra-
va u formalnom smislu (fontes iuris cogscendi), navedeni u ¢lanku 38. Statuta
Medunarodnog suda, koji je sastavni dio Povelje UN-a, a medu kojima se kao
kategorija pravnih vrela medunarodnog prava navode sudske rjesidbe i nau-
¢avanja najpozvanijih publicista razli¢itih naroda kao pomocno sredstvo za
utvrdivanje pravnih pravila. Sudske rjesidbe su naravno pravno obvezujuce jer
stvaraju pravo izmedu stranaka u sporu, facit ius inter partes. Medutim, kad je
rijec o tre¢im subjektima sudske presude, bilo da je rije¢ medunarodnopravnim
sudovima, bilo da je rije¢ o domacim sudovima zemalja kontinentalne pravne
tradicije, u pravilu nisu pravno obvezujuce. Njihovo navodenje i prihvacanje
kao izvor prava, zajedno s pravnom publicistikom, zapravo znaci prihvacanje
mekog prava kao izvora prava odnosno priznanja da je meko pravo uistinu
pravo. Naravno, prihvacajuci pritom koncept da su sudske presude u svojem
pravno neobvezujué¢em dijelu meko pravo. Pristanak adresata norme, odnosno
njegova volja za izvr$enje norme, jedini je ¢imbenik provedbe prema teoriji
medunarodnog common lawa. Medutim, Guzman i Mayer priznaju da su sudske
presude u svojem neobvezujucem dijelu specifi¢na kategorija mekog prava.®
U europskom pravu uloga postaje vaznija, $to pokazuje Lisabonska strategija
te noviji trendovi u radu Vijeca EU-a i Europske komisije. Trubek, Cottrell i
Nance stvorili su hibridnu teoriju mekog prava europskih integracija, o cemu

ce biti rijeci u sljedecem poglavlju.
3. PRAVNA PRIRODA I ULOGA MEKOG PRAVA U EU-u

Uloga mekog prava u EU-u postaje sve vaznija. Unatoc¢ velikom poveca-
nju broja ¢lanica Unije u petom valu prosirenja (broj ¢lanica se povecao s 15
na 27) nije doslo do povecanja godi$nje zakonodavne djelatnosti. Europska
komisija tijekom Barossova mandata pocela je pridavati pozornost pravno
neobvezujuc¢im konzultacijskim mehanizmima te je stoga broj zakonodavnih
prijedloga ostao isti unato¢ povecanju slozenosti i strulkture Unije. Komisija je
prepoznala prednosti mekog prava kao fleksibilnijeg instrumenta u odnosu na
Idasi¢nu zakonodavnu metodu, osobito kod onih pitanja gdje se zemlje ¢lanice
jo$ nisu spremne odreci iskljucive nacionalne nadleznosti i prihvatiti nadrede-

nost Suda EU-a u Luksemburgu.

7 Vise u Guzman i Meyer, op. cit. u bilj. 3.
8 Ibid., str. 27.
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Meko pravo u kontekstu politickog sustava EU-a termin je koji obuhvaca
razlicite neobvezujuce akte, poput strategije, misljenja, preporuke i deklaracije
tijela Unije. Medutim, prije detaljnijeg razmatranja prirode i vaznosti mekog
prava u EU-u, zbog metodoloskih razloga, treba samo ukratko obrazloziti kon-
cept izvora prava EU-a.

Izvori europskog prava dijele se na primarne i sekundarne. Od toga u pri-
marne izvore, one koje drzave ¢lanice usvajaju neposredno bez posredovanja
institucija Unije, ubrajamo osnivacke ugovore, njihove izmjene i dopune, $to
ukljucuje i specificne ugovore o izmjenama i dopunama, usvojene protokole
na osnivacke ugovore te ugovore o pristupanju novih drzava ¢lanica. Sekun-
darni izvori proizlaze iz normi primarnih, a tvore ih akti koje donose tijela
Unije, medunarodni ugovori koje sklapa Unija i op¢a nacela prava kao izvor
europskog prava. Kvantitativno najbrojniji izvori europskog prava su akti se-
kundarnog prava: uredbe, direktive, preporuke, misljenja i presude Europskog
suda u Luksemburgu. Potonje, sudska praksa Suda EU-a, imala je i ima izra-
zito formativni utjecaj na europsko pravo. Medutim, uz navedene akte, izvo-
ri sekundarnog prava mogu biti i drugi, sui generis akti, za koje je vazno da
proizvode pravne ucinke neovisno o njihovu nazivu.” U ovakvoj klasi¢noj i u
pravnoj znanosti Siroko prihvaéenoj podjeli izvora europskog prava dva oblika
koji se navode uz sekundarno europsko pravo nisu obvezujudi te su stoga izvor
mekog prava. Rijec je o preporukama (eng. recommendations) i misljenjima (eng.
opinions). Cinjenica da preporuke i miljenja nemaju pravno obvezujuéu snagu
ne iskljucuje ih, kako to navode Craig i de Burca, iz sudskog postupka — pri-
mjerice nacionalni sud drzave ¢lanice moze se obratiti Sudu EU-a glede tuma-
cenja ili ocjene valjanosti odredbi preporuka i misljenja.'” Naravno, navedena
dva oblika mekog prava nisu konacni popis oblika akata mekog prava unutar
politickog sustava EU-a. Okvirni i nepotpuni popis pojavnih oblika mekog
prava u pravnom sustavu EU-a prikazan je u Tablici 1. Navedeni popis nije
samo nepotpun, ve¢ nije ni precizan jer kategorizaciju oblika mekog prava ne
postuju strogo ni nadlezne institucije Unije koje donose takve akte te se cesto

javlja interakcija izmedu dvaju ili vise pojavnih oblika mekog prava.

¢ Predmet Suda EU-a (ECJ) C-22/70 Commission v. Council (ERTA) [1970] ECR-263.

10 “the fact that recommendations and opinions have no binding force does not immunize them
from the judicial process, e.g. national court is open to make a reference to the ECJ concerning
the interpretation or validity of such measure”, Craig, P.; de Buarca, G., EU Law, Oxford
University Press, Oxford, 2003., str. 116. Takoder upucujem na praksu Suda EU-a
(ECJ) — predmet C-322/88, Grimaldi v. Fonds des Maladies Professionelles [1989] ECR
4407.
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Tablica 1. Okvirni popis pojavnih oblika mekog prava u EU-u

o Pravilnici Vijeca i Komisije o

Preporuke Komisije Lo . o
o ) ponasanju (Council and Commission

(Commission Recommendations) Codes of Conduct)
Preporuke Vijeca Deklaracije i rezolucije
(Council Recommendations) (Declarations and Resolutions)
Misljenja Komisije Povelje
(Commission Opinions) (Charters)
Zakljucci Vijeca Zelene knjige
(Council Conclusions) (Green Papers)
Bijele knjige Akcijski programi
(White Papers) (Action Programmes)
Priopcéenja (komunikacije) Smjernice i okviri za odlucivanje
(Communications) (Decisional Guidelines and Frameworks)
Neobvezujuca pravila upravnih tijela | Meduinstitucijski sporazumi
(Administrative Non-Binding Rules) (Inter-Institutional Agreements)
Mjesoviti zakljucci Napomene o odlukama
(Mixed Conclusions) (Decisional Notices)

Ukupni broj usvojenih akata mekog prava te njihova vaznost u pravnom i
politickom sustavu EU-a postaju takvi da neki autori, poput Line Senden, go-
vore 0 novoj, trecoj, kategoriji izvora prava EU-a koja obuhvaca pojavne oblike
mekog prava u Uniji — odnosno o tercijarnim izvorima prava EU-a ili tercijar-
nom pravu Unije. Takvi tercijarni izvori, prema L. Senden, ispunjavaju pret-
pravnu, postpravnu te parapravnu funkciju u politickom i pravnom sustavu
EU-a.!' Prema autorici, meko pravo moze stvarati de facto pravne ucinke'?, §to
ih razlikuje, prema interpretaciji autora ovog ¢lanka, od pravno obvezujucih
normi (koje stvaraju de iure pravne ucinke) te od onog sto ne ulazi u zajednicki
opseg pojma pravo i meko pravo (koje ne stvara nikakve pravne uc¢inke). Kad
bismo prihvatili takva stajaliSta o ulozi i mjestu mekog prava unutar prava EU-
a, namece se sljedeca struktura izvora prava EU-a (razli¢ita od tradicionalne
podjele na primarne i sekundarne izvore prava EU-a):

' Senden, L., Soft Law in European Community Law, Hart Publishing, Oxford, 2004, str.
31.

12 Ihid., str. 241.
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Izvori prava EU-a

AN

primarni sekundarni tercijarni (?)
osnivacki ugovori... uredbe, direktive... preporuke, povelje...

Neobvezujué¢i normativni dijelovi europskih strategija, poput primjerice
Lisabonske strategije i Europske strategije zaposljavanja s implementacijskim
mehanizmima, takoder su oblik mekog prava.

Meko pravo politickog sustava EU-a ne ulazi u tradicionalni opseg znan-
stvene discipline europskog javnog prava uglavnom usmjerenog na proucava-
nje pravne prakse Suda EU-a. Medutim, to ne znaci da instrumenti mekog pra-
va nemaju nikakvog upori$ta u primarnom europskom pravu. U osnivackim
ugovorima postoji osnova za pojedine instrumente mekog prava poput opcih
smjernica za ekonomske politike'® i smjernica za zaposljavanje'* koji se koriste
u Lisabonskoj strategiji. Otvorena metoda koordinacije nije izrijekom spome-
nuta u osnivackim ugovorima, ali odredba UFEU-a o op¢im smjernicama za
zaposljavanje kao i prethodna odredba o koordinaciji ekonomskih politika ze-
malja ¢lanica' mogli bi se tumaciti kao temelj za postojanje instrumenta me-
kog prava poput otvorene metode koordinacije. Nadalje, u sekundarnom eu-
ropskom pravu postoji uporiste za brojne druge instrumente europskog prava.
Meko pravo ima snazan formativni utjecaj na europsko pravo, primjeri za to
su brojni. Tako je primjerice Povelja Zajednice o temeljnim socijalnim pravima
radnika iz 1989. god. imala formativni utjecaj na nastanak Direktive 91/533
glede obveza poslodavaca za informiranje radnika o radnim uvjetima te Di-
rektive 93/104 glede radnog vremena. Obje navedene direktive izrijekom se
referiraju na Povelju Zajednice o temeljnim socijalnim pravima radnika, koja

je meko pravo. Naravno, iz toga slijedi da se Europski sud, kao i nacionalni su-

13 Clanak 121. UFEU-a.
14 Clanak 148. UFEU-a.
15 Clanak 126. UFEU-a.
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dovi u predmetima gdje moraju primijeniti europsko pravo, mogu koristiti me-
kim pravom kao pomoc¢nim sredstvom za tumacenje odredbi europskog prava.

Specijalizacija djelatnosti i slozenost ukupne gospodarske strukture stva-
raju rastucu potrebu za interakcijom europskog prava s instrumentima mekog
prava. Trubek, Cottrell i Nance razvili su hibridnu teoriju mekog prava europ-
skih integracija.'® Smatraju da postoji potreba za sintezom tih dvaju podrugja.
Njihovu hibridnu teoriju mozda je najbolje objasniti na europskom sustavu
fiskalne koordinacije. Europski sustav fiskalne koordinacije pociva ponajprije
na instrumentima mekog prava: na opéim smjernicama za ekonomske politike
te na multilateralnom pracenju. Medutim, istodobno europski sustav fiskalne
koordinacije odreduje neka pravno obvezujuca pravila poput odredivanja naj-
veceg dopustenog proracunskog deficita. Primarno europsko pravo propisuje
formalan postupak do kojeg mora do¢i u slucajevima kad se pojave prekora-
¢enja najveceg dopustenog proracunskog deficita u zemljama ¢lanicama Unije
(rije¢ je o tzv. EDP-u odnosno Excessive Deficit Procedure). Lisabonski ugovor,
kao i prethodna varijanta osnivackih ugovora (ugovor iz Nice), regulira nave-
deni postupak i daje brojne ovlasti Europskoj komisiji medu kojima je i izrica-
nje novéanih kazni'” zemlji ¢lanici. Upravo su najnoviji prijedlozi ogranic¢ene
izmjene Lisabonskog ugovora, potaknuti proracunskom krizom u Gr¢koj i po-
trebom za ocuvanjem stabilnosti zajednicke valute, oko kojih je u listopadu
2010. god. postignut politicki konsenzus, usmjereni na zaostravanje sustava
fiskalne koordinacije.'® Dakle, nedvojbeno ovdje vise nije rije¢ samo o mekom
pravu, nego o sintezi mekog prava i europskog prava na odredenom podrucju.
Sli¢ne primjere interakcije mekog prava i europskog prava mozemo naci i na
podrucju politike zaposljavanja. Hibridnost se pojavljuje kad je EU suocen sa
slozenim i potencijalno kontradiktornim ciljevima, smatraju Trubek, Cottrell

i Nance.'

16

Vise u Trubek, D.; Cottrell, P.; Nance, M., ‘Soft Law,” ‘Hard Law,” and European Inte-
gration: Toward a Theory of Hybridity, Wisconsin Legal Studies Research Paper, br.
1002, 2005.

7 Clanak 126. UFEU-a.

Navedene promjene procedure EDP-a odnose se na uvodenje novih mjera za provo-
denje postupka te skracivanje rokova za reakciju. Inace, zanimljivo je da su se poja-
vile zamisli o vezivanju ratifikacije pristupnog ugovora RH za punopravno ¢lanstvo
u EU-u s procesom ratifikacije ovih ogranicenih izmjena Lisabonskog ugovora (glede
sustava kontrole proracunskih deficita) u zakonodavnim tijelima drzava ¢lanica.

19 Trubek, Cottrell i Nance, op. cit. u bilj. 16, str. 34.
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Povecanje uloge i vaznosti instrumenta mekog prava u politickom sustavu
EU-a izazvalo je 2007. god. reakciju Europskog parlamenta (EP) koji je usvojio
Rezoluciju o institucionalnim i pravnim implikacijama uporabe instrumenata
mekog prava. Navedena rezolucija EP-a vrlo je kriti¢na prema instrumentima
mekog prava. Meko pravo je “ambivalentan i u vecini slucajeva neucinkovit instru-
ment koji se ne bi smio koristiti kao zamjena za zakonodavne procedure”, navodi se
u Rezoluciji EP-a. Otvorenoj metodi koordinacije nedostaje parlamentarne i
sudske kontrole, smatra Parlament. Naravno, ovakav izrazito negativan stav
prema uporabi mekog prava moze se djelomi¢no objasniti potpunim izostav-
ljanjem Parlamenta kod donoSenja i primjene mekog prava u EU-u. U tom
smislu povecanje uloge i vaznosti mekog prava u EU-u svakalko nije pridoni-
jelo rjeSavanju pitanja demokratskog deficita. Strah Europskog parlamenta da
povecanje uloge mekog prava zapravo znaci gubitak nadzora nad procesom
politickog odlucivanja zacijelo nije potpuno neosnovan. Medutim, potreba
za koordinacijom sve veceg broja slozenih gospodarskih i socijalnih procesa
u prosirenoj Uniji diktira nuznost oslanjanja na instrumente mekog prava u
upravljanju. Demokratizacija procesa, u smislu davanja vece javne i parlamen-
tarne kontrole, kao $to je to predlozeno za otvorenu metodu koordinacije u
Rezoluciji EP-a, ¢ini se kao jedno od racionalnih rjesenja postavljene dihotomi-
je izmedu instrumenata mekog prava i klasicne zakonodavne metode. Pitanje
je koliko je takvo ostro suprotstavljanje dviju metoda, izrazeno u Rezoluciji
EP-a, odrzivo jer je hibridna teorija mekog prava u europskim integracijama
pokazala moguénost sinteze mekog prava s obvezuju¢im pravnim pravilima
u slozenijim podruc¢jima upravljanja Unijom. Treba imati na umu da je nave-
dena Rezolucija plod privatne inicijative zastupnika Medine Ortege, iz skupi-
ne europskih socijalista (PSE/ES), primarno kriticki usmjeren prema dvama
specificnim podruc¢jima mekog prava Unije: Otvorenoj metodi koordinacije
te Nacrtu zajednickog referentnog okvira za europsko privatno pravo (Draft
Common Frame of Reference, DCFR). Potonji izaziva otpore i u stru¢nim civilno-
pravnim krugovima s obzirom na to da postoji jasno vidljiva bojazan, upitno
koliko opravdana, da je rije¢ projektu koji bi jednog dana mogao rezultirati
europskim gradanskim zakonikom, odnosno zaokruzenim, jedinstvenim i har-

moniziranim privatnim pravom na razini Unije.

20 Resolution of 4 September 2007 on institutional and legal implications of the use of
‘soft law” instruments, European Parliament (2007/2028(INI)), 4. 9. 2007.
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4. IMPLEMENTACIJA LISABONSKE STRATEGIJE

Proces implementacije Lisabonske strategije zamisljen je ponajprije kao do-
brovoljna multilateralna suradnja izmedu zemalja ¢lanica te Europske komisije
i Vijeca EU-a u ostvarenju ciljeva Strategije. Europski sud u Luksemburgu i
Europski parlament nemaju u njemu nikakve vaznije uloge. Priroda tog pro-
cesa izrazito je multilateralna pa se za njega cesto upotrebljava engleski naziv
intergovernmental. Rije¢ je o slojevitom procesu koji se sastoji od postavljanja
smjernica, indikatora, mjerila (benchmarks), preporuka, razmjene dobre prakse
i medusobne procjene dionika procesa.

Unatoc¢ tome Sto provedba Strategije ovisi ponajprije o zemljama clanica-
ma, glavni pokretac procesa je Europska komisija. Vije¢e EU-a te redoviti pro-
ljetni sastanci Europskog vije¢a formalni su nadzornik procesa. Utjecaj Europ-
ske komisije najbolje je mozda vidljiv na slucaju revizije Lisabonske strategije
iz 2005. god. Naime, nakon $to je postalo evidentno da Lisabonska strategija
ne daje zeljene rezultate te da u osnovi ne postoji njezina Siroka inkorporacija
u nacionalne ekonomske politike zemalja ¢lanica Europska komisija je inici-
rala reviziju Strategije. Osnova te inicijative bio je Kokov izvjestaj iz 2004.
god. koji upozorava na brojne nedostatke u provedbi Strategije. Kokov izvje-
Staj rezultat je rada ekspertne skupine pod predsjedanjem bivseg nizozemskog
premijera Wima Koka. Ekspertna skupina, koju je sazvala Europska komisija,
imala je zadacu procijeniti dotadasnje ucinke Lisabonske strategije. Zahvalju-
juci inicijativi Komisije proljetno Europsko vijece 2005. god. usvojilo je revi-
ziju Lisabonske strategije. ICao rezultat revizije inter alia nastale su integrirane
smjernice za razvoj i zaposljavanje, novo implementacijsko sredstvo. Takoder,
revizijom iz 2005. god. u provedbi Lisabonske strategije dotadasnji nacionalni
akcijski planovi (eng. National Action Plans, NAP) usmjereni ponajprije prema
dvama podrucjima, politici zaposljavanja i socijalnoj inkluziji, zamijenjeni su
Nacionalnim reformskim programima (eng. National Reform Programmes, NRP)
koji uvode trogodisnja implementacijska razdoblja, a temelje se na integrira-
nim smjernicama za razvoj i zaposljavanje.

Revidirana Lisabonska strategija temelji se na Lisabonskom programu Za-
jednice cija je primarna svrha uvodenje viSe razine koherentnosti strateskih
ciljeva i prioritetnih podrucja u Lisabonsku strategiju. Lisabonski program
Zajednice fokusira Strategiju na nekoliko odredenih i meduovisnih podrucja
(ulaganje u znanje i inovacije, zaposljavanje, gospodarski rast s naglaskom na
razvoj malog i srednjeg poduzetnistva, odrziva energetska politika...). Sam
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Lisabonski program Zajednice nije implementacijsko sredstvo Lisabonske stra-
tegije pa stoga i nije predmet ove analize.

Lisabonski proces je slojevit i njegovi uc¢inci nisu uvijek lako mjerljivi. Na-
ravno, kad je rijec¢ o lisabonskim ciljevima, koji se mogu kvantitativno i stati-
sticki izraziti, poput primjerice razine zaposlenosti, nije tesko utvrditi uvidom
u statisticke podatke jesu li ostvareni u pojedinoj zemlji ¢lanici. Medutim,
pravi utjecaj Lisabonske strategije na nacionalna gospodarstva zemalja ¢lani-
ca nije najjednostavnije utvrditi. Stoga je procjena njegova punog ucinka na
gospodarstva zemalja ¢lanica metodoloski zahtjevan posao u $to ovdje nece-
mo ulaziti. Imajuci navedeno u vidu, ipak treba naglasiti da je sasvim jasno
da Lisabonska strategija nije uspjela u ostvarenju svih postavljenih ciljeva do
isteka implementacijskog razdoblja 2010. god., no to ujedno i ne znaci da se

Lisabonska strategija moze ocijeniti neuspjesnom.

5. OTVORENA METODA KOORDINACIJE

Lisabonska strategija najcesce je kritizirana upravo zbog neucinkovite im-
plementacije. Implementacija Lisabonske strategije temelji se na otvorenoj
metodi koordinacije te na integriranim smjernicama za razvoj i zaposljavanje.
Sam naziv otvorena metoda koordinacije prvi put je uveden na proljetnom
sastanku Europskog vije¢a 2000. god. u Lisabonu na kojem je usvojena Li-
sabonska strategija. Medutim, mehanizmi mekog prava sadrzajem vrlo sli¢ni
otvorenoj metodi koordinacije i otprije su bili prisutni u EU-u. Mehanizmi
makroekonomske koordinacije koji su doveli do stvaranja Europske monetar-
ne unije (EMU) i uvodenja jedinstvene valute uvedeni su verzijama osnivackih
ugovora iz Maastrichta (1992. god.). Verzija osnivackih ugovora iz Amsterda-
ma (1997. god.) uvela je pravnu osnovu za donosenje smjernica za zaposljava-
nje koje su sastavnica Europske strategije zaposljavanja te integriranih smjer-
nica za razvoj i zaposljavanje. Otvorenoj metodi koordinacije sli¢ni sustavi
koordinacije upravljanjem poznati su i izvan EU-a, primjerice u Organizaciji
za ekonomsku suradnju i razvoj (OECD) ili Medunarodnome monetarnom
fondu (MMF).

Otvorena metoda koordinacije osnovno je implementacijsko sredstvo Lisa-
bonske strategije cija je bitna karakteristika, s normativnog stajali§ta, da nema
izricitog temelja u europskom pravu te da pripada u doseg pojma meko pravo.
Otvorena metoda koordinacije uvela je dosad najfleksibilniji pristup upravlja-

nju EU-om, temelji se na medusobno usuglasenim indikatorima i mjerilima
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koji dopustaju svojim adresatima materijalno i formalno razli¢ite nac¢ine pri-
mijene te koji nisu pravno obvezujuci. Proces otvorene metode koordinacije

sastoji se od Cetiriju stadija:

Tablica 2. Otvorena metoda koordinacije

Europsko vijece usvaja opce ciljeve i daje smjernice za

rvi stadij . .
b ) njihovo ostvarenje

Vijece EU-a, na temelju prijedloga Komisije, neke
od europskih agencija ili nezavisnih tijela, odreduje
kvantitativne i/ili kvalitativne indikatore za procjenu
ucinkovitosti provedbe postavljenih ciljeva

drugi stadij

zemlje ¢lanice implementiraju postavljene ciljeve na
tredi stadij nacionalnoj i regionalnoj razini sukladno specifi¢nostima
vlastitih uredenja

medusobna procjena ostvarenih rezultata na razini Vijeca

Cetvrti stadij . e . e
] EU-a, ocjena Europske komisije i nezavisnih tijela

Odmah nakon uvodenja Lisabonske strategije proces otvorene metode ko-
ordinacije proSirio se na brojna podrucja uz ona pokrivena op¢im smjernicama
za ekonomske politike i smjernicama za zaposljavanje (primjerice istrazivanje
i razvoj, socijalna inkluzija, zdravstvena zastita, mirovinski sustavi, obrazova-
nje, informacijsko drustvo, zastita okolisa, poduzetnicka politika i drugo). Pri-
tom treba naglasiti da se tijek procesa otvorene metode koordinacije razlikuje,
ovisno o podrudju primjene, u nekoliko elemenata: u vremenu trajanja ciklusa,
vrsti oCekivanih rezultata (kvantitativno, kvalitativno ili kvantitativno-kvalita-
tivno mjerljivi), broju dionika procesa, ulozi zajednickih institucija te stupnju
medusobne uskladenosti u konkretnom podrugju. Sirenje podru¢ja primjene
otvorene metode koordinacije uzrokovalo je nekoherentnost djelovanja Lisa-
bonske strategije te je jedan od glavnih razloga za reviziju Strategije 2005. god.
Nakon Kokova izvjestaja 2004. god. i revizije 2005. god. Lisabonska strategija
postala je viSe usmjerena na podrucje gospodarskog razvoja i rasta zaposleno-
sti (eng. growth and jobs). Smanjenje podrucja primjene mozda je i djelovalo
pozitivno na koherentnost ciljeva Lisabonske strategije, ali imalo je malo utje-
caja na sam proces otvorene metode koordinacije koji se tehnicki nije znatno
promijenio. Zamjena nacionalnih akcijskih planova Nacionalnim reformskim

programima u trecem stadiju procesa otvorene metode koordinacije jedina je
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vaznija promjena. Cinjenica da su se donekle izmijenili ciljevi Strategije ne
utjece na sam tijek procesa otvorene metode koordinacije. Dakle, unato¢ tome
$to je doslo do revizije Lisabonske strategije, njezina osnovna metoda primjene
nije u svojoj osnovi reformirana.

Opisani proces otvorene metode koordinacije sadrzava vise inherentnih
opasnosti.?!

Opasnosti od erodiranja pravnog poretka EU-a

Otvorena metoda koordinacije stvara nizove pravno neobvezujuc¢ih norma-
tivnih okvira $to je bilo osobito vidljivo u $irini podrucja pokrivenih do revizije
Lisabonske strategije 2005. god. Tim novim normativnim okvirima otvorena
metoda koordinacije ne utjece izravno na acquis. Medutim, stvaranjem novih
normativnih okvira ima neizravan uc¢inak na buduce europsko pravo, na lex
ferenda. Naime, Sirenjem podrucja nadleznosti otvorena metoda koordinacije
smanjuje buduce potencijalno podruc¢je nadleznosti acquisa. Potencijalno se
smanjuje buduci opseg djelovanja europskog prava te se u predmetnim po-
druc¢jima gube osnovne prednosti europskog prava kao $to su djelotvornost i
zastita individualnih prava osigurane nacelima nadredenosti (supremacije) i

izravnog ucinka.

Nedostatak demokratskog legitimiteta

Proces otvorene metode koordinacije ne obuhvaca nikakvo sudjelovanje
Suda EU-a u Luksemburgu ili Europskog parlamenta. Sudjelovanje nacional-
nih parlamenata u procesu na izravnoj razini ne postoji, dok je na neposrednoj
razini u smislu usvajanja nekih mjera predvidenih Nacionalnim reformskim
programima ili drugim instrumentima kod zemalja kandidatkinja za punoprav-
no ¢lanstvo na posrednoj tesko mjerljivo i ne moze se nazvati parlamentarnom
kontrolom. Nacelni izostanak parlamentarne i sudske kontrole upucuje na ne-
dostatak demokratske legitimnosti u procesu otvorene metode koordinacije.
Neki autori navode da otvorena metoda koordinacije potencijalno otvara pro-

stor za razvoj “tehnokratskog legitimiteta” **

2l Opsezna razrada negativnih ucinaka otvorene metode koordinacije moze se naci u
radu Vassilisa Hatzopoulosa Why the Open Method of Coordination is Bad for You: A
Letter to the EU, European Law Journal, vol. 13, no. 3, str. 309 — 342.

22 Borras, S.; Greve, B., Conluding Remarks: New Method or Just Cheap Talk?, Journal of
European Public Policy (JEPP), Issue 11-1, 329 — 336, 2004., str. 333.



1024 Dominik Vuletié: Pravni aspekti Lisabonske strategije i buduci izazovi — razrada s motrista...

Prenaglasena uloga Europske komisije

Unato¢ tome $to je proces provedbe Lisabonske strategije zamisljen kao
dobrovoljna koordinacija i suradnja zemalja ¢lanica, ve¢ od samog pocetka po-
kazalo se da je uloga Europske komisije u procesu od fundamentalne vaznosti.
U praksi Komisija se pokazala kao glavni pokretac i nositelj cijelog Lisabon-
skog procesa. Upravljanje provedbom Lisabonske strategije te pracenje nje-
zinih rezultata oduzima velik dio administrativnih kapaciteta Komisije, dok
istodobno ne utjece negativno na percepciju zemalja ¢lanica o kontroli nad
procesom (tzv. ownership). Medutim, opasnost od prenaglasene uloge Komisije
ipak postoji kad se Lisabonski proces promatra sa stajaliSta otvorene metode
koordinacije i njezine strukture. KKada gledamo na Lisabonsku strategiju i otvo-
renu metodu koordinacije sa stajaliSta procesa europske konstitucionalizacije,
uloga europskih institucija, odnosno prijenos regulatornih ovlasti s nacionalne
na razinu Unije upravo je ono §to Lisabonskom procesu nedostaje. Inherentna
opasnost nalazi se i u ¢injenici da Komisija iskazuje predvidljivu tendenci-
ju koriStenja otvorene metode koordinacije kao alternative u slucajevima kad
zakonodavni proces podbaci, odnosno kada prijedlozi i inicijative Komisije
bivaju odbacenima. Time se, naravno, otvorena metoda koordinacije koristi u
mnogim podrucjima gdje ona i nije optimalan nacin regulacije odnosno koor-
dinacije, kao $to je i bio slucaj u prvim godinama implementacije Lisabonske
strategije.

Opasnost od nedostatka demokratskog legitimiteta, inace osobina svojstve-
na mekom pravu, u procesu otvorene metode koordinacije moze biti prevla-
dana kroz ukljucivanje Europskog parlamenta u savjetodavnoj ulozi. Opasnost
od erodiranja pravnog poretka EU-a kroz izostanak formativnog ucinka na
europsko pravo (koji meko pravo moze imati na pravnu normu) moze biti
prevladana kombinatorikom procesa s uvodenjem nekih pravno obvezujucih
elementa, $to bi dovelo i do sudske kontrole Europskog suda u Luksemburgu.*
Naime, do sada u vecini podrucja nije bilo nikakve interakcije izmedu acquisa i
otvorene metode koordinacije, kao sto se to dogadalo u nekim drugim podruc-
jima poput monetarne unije (EMU) i fiskalne koordinacije. Stoga se na proces
otvorene metode koordinacije nacelno i ne moze primijeniti teorija mekog pra-
va u europskim integracijama. Jednostavno jo$ ne postoji funkcionalna veza

% Takvo uvodenje obvezujucih pravnih normi europskog prava po prirodi otvorene
metode koordinacije i Lisabonskog procesa opcenito se moZze odnositi samo na ma-
nji broj podrucja, dok bi vecina procesa ostala u opsegu mekog prava.
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izmedu otvorene metode koordinacije i europskog prava. Jedan od primjera
takvog izostanka svojevrsnog pozitivhog ucinka prelijevanja (eng. spill over)
izmedu otvorene metode koordinacije i acquisa jest podrucje zdravstvene skrbi.
Naime, proces otvorene metode koordinacije obuhvatio je i podrucje zdrav-
stvene skrbi, koji koordinira Odbor za socijalnu zastitu (eng. Social Protection
Committee). Takoder, neformalnu koordinaciju na razini Unije provodi Visoka
skupina za zdravstvene usluge i medicinsku skrb (eng. High Level Reflexion Gro-
up on Health Services and Medical Care). Praksa Suda EU-a pokazala je potrebu
za snaznijom harmonizacijom u podrucju zdravstvene skrbi na razini Unije. U
tom smislu doneseno je nekoliko presuda, posebice se to odnosi na presude u
predmetima Kohll**, Smith & Peerbooms* i Vanbraekel*®. Tretiranja zdravstvene
skrbi kao kategorije koja ulazi pod opseg slobode kretanja usluga upozorila
je na nuznost snaznije uloge EU-a na tom podrucju. Stvoren je gore opisani
sustav otvorene metode koordinacije na podrucju zdravstvene skrbi u okviru
otvorene metode koordinacije. Koordinacija zdravstvene skrbi na razini Unije
nije uspjela proizvesti opipljivije u¢inke te nije doslo ni do kakve promjene, od-
nosno formiranja acquisa na tom podrucju (osim sustava informiranja i preven-
cije koji je ve¢ postojao, a ima temelja i u primarnom pravu), unatoc¢ sudskoj
praksi koja je posredno upozoravala europske zakonodavce da takva potreba
postoji. Funkcionalna veza izmedu otvorene metode koordinacije i europskog
prava znaci interakciju i medusobno dopunjavanje radi optimalnih rezultata.
Pritom se otvorena metoda koordinacije ne bi trebala shvacati kao eventualna
medufaza u europskom zakonodavnom procesu. Interakcija otvorene metode
koordinacije s acquisom takoder bi nesumnjivo osnazila implementacijsku sna-
gu otvorene metode koordinacije zadrzavajuci pritom karakteristi¢nu fleksibil-

nost i otvorenost procesa.
6. INTEGRIRANE SMJERNICE ZA RAZVOJ I ZAPOSLJAVANJE

Integrirane smjernice za razvoj i zapo$ljavanje stvorene su revizijom Lisa-
bonske strategije 2005. god. Lisabonska strategija ima 24 integrirane smjer-
nice. Svrha njihova uvodenja je ujedinjavanje, formalizacija i koordinacija
procesa koji su postojali prije Lisabonske strategije s njezinom provedbom.
Integrirane smjernice ostvaruju se u dvama trogodis$njim ciklusima, i to u raz-

>4 Predmet Suda EU-a (ECJ]) C-158/96 Kohll [1998] ECR-1-1935.
% Predmet Suda EU-a (ECJ) C-157/99 Smith & Peerbooms [2001] ECR- 1-05473.
26 Predmet Suda EU-a (ECJ) C-368/98 Vanbraekel [2001] ECR-1-05363.
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dobljima od 2005. do 2008. te od 2008. do 2010. godine. U tom smislu nije
rije¢ o novom implementacijskom sredstvu Lisabonske strategije razli¢itom od
otvorene metode koordinacije, ve¢ o svojevrsnom fokusiranju otvorene metode
koordinacije Lisabonskog procesa u 24 precizno odredene kategorije ciljeva.
Integrirane smjernice za razvoj i zaposljavanje sastoje se od dviju kompo-
nenata koje su postojale i prije revizije Lisabonske strategije 2005. godine; od
smjernica za ekonomske politike i smjernica za politiku zaposljavanja. Opce
smjernice za ekonomske politike podijeljene su na Sest makroekonomskih i
deset mikroekonomskih smjernica. Pravni temelj op¢ih smjernica za ekonom-
ske politike nalazi se u primarnom europskom pravu, u ¢lancima 120. i 121.
UFEU-a. Ekonomskim politikama zemalja ¢lanica primarno europsko pravo
nalaze uskladivanje s nacelima otvorenog trzisnog gospodarstva te slobode tr-
zisnog natjecanja. Osim ovih opcenitih odredbi, UFEU propisuje da zemlje
¢lanice koordiniraju svoje ekonomske politike s Vijecem EU-a na nacin ure-
den ¢lankom 120. Vije¢e EU-a na temelju prijedloga Europske komisije usvaja
nacrt op¢ih smjernica za ekonomske politike kvalificiranom ve¢inom. Nakon
toga ih predlaze Europskom vije¢u na usvajanje, koje usvaja i preporuke uz
opce smijernice te takoder odlucuje kvalificiranom ve¢inom u ovom podrucju.
Europsko vijece izvjestava Europski parlament o usvojenim op¢im smjernica-
ma i pripadajué¢im preporukama. Predsjednik Vijeca EU-a moze biti saslusan
pred Europskim parlamentom glede sadrzaja opcih smjernica. Zemlje ¢lanice
provode opce smjernice (kroz Nacionalne reformske programe) i izvjeStavaju
Komisiju o stanju implementacije (kroz godisnja izvje$c¢a o napretku). Ako se
kroz takav proces izvjeStavanja utvrdi da pojedina zemlja ¢lanica nije uskladila
svoje ekonomske politike s opéim smjernicama za ekonomske politike, Vijece
EU-a moze izdati posebne preporuke za provedbu opcih smjernica samo u
odredenoj zemlji ¢lanici, o ¢emu se odlucuje kvalificiranom ve¢inom.

Tablica 3. Integrirane smjernice za rast i zaposljavanje (2008. - 2010.)

Makroekonomske smjernice

1. osigurati ekonomsku stabilnost

2. o¢uvati gospodarsku odrzivost

. promovirati uc¢inkovitu raspodjelu resursa

. promovirati vecu koheziju makroekonomskih i strukturnih politika

. osigurati da razvoj placa doprinosi makroekonomskoj stabilnosti i rastu

N U1 W

. omoguciti doprinos dinami¢nom i djelotvornom EMU-u
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Mikroekonomske smjernice

7.
8.
9.
10.

11.

12.

13. i 14. omoguciti sve oblike inovacije i promicati ucinkovitu uporabu

15.

16.

Smjernice za zaposljavanje

17.

18.
19.

20.
21.

22.
23.
24.

prosiriti i produbiti unutragnje trziste

osigurati otvorena i konkurentna trzista

razvijati privla¢nu poslovnu okolinu

promovirati poduzetnicku kulturu i razvijati okruzenje koje podrzava
mala i srednja poduzeca

prosiriti i poboljsati europsku infrastrukturu te dovrsiti dogovorene
medugrani¢ne projekte

povecati i poboljsati ulaganja u istrazivanje i razvoj
informacijskih te komunikacijskih tehnologija (ICT) u izgradnji
informacijskog sustava

potaknuti odrzivi razvoj resursa i ojacati sinergiju izmedu oc¢uvanja
okolisa i rasta

doprinijeti jakoj industrijskoj bazi

provoditi politike usmjerene punom zaposljavanju, poboljsanju
kvalitete i produktivnosti na poslu te jacanju socijalne i teritorijalne
kohezije

promovirati pristup poslu usmjeren na zivotni ciklus

osigurati trziSta rada koja ¢e obuhvatiti trazitelje posla i osobe s
posebnim potrebama

bolje udovoljavati potrebama trzista rada

promovirati fleksibilnost i sigurnost zapoSljavanja te smanjiti
segmentaciju trzista rada

osigurati da razvoj placa i drugih troskova rada potice zaposljavanje
prosiriti i poboljsati ulaganje u ljudski kapital

usvojiti sustave obrazovanja i usavr§avanja kao odgovor na nove

zahtjeve konkurentnosti
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Smjernice za politiku zaposljavanja druga su komponenta integriranih
smjernica, sastoje se od ukupno Sest smjernica, a bile su prisutne i prije Li-
sabonske strategije kao dio Europske strategije zaposljavanja (EES). Pravni
temelj za smjernice politike zaposljavanja nalazi se u primarnom europskom
pravu, u c¢lancima 147., 148., 149. i 150. UFEU-a. Sli¢no kao i kod opcih
smjernica za ekonomske politike, europski zakonodavac prvo navodi nacelni
cilj, to je ovdje visoka razina zaposlenosti. Smjernice za politiku zaposljavanja
usvaja Vijece EU-a kvalificiranom ve¢inom na temelju prijedloga Europskog
vije¢a i uz obvezne konzultacije s Europskim parlamentom, Ekonomskim i
socijalnim odborom, Odborom regija i Odborom za politiku zaposljavanja.
Smjernice za politiku zaposljavanja moraju biti uskladene s opéim smjerni-
cama za ekonomske politike. Zemlje ¢lanice podnose godisnja izvjesc¢a Vijecu
EU-a i Europskoj komisiji o mjerama poduzetim u politici zaposljavanja glede
smjernica za politiku zaposljavanja. Vijece EU-a provodi ispitivanje usklade-
nosti zemalja clanica sa smjernicama za politiku zaposljavanja uzimajuéi u
obzir misljenja Odbora za politiku zaposljavanja. Ako dode do neuskladenosti
prakse u pojedinoj zemlji ¢lanici, i ovdje moze Vijece EU-a odlucujuci kvalifi-
ciranom vec¢inom usvojiti posebne preporuke. Europsko vijec¢e prima od Komi-
sije i Vije¢a EU-a zajednicka godi$nja izvjes¢a o stanju zaposlenosti u EU-u i
provedbi smjernica za politiku zaposljavanja.

Integrirane smjernice za razvoj i zaposljavanje, unato¢ tome $to u biti nisu
novi instrument, ve¢ samo ujedinjavanje postojecih mehanizama, omogucuju
Lisabonskoj strategiji funkcioniranje u okviru hibridne teorije mekog prava u
ekonomskim integracijama. Uvodenje pravnog temelja u primarnom europ-
skom pravu ipak nije samo po sebi dovoljno da bi proizvelo pozitivne ucinke.
Nadzor Europskog parlamenta i odlucivanje kvalificiranom ve¢inom (nema
vise apsolutne dobrovoljnosti) nesumnjivo su korak naprijed u reformi im-
plementacije Lisabonskog procesa. Nazalost, prave rezultate primjene inte-
griranih smjernica u Lisabonskom procesu pomutili su ucinci velike globalne
ekonomske krize koja je pocela 2008. godine. Medutim, nepostojanje moguc-
nosti brzog odgovora na neuskladenost pojedine zemlje ¢lanice s politikama
odredenima integriranim smjernicama, osim posebnih preporuka, upucuju na
potrebu za daljnjom reformom u smislu ostrije regulacije (koja moze ici i do
iskljucenja odredenih izdataka iz strukturnih fondova Unije prema konkret-
noj zemlji ¢lanici). Takoder disparitet izmedu nacionalnih reformskih progra-
ma ne djeluje pozitivno na koherentnost sredstva. To naravno ne znaci da

je potrebna uniformna implementacija integriranih smjernica ili Lisabonske
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strategije opcenito, nego da je potrebno uskladiti metodologiju planiranja i

izvjeStavanja, za Sto Komisija ima ovlasti.
7. STRATEGIJA EUROPA 2020.

Tijekom pisanja ovog ¢lanka Europska komisija predstavila je prijedlog
nove makroekonomske agende odnosno nove metastrategije Unije, nasljed-
nicu Lisabonske strategije, pod nazivom Europe 2020 — a European Strategy
Sfor smart, sustainable and inclusive growth®”, odnosno skraceno strategije Europa
2020. Europa 2020. usvojena je u lipnju 2010. za implementacijsko razdo-
blje od 2010. do 2020. godine. Sastoji se od tri vrste rasta: tzv. pametni rast
koji obuhvaca inovacije (Innovation Union), obrazovanje (Youth on the move) te
digitalno drustvo (A digital agenda for Europe); zatim odrzivi rast koji obuhva-
¢a odrzivu politiku upravljanja resursima (Resource efficient Europe) i povecanje
konkurentnosti (An industrial policy for the globalisation era) te naposljetku uklju-
¢ivi rast koji obuhvaca politiku zaposljavanja (An agenda for the new skills and
jobs) i platformu za borbu protiv siromastva (European platform against poverty).

Strategija je svakako dio Sireg odgovora Europske komisije pod Barossovim
predsjedanjem na globalnu gospodarsku krizu. Usporedujudi strategiju Europa
2020. s Lisabonskom u metodoloskom, pa donekle ¢ak i u smislu sedes mate-
riae — pet glavnih ciljeva (e. g ciljevi povecanja ulaganja u istrazivanje i razvoj
do razine 3 % BDP-a, smanjenje stope stanovnistva koja zivi ispod nacionalne
granice siromastva za 25 % ili smanjenje emisije staklenickih plinova za 20 do
30 % u odnosu na razine iz 1990-ih) nije doslo do fundamentalnih promje-
na. Medutim, moZemo zamijetiti pomak od apstraktnog prema konkretnom i
tendenciju napustanja sveobuhvatnog pristupa prisutnog u vrijeme usvajanja
Lisabonske strategije i njezine pocetne implementacije (prije revizije 2005.
godine). Nadalje, u strategiji Europa 2020. uoc¢avamo promjenu u implemen-
tacijskim sredstvima. Integrirane smjernice su i dalje prisutne kao osnovno
implementacijsko sredstvo. Medutim, 24 integrirane smjernice iz Lisabonske
strategije zamijenjene su s deset novih smjernica:

%7 EUROPE 2020 A strategy for smart, sustainable and inclusive growth, European Commi-
ssion COM(2010) 2020., Brussels, 3. 3. 2010.
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Tablica 4. Integrirane smjernice u strategiji Europa 2020.

1. smjernica: osiguravanje kvalitetnih i odrzivih javnih financija

2. smjernica: rjeSavanje makroekonomskih neuravnotezenosti

3. smjernica: smanjivanje neuravnotezenosti u eurozoni

4. smjernica: optimiziranje potpore za istraZivanje i razvoj, osnazivanje
trokuta znanja i razvoj potencijala digitalne ekonomije

5. smjernica: poboljSanje upravljanja resursima i smanjivanje emisije sta-
klenickih plinova

6. smjernica: poboljsanje poslovnog i potrosackog okruzja i modernizaci-
ja industrijske baze

7. smjernica: smanjenje strukturne nezaposlenosti i osnazenje trzista rad-
ne snage

8. smjernica: razvoj obucene radne snage spremne odgovoriti na potrebe
trzi$ta rada, promicanje kvalitete obavljanja poslova i cjelozivotnog
obrazovanja

9. smjernica: poboljsanje ucinkovitosti obrazovanja i sustava usavr$ava-

nja na svim razinama te povecanje udjela tercijarnog obrazovanja

10. smjernica: promicanje socijalne uldjucenosti i borba protiv siromastva

Europa 2020. predvida opce preporuke za politike koje obuhvacaju prepo-
ruke za nadzor drzava clanica te preporuke prema tematskom pristupu. Za-
nimljivo, navedene preporuke za nadzor drzava ¢lanica u provedbi strategije
Europa 2020. bit ¢e u obliku misljenja propisanih Uredbom Vijec¢a 1466/97.
To je evidentan slucaj interakcije mekog prava s klasi¢nim pravnim izvorima.

Uocljiva je tendencija smanjivanja uloge Europske komisije u procesu s
jedne strane te povecanje uloge Europskog vijeca i Europskog parlamenta s
druge strane. Takve promjene u odnosu na Lisabonsku strategiju nesumnjivo
su rezultat cesto iznoSenih primjedaba o postojanju demokratskog deficita.
Navedene promjene mogu se promatrati i kao odgovor Komisije na kriti¢no
intoniranu”® Rezoluciju Parlamenta o institucionalnim i pravnim implikaci-
jama uporabe instrumenata mekog prava.?’ Kako ce taj proces deaktiviranja
sveprisutnosti Komisije u strateskim ekonomskim pitanjima funkcionirati, tre-

%8 Supra 3. Pravna priroda i uloga mekog prava u EU-u.
% Resolution of 4 September 2007 on institutional and legal implications of the use of
‘soft law’ instruments, European Parliament (2007/2028(INI)), 4. 9. 2007.
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ba se tek pokazati u sljede¢em razdoblju. Strategija Europa 2020. nalazi se na
pocetku implementacijskog razdoblja, pa je za bilo kakve vazne zakljucke jo$
uvelike preuranjeno, no ostaje poucak da je najve¢a promjena u odnosu na
Lisabonsku strategiju zabiljezena upravo kod pristupa uredenja implementa-

cijskih sredstava.

8. ZEMLJE KANDIDATKINJE ZA PUNOPRAVNO CLANSTVO U
EU-u I PROVEDBA LISABONSKE STRATEGIJE

Zemlje kandidatkinje za punopravno ¢lanstvo u EU-u nemaju neposrednu
obvezu provedbe Lisabonske strategije (kao niti nove strategije Europa 2020.),
niti su implementacijski mehanizmi Lisabonske strategije izvor mekog prava
kao sto je to u slucaju zemalja ¢lanice Unije. Oni elementi integriranih smjer-
nica koji imaju pravni temelj u primarnom europskom pravu (¢l. 120. i 121.
UFEU-a kod op¢ih smjernica za ekonomske politike te ¢l. 147., 148., 149.
i 150. UFEU-a kod smjernica za zaposljavanje) nisu predmet harmonizacije
zakonodavstva (uskladivanja s acquisom) te stupaju na snagu izravno danom
ulaska zemlje kandidatkinje u punopravno ¢lanstvo EU-a.

U trenutku pisanja ovog rada cetiri drzave imaju status kandidatkinje za
punopravno ¢lanstvo u EU-u — Turska, Hrvatska, Makedonija (BJRM) i Island.
Provedba Lisabonskog procesa u zemljama kandidatkinjama moze se prouciti
na primjeru Hrvatske, kao zemlje za koju se opcenito uzima da je dosad otisla
najdalje u procesu pristupanja u punopravno ¢lanstvo EU-a.

Istodobno s harmonizacijom nacionalnog zakonodavstva i europske pravne
stecevine te koriStenjem sredstava iz pretpristupnih europskih fondova odvija
se i proces uskladivanja ekonomskih politika s EU-om. Osnova za uskladivanje
ekonomskih politika zemalja kandidata jesu pretpristupni ekonomski progra-
mi (PEP, eng. Pre-accession Economic Programme). Pretpristupne ekonomske pro-
grame zemlje kandidatkinje moraju izraditi, a ocjenjuje ih Europska komisija.
Cilj PEP-ova jest prikazati srednjoro¢ni okvir za ekonomske politike zemlje
kandidatkinje, $to ukljucuje ciljeve iz podruéja javnih financija, prioritete u
strukturnim reformama te kapacitete sudjelovanja u europskom sustavu koor-
dinacija ekonomskih politika. PEP-ovi omogucuju, inter alia, i pripremu kandi-
datkinja u europskom sustavu fiskalne koordinacije (kod kojeg takoder nema
pravne harmonizacije do dana ulaska u ¢lanstvo) te su baza za proces ulaska u
EMU (uvodenje eura). Dakle, PEP-ovi su nesumnjivo osnova za uskladivanje

nacionalnih ekonomskih politika s ciljevima Lisabonske strategije. Stoga se
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Lisabonski proces, unato¢ ¢injenici da samo zemlje ¢lanice EU-a imaju obvezu
provedbe Lisabonske strategije, posredno provodi i u zemljama kandidatki-
njama za punopravno ¢lanstvo. Strukturu PEP-ova ¢ini pet elementa (olkvir i
ciljevi ekonomske politike, makroekonomska kretanja, javne financije, struk-
turne reforme, matrica provedbenih mjera), a elementi se dalje dijele na cjeline
i naslove.

strukturne reforme, odnosno naslovi poticanje zaposljavanja, sustav socijalne
sigurnosti i razvoj drustva temeljenog na znanju. Ministarstvo financija RH u
sijecnju 2009. godine predstavilo je hrvatski Pretpristupni ekonomski program
za razdoblje 2009. — 2011. godine.*® Hrvatska nije uspjesno iskoristila svoje
PEP-ove za provedbu ciljeva Lisabonske strategije, $to se uostalom i nije moglo
ocekivati s obzirom na to da su ti ciljevi poput, primjerice, visoke stope ulaga-
nja u istrazivanja i razvoj u trenuta¢nim proracunskim odnosima neostvarivi.
Medutim, u smislu Lisabonske strategije PEP-ovi su u¢inkovit instrument pri-
preme za buduce aktivno sudjelovanje u Lisabonskom procesu. Unato¢ tome
$to ne sadrzavaju pravne obveze te ¢ak nisu ni izvor mekog prava, PEP-ovi
su ogledalo gospodarske politike nacionalne vlade pa njihova uskladenost s
ekonomskim politikama EU-a govori mnogo o spremnosti zemlje kandidatki-
nje za funkcioniranje u punopravnom c¢lanstvu. Hrvatski PEP-ovi pridonijeli
su izdizanju nekih lisabonskih ciljeva u javno i opce prihvacene nacionalne
zadace. Dobar primjer za to je drustvo temeljeno na znanju. Zasigurno mali
dio hrvatske opce javnosti zna da taj nacionalni cilj, drustvo znanja, potjece iz
Lisabonskog procesa.

Uz obvezu izrade PEP-ova zemlje kandidatkinje moraju na podrucju soci-
jalne politike i zaposljavanja formulirati zajednicki memorandum o socijalnoj
ukljucenosti (JIM, eng. Joint Memorandum on Social Inclusion) te zajednicki me-
morandum o prioritetima u zaposljavanju (JAP, eng. Joint Assessment Paper on
employment priorities). Za razliku od PEP-ova, ta dva dokumenta moraju biti
unaprijed usuglasena s Europskom komisijom (PEP-ove Komisija samo na-
knadno ocjenjuje) te stoga daju objektivniju sliku stanja na specificnom po-
drucju socijalne politike i zaposljavanja. Kriticne ocjene u zajednickim me-
morandumima nisu rijetkost. Medutim, njihova prava vrijednost nalazi se u

analizi uc¢injenog i navodenju daljnjih potrebnih aktivnosti. U izradi JIM-ova

30" Pretpristupni ekonomski program za razdoblje 2009. — 2011. godine, Ministarstvo
financija RH, 2009., http://www.mfin.hr/adminmax/docs/PEP_2009.-2011.pdf (1.
travnja 2010.).
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i JAP-ova ukljuceni su i predstavnici socijalnih partnera i civilnog drustva. U
smislu Lisabonskog procesa baza su zemljama kandidatkinjama za planiranje
provedbe Lisabonskih ciljeva na dobrovoljnoj osnovi. Tako je njihovo djelo-
vanje izravnije u odnosu na PEP-ove. Medutim, predmetni zajednicki me-
morandumi odnose se na samo odredena podrucja i nikako ne ukljucuju sve
lisabonske ciljeve. Takoder, PEP-ovi se izraduju za srednjoro¢ne gospodarske
cikluse, dok svaka zemlja kandidatkinja formira kroz pregovore dva zajednicka
memoranduma samo jednom.

Hrvatska je na temelju Zajednickog memoranduma o prioritetima u za-
posljavanju, potpisanog 28. svibnja 2008. godine®', izradila Nacionalni plan
za poticanje zaposljavanja za 2009. i 2010. godinu* koji inkorporira ciljeve
revidirane Lisabonske strategije u podrucju zaposljavanja. Unato¢ potpunoj
dobrovoljnosti cijelog procesa za zemlje kandidatkinje (u smislu implementa-
cije Lisabonske strategije) i ¢injenici da nije sudjelovala u usvajanju Lisabon-
ske strategije, Hrvatska se pokazala spremnom prihvatiti lisabonske ciljeve u
cijelom nizu podrucja. Njihovo ispunjenje, osobito uzimajuci u obzir ucinke
globalne ekonomske krize, nije realno ocekivati. Medutim, provodenje refor-
ma i prilagodbe za ¢lanstvo uz prihvacanje lisabonskih ciljeva kao nacionalnih
zapravo je odlican pokazatelj spremnosti zemlje kandidatkinje za sudjelovanje
u Lisabonskom procesu, odnosno za ravnopravno sudjelovanje u sli¢nim eu-
ropskim procesima, $to ukljucuje i novu metastrategiju — Europa 2020., nakon

stupanja u punopravno c¢lanstvo.

9. ZAKLJUCAK

“Normativizam je iluzija, jer ocekuje riesenje iskljucivo donosenjem propisa. Takve
pojave otklanjaju stvaralacku primjenu prava, jer pocivaju na krivoj predodzbi o potpu-
nosti i svemoci propisa”?, rijec¢i su hrvatskog akademika Aleksandra Goldstajna

koje, iako napisane u sasvim drugom vremenu i kontekstu, dobro oslikavaju

31 Joint Assessment of the Employment Policy Priorities of the Republic of Croatia,
2009., http://ec. europa.eu /social/main.jsp?catld=128&langld=en (1. travnja 2010.).

32 Nacionalni plan za poticanje zaposljavanja za 2009. i 2010. godinu, Ministarstvo
gospodarstva, rada i poduzetnistva RH, http:/www.mingorp.hr/ User DocsImages/
uprava%20za%?20 rad% 20i%20trziste%20 rada/Nacionalni_plan_za_ poticanje_za-
posljavanja.doc (1. travnja 2010.).

¥ Goldstajn, A., http:/bs.wikiquote.org/wiki/Aleksandar_Gold%C5%Altajn, (11. stu-
denoga 2010.).
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zakljucke proucavanja normativnih aspekata Lisabonske strategije. Naime,
proces provedbe Lisabonske strategije zamisljen je i trebao bi biti dobrovoljan
postupak koordinacije i uskladivanja zemalja ¢lanica Unije, koje, priblizavajuci
se lisabonskim ciljevima, ostvaruju nacionalne gospodarske interese. Paradok-
salno, neuspjeh u ostvarenju postavljenih ciljeva nije nuzno i neuspjeh Stra-
tegije. Metoda koordiniranog zajednickog djelovanja unaprijed je postavljen
modus operandi, temelj na koji se sve izmjene, revizije i unaprjedenja trebaju
nadogradivati.

Pomireni s tom ¢injenicom, inherentnog voluntarizma lisabonskog i sli¢nih
procesa, mozemo traziti nacine njegova poboljsanja. Funkcionalnu meduovi-
snost izmedu klasi¢nih pravnih izvora i mekoga prava u politickom sustavu
EU-a dobro je objasnila hibridna teorija mekog prava u europskim integraci-
jama. Ukljucivanje Europskog parlamenta u savjetodavnoj ulozi u proces te
jacanje formativnih uc¢inaka na europsko sekundarno pravo kroz zakonodavni
proces elementi su koji bi osnazili u¢inkovitost otvorene metode koordinacije
i dali Lisabonskom procesu vise demokratskog legitimiteta. Upravo je do pro-
mjena u tom smislu doslo u prijedlogu nove strategije Europa 2020. Primjer
integriranih smjernica za razvoj i zaposljavanje pokazuje da uvodenje pravnog
temelja u primarnom europskom pravu za implementacijsko sredstvo Lisabon-
ske strategije nije samo po sebi dovoljno da bi se doslo do funkcionalne inte-
rakcije. Pravna norma koja diktira meko pravo ¢isti je normativizam. Pravna
norma koja gubi smisao bez okvira koji joj postavlja meko pravo i meko pravo
koje je neucinkovito bez pomoci pravne norme - to je formula za funkcionalnu
interakciju.

Zemlje kandidatkinje za punopravno c¢lanstvo uz harmonizaciju svojih
pravnih sustava s europskom pravnom stecevinom te koriStenje europskih
pretpristupnih fondova moraju uskladivati i svoje gospodarstvo s EU-om. Pri-
tom nemaju nikakvu neposrednu obvezu usvajanja lisabonskih ciljeva kao na-
cionalnih, odnosno provedbe Lisabonske strategije i buduce strategije Europa
2020. Medutim, praksa je pokazala da je Lisabonska strategija toliko prisutna
u formulaciji europskih politika da je prilagodbu nacionalnih gospodarstava
bez inkorporacije bar nekih elementa Lisabonskog procesa nemoguce izvr-
Siti. Pritom ovdje nije smisao ostvarenje lisabonskih ciljeva odnosno ciljeva
strategije Europa 2020., jer je to u vecini slucajeva nerealno, nego prilagodba
gospodarstva i upravnog aparata zemalja kandidatkinje za funkcioniranje u
Lisabonskom procesu i buduéim procesima s danom stupanja u punopravno
¢lanstvo Unije.
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the legal nature and function of soft law both in general terms and particularly within
the political system of the EU. Experiences from the 2000-2010 implementation of the
Lisbon Strategy are analysed. The author applies the theory of hybridity in European
integration in detecting the need for functional interaction between the Lisbon Strategy
implementation tools and hard law instruments. The final part of the paper elaborates
on the influences of the Lisbon Strategy on EU candidate countries.
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Zusammenfassung

Dominik Vuletié¢ *

DIE RECHTLICHEN ASPEKTE DER LISSABON-STRATEGIE
UND ZUKUNFTIGE HERAUSFORDERUNGEN - ERORTERT
VOM BLICKPUNKT DER RECHTLICHEN NATUR DES
SOFT LAW AUS

Die Lissabon-Strategie ist gemeinsam mit ihrer Nachfolgerin, der neuen Strategie
Europa 20207, in erster Linie im Bereich der Makrookonomie angesiedelt und wird
wissenschaftlich primér von Okonomen und Politologen erforscht. Beide Strategien
(die Lissabonner und ,,Europa 2020) bringen aufgrund ihrer Entstehungsweise
und Funktion jedoch bestimmte normative rechtliche Effekte hervor. Beide Strategien
koexistieren zudem parallel zur komplexen Rechtsordnung der EU und den nationalen
Rechtsordnungen der Mitgliedstaaten. Dieser Beitrag befasst sich mit der Analyse der
normativen Auswirkungen der Lissabon-Strategie und der Strategie ,,Europa 2020
sowie mit den Wechselwirkungen, die sie in Bezug auf das positive Recht im breiteren
Rahmen des Soft Law entfalten. Der Autor verfihrt in der Erorterung der Rechtsnatur
und Funktion des Soft Law im Allgemeinen und innerhalb des politisch-institutionellen
Systems der EU im Besonderen interdisziplinir und transdisziplindr. Bearbeitet werden
die Erfahrungen mit der Anwendung der Lissabon-Strategie im Zeitraum der Jahre
2000 bis 2010. Der Autor untersucht unter Verwendung der Theorie der Hybriditit,
inwiefern zwischen den Umsetzungsinstrumenten der Lissabon-Strategie und den
Instrumenten des positiven Rechts in der europdischen Integration eine funktionelle
Interaktion entstehen muss. Im abschliefenden Teil des Beitrags werden die Einfliisse
der Lissabon-Strategie auf Staaten mit dem Status eines EU-Vollbeitrittskandidaten
behandelt.

Schliisselworter: Lissabon-Strategie, Stategie ,Europa 2020%, Soft Law, Offene
Methode der Koordinierung, Integrierte Leitlinien, Theorie der Hybriditiit
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