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Polazeci od razlicitih tradicija u pogledu obavljanja javnih sluzbi (sluzbi
od opceg interesa), i to kontinentalno-europske i anglo-saksonske, u radu se
odreduju temeljna obiljeZja javnih sluzbi. Posebna paznja se posvecuje evolu-
ciji koncepta javnih sluzbi i njihovim temeljnim karakteristikama i klasifikaciji,
zastiti javnog interesa te posebnoj ulozi javne vlasti u pogledu sluzbi od opceg
interesa. Analizira se evolucija koncepta »sluzbi od opceg interesa« koji se
razvio u okviru Europske unije, a koji je stimuliran objavom nekoliko dokume-
nata Europske komisije (Priopcenja iz 1996. i 2001., Zelena knjiga iz 2003. i
Bijela knjiga iz 2004.). Znacenje je tog koncepta sto odraZava temeljni sukob
oko izgradnje tzv. Europskog modela drustva koji nastoji pomiriti zahtjeve koji
proizlaze iz socijalne drZave, s jedne, i osiguravanja neometanog funkcioni-
ranja zajednickog trista, s druge strane. PredlaZu se takoder temeljni elementi
koji trebaju posluziti za izgradnju koncepta socijalnih sluzbi od opceg interesa
i nastoji se pokazati njihova posebnost u odnosu na kategoriju gospodarskih
sluzbi od opceg interesa. Posebna paZnja se posvecuje kritickoj analizi sudske
prakse Europskog suda pravde s obzirom na socijalne sluzbe o kojima je taj
organ odlucivao. Zbog specificnih karakteristika socijalnih sluzbi zagovara se
njihovo posebno tretiranje u procesu reformi kroz koje te sluzbe prolaze.

Kljuéne rijeci: javne sluzbe, sluzbe od opceg interesa, Europska unija,
socijalne sluzbe, europeizacija.

RAZLICITE TRADICLJE I
VRIJEDNOSTI U POGLEDU
SLUZBI OD OPCEG INTERESA

Suvremene drZave kontinuirano refor-
miraju svoje upravne sustave tako da se u
njima tijekom gotovo svakog desetljeca
moZe zabiljeZiti barem jedno ozbiljnije
reformsko nastojanje.! Reforme se vrlo

¢esto vode oko nekoliko temeljnih pitanja,
a nerijetko trebaju odgovoriti i na pitanja
vezana uz temeljne vrijednosti na kojima
se treba temeljiti poslanje javne uprave
u odredenoj zemlji. Medutim, umjesto
suceljavanja razlicitih vrijednosti kao i ar-
gumenata koji govore u prilog dominacije
jedne vrijednosne orijentacije, u suvreme-
nim se raspravama vrlo ¢esto zanemaruje

“ Vedran Pulabié, Pravni fakultet/Faculty of Law, Trg marSala Tita 14, 10 000 Zagreb, Hrvatska/Croatia,

vedran.dulabic@pravo.hr

! Za pregled reformi u SAD-u tijekom 20. stoljeca vidi, primjerice, Balogh, Grisinger, Zelikow (2002.), a

za reforme opcéenito WPSR (2001.), Kettl (2000.).
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vrijednosna kompleksnost javne uprave.’
Naglasak se stavlja samo na jednu skupi-
nu vrijednosti, nerijetko su to ekonomske
vrijednosti poput ekonomicnosti, efikasno-
sti, efektivnosti, poduzetnosti, trziSnosti,
itd. Isti¢e se kako se reforme javne uprave
trebaju usmjeriti na ekonomske i njima
sli¢ne vrijednosti koje javnu upravu trebaju
Sto je mogucde vise pribliZiti djelovanju pri-
vatnog sektora. Ozbiljno se zagovara priva-
tizacija veceg ili manjeg dijela odredenih
dijelova javne uprave, deregulacija i libe-
ralizacija u pogledu javnih sluzbi, uvodenje
trZiSnih nacela u djelovanje javne uprave, te
decentralizacija i debirokratizacija (WPSR,
2001.:34; bulabic, 2006.:7-14).

Javne sluzbe, odnosno sluzbe od opéeg
interesa’ takoder prolaze kroz vrlo inten-
zivan proces reforme.* Cini se kako je
njihova reforma uvjetovana s nekoliko
faktora. Prva skupina faktora je finan-
cijske prirode i podrazumijeva provodenje
reformskih mjera usmjerenih prema vecoj
ucinkovitosti i ekonomic¢nosti javnih sluZbi.
Reformska nastojanja trebaju dovesti do
smanjenja troSkova obavljanja pojedine
javne sluzbe, a temeljno opravdanje refor-
mi je visina troSkova koje drZava izdvaja
za njezino obavljanje. U drugu skupi-
nu faktora moguce je svrstati djelovanje
medunarodnih organizacija koje kroz po-
litiku tzv. »strukturalnih prilagodbi« uvje-
tuju financijsku pomoc¢ tranzicijskim i sla-

bije razvijenim zemljama.’ U prvom redu
ovamo spadaju organizacije poput Svjetske
banke, Medunarodnog monetarnog fonda i
Svjetske trgovinske organizacije. Na kraju,
kao poseban faktor koji znacajno utjece na
reforme javnih sluzbi je njihovo rekoncep-
tualiziranje koje se dogada na razini Europ-
ske unije. Javna rasprava koja se o sluzbama
od opéeg interesa vodi od pocetka 1990-ih
na razini Europske unije znacajno utjece i
na samo shvacanje javnih sluzbi u pojedi-
nim zemljama Clanicama. Temeljni cilj te
rasprave je postizanje konsenzusa vezanog
uz sadrZaj koncepta sluzbi od opceg interesa
te njihovu opcu i sektorsku regulaciju.

Javne sluzbe su djelatnosti kojima se
zadovoljavaju javne potrebe, a putem njih
se realiziraju neke od temeljnih vrijednosti
na kojima pocivaju suvremena demokratska
drustva. Nacela poput jednakosti, drustvene
solidarnosti i pravednosti, nediskriminacije,
jednake dostupnosti sluzbi svima pod jed-
nakim uvjetima itd., samo su neka od nacela
koja treba uzeti u obzir prilikom analize ja-
vnih sluzbi. Cini se kako procesi reforme
javnih sluzbi ne uzimaju u dovoljnoj mjeri
u obzir mjeSavinu razlicitih vrijednosti koje
utjecu na njihovo obavljanje. To posebno
dolazi do izrazaja u kontekstu europeiza-
cije nacionalnih pravnih i upravnih sustava.
Temeljna svrha rada je istraZiti kako euro-
peizacija utjece na javne sluzbe u zemljama
¢lanicama. Pri tome, u obzir treba uzeti da

% Vrijednosna kompleksnost javne uprave u suvremenoj se literaturi javne uprave prepoznaje kao znacajno
obiljeZje modernih upravnih sustava. O temeljnim skupinama vrijednosti u javnoj upravi vidi Kopri¢ (2004.),

Rosenbloom (1993.).

* U radu se naizmjeni¢no koriste pojmovi »javne sluzbe« i »sluzbe od opceg interesa« kako bi se njima

opisale nacelno iste djelatnosti. Pri tome treba imati na umu kako je »javne sluzbe« tradicionalni pojam koji je
dugo vremena u upotrebi, a ponekad se koristi kako bi se njime oznacio sluzbenicki sustav odredene zemlje.
Upravo zato pojam »sluzbe od opéeg interesa« sve snaznije prodire kao temeljni pojam na ovom podrucju. To
se, najveéim dijelom, dogada pod utjecajem javne rasprave koja se ve¢ skoro dva desetljec¢a vodi na razini in-
stitucija Europske unije. O tome viSe infra.

4 Za detaljniju analizu utjecaja trZi$nih mehanizama na obavljanje javnih sluzbi vidjeti Walsh (1995.).

3 »Pod pritiskom programa strukturalnih prilagodbi, koji su imali za cilj postizanje ekonomske stabilnosti
(reduciranjem hiperinflacije, proracunskog deficita, itd.) mnoge zemlje su odlucile smanjiti programe posebno
u socijalnom podrucju.« (WPSR, 2001.:32).
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unutar institucija EU ne postoji jedinstveno
stajaliSte o tome kojim smjerom bi trebalo
krenuti kada je rije¢ o javnim sluZbama.®
Razlicite zemlje poznaju i razlicite tra-
dicije u pogledu javnih sluzbi. U tom po-
gledu, na europskom kontinentu moguce
je razlikovati najmanje dva dominantna
koncepta javnih sluzbi. Na jednoj strani
je shvacéanje javnih sluzbi karakteristi¢no
za anglo-saksonski svijet, a na drugoj je
shvacdanje uobicajeno za zemlje kontinen-
talno-europskog kruga. Shvacanje koje ka-
rakterizira Veliku Britaniju i druge anglo-
saksonske zemlje polazi od pretpostavke da
je podrucje javnih sluzbi dio javne politike
koja, po prirodi stvari, spada pod politicku
odgovornost ministara, a ne u domenu jav-
nog prava. Utjecaj politike na javne sluzbe
i njihovu reformu stoga je poprili¢no velik.
Upravo je Velika Britanija zemlja koja je
medu prvima krenula u gotovo radikalnu
privatizaciju velikih i strateskih segmenata
svojih javnih sluzbi. Vlada M. Thatcher je,
inspirirana ekonomskim neoliberalizmom
i vjerom u trzi§te s ulogom vrhovnog ar-
bitra redistribucije drustvenog bogatstva,
tijekom gotovo dva desetljeca sustavno
provodila politiku privatizacije. Na udaru
privatizacijskog vala nasli su se i neki veliki
sustavi javnih sluzbi poput telekomunika-
cija, opskrbe plinom i vodom, Zeljeznica,
itd.” Spomenute reforme javnih sluzbi u
anglo-saksonskim zemljama uglavnom
se temelje na ekonomskim vrijednostima
i potrebi da se javni sektor §to je moguce

vise pribliZi nacelima djelovanja privatnog,
profitnog sektora.

Za razliku od toga, kontinentalno shva-
¢anje javnih sluzbi promatra odredene dje-
latnosti prvenstveno kao drustveno korisne
djelatnosti kojima se zadovoljava op¢i, od-
nosno javni interes. Javne sluzbe u tom su-
stavu nisu samo obi¢ne djelatnosti za koje je
svejedno obavljaju li se putem mehanizma
trzista ili putem drZavne intervencije. Umje-
sto ekonomicnosti i ovima sli¢nih vrijedno-
sti, naglasak je na drusStvenoj pravednosti,
jednakoj dostupnosti sluzbi te nacelu jed-
nakosti svih gradana. Zato se javne sluzbe
percipiraju kao djelatnosti koje predstavljaju
izvor specifi¢nih prava za gradane. Ta prava
trebaju imati prikladne mehanizme pravne
zastite. Medu predvodnike kontinentalne
tradicije treba svrstati Francusku s poseb-
no izrazenom tradicijom u pogledu javnih
sluzbi kao djelatnosti od opéeg interesa.®
Njezina tradicija ustavne zaStite javnih
sluzbi kao i postojanje specificnih zahtjeva
u pogledu njihovog obavljanja’ dovela je do
toga da se javnim sluZzbama pristupa s vise
opreza, te da se nesmiljena trZiSna utak-
mica u pogledu njihovog obavljanja sto je
mogucde viSe ograni¢i. U Francuskoj se ja-
vna vlast joS uvijek promatra kao temeljni
subjekt u pogledu obavljanja javnih sluzbi,
a javni se sektor postavlja kao moralni ko-
rektiv trZiSnih odnosa koji dominiraju pri-
vatnim sektorom. '

Postojanje razlicitih tradicija u pogle-
du javnih sluzbi mozda je najvise doslo do

¢ Za detaljniju analizu procesa koji se odvijaju na razini EU vidjeti studije Richardson (2006.), Bache,

George (2006.), Wallace, Wallace (2000.).

" Telekomunikacijski sektor je privatiziran 1984., sustav opskrbe plinom 1986., dok se privatizacija opskrbe
vodom i elektricnom energijom dogodila 1990., a privatizacija Zeljeznice 1993. godine (Scott, 2006.:145). Za

kritiku britanskog modela vidi Thomas (2004.).

8 Neki autori zbog specifi¢ne tradicije Francusku izoliraju kao zemlju s jedinstvenom tradicijom u pogledu

javnih sluzbi. Vidi npr. EIPA (2005.).

® Medu najpoznatijim primjerima su tzv. Rolandovi zakoni (lois de Roland). O tome detaljnije infra, biljeska

19.

' »Tradicionalna francuska politi¢ka kultura gradanstva bila je odredena suprotstavljanjem javne i privatne
sfere i postulatom moralne superiornosti javnog sektora.« (Perko-Separovié, 2006.:122).
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izraZaja upravo u okviru javne rasprave o
sluzbama od opceg interesa koja se odvija
na razini Europske unije. Evidentno je da se
u pogledu konceptualizacije javnih sluzbi
suceljavaju dva, naizgled nespojiva, kon-
cepta. S jedne strane, rijec je modelu koji je
moguce nazvati trZiSni model javnih sluzbi
s dominantno ekonomskim vrijednostima. S
druge strane, osiguravanje pristojnih stan-
darda u pogledu zastite gradana i njihovog
prava na kvalitetne javne sluzbe, te domi-
nantnu ulogu javne vlasti u tom pogledu,
¢ini se kao dijametralno suprotan skup
vrijednosti. Rije¢ je o modelu koji pociva
na vrijednostima izraslim u okviru koncep-
cije socijalne drZave koja gradanima jamci
odredeni standard u pogledu javnih sluzbi
bez obzira na zakonitosti trZiSne utakmice.
Taj model isti¢e kako drZava postoji upravo
zato da korigira nepravilnosti koje generi-
ra trZziSni mehanizam. Rije¢ je o dubokom
sukobu izmedu prava na slobodnu trZisSnu
utakmicu i zahtjeva za osiguravanjem te-
meljnih socijalnih prava gradana.' Ocito
je da je europska javnost postala svjesna te
dileme koja se ponajbolje zrcali upravo u
konceptu sluzbi od opceg interesa.'

EVOLUCIJA KONCEPTA JAVNIH
SLUZBI I NJEGOVE TEMELJNE
KARAKTERISTIKE

Za nastanak i razvoj koncepta javne
sluZzbe najznacajnija je uloga francuske ju-
dikature, a kasnije i teorije upravnog prava
i uprave. U novije vrijeme, za oZivljavanje
i razvoj koncepta javnih sluzbi posebno je
znacajna aktivnost institucija EU (narocito

Europske komisije i Europskog suda prav-
de) koje pokuSavaju razviti vlastitu klasi-
fikaciju javnih sluzbi i tako harmonizirati
shvacanja i razlicite tradicije koje u tom
pogledu postoje u zemljama ¢lanicama.

Francuski Drzavni savjet je krajem 19.
stoljeca postavio temelje razvoja pojma ja-
vne sluzbe (service public), a njime se na-
stojalo obuhvatiti razli¢ite djelatnosti upra-
ve koje se obavljaju pod posebnim reZimom
javnog prava (Borkovi¢, 1979.:27). Od
francuskih teoreti¢ara za doktrinarnu razra-
du pojma najzasluzniji je Léon Duguit i
njegovi sljedbenici (Jéze, Bonnard, Rol-
land, Walin) koji su postali predvodnici tzv.
Skole javne sluZbe, a njezin utjecaj prosirio
se 1 na druge pravne sustave.'® Konstrui-
ranjem pojma javne sluzbe transformirano
je shvacdanje o ulozi drZave, a sam pojam je
ucinjen »(...) stoZerom cjelokupnog siste-
ma javnog prava.« (Ivanisevi¢, 1968.:70).
Pojam javne sluzbe Duguit je utemeljio
na drustvenom razvoju koji je stubokom
promijenio ulogu drZave, te na kritici na-
rodnog suvereniteta koji je, naglaSavajuci
ulogu drzave kao nositelja vlasti, u drugi
plan stavio obvezu obavljanja druStveno
korisnih sluZbi. A upravo je obavljanje
drustveno korisnih sluzbi, a ne vrSenje vla-
sti, stvarna djelatnost suvremene drzave i
njezinog upravnog aparata. Pravo vladanja
transformirano je u obvezu obavljanja
drustveno korisnih djelatnosti. Prema Du-
guitu javna sluzba predstavlja svaku »(...)
djelatnost Cije vrSenje upravljaci treba da re-
guliraju, osiguravaju i kontroliraju, posto je
neophodna za ostvarenje i razvoj drustvene

1'»(...) jednostavno receno, gradanska prava nisu dobro zastiena putem trZista, jer na trZiste ne dolazimo
jednaki; naSa trZiSna mo¢ kao konzumenata odredena je postojeCom distribucijom bogatstva u koju smo
postavljeni, i to odreduje nasu moguénost da zadovoljimo vlastite preferencije u sustavu trzista. Izgledno je da
¢e konkurentska trZiSta pobijediti jednaku distribuciju prava koja zahtijeva gradanstvo zbog nejednake moci

razlicitih trZiSnih aktera.« (Prosser, 2005.:545).

12 Cini se kako je odbijanjem Ustavnog ugovora za Europu Francuska potvrdila svoju ulogu predvodnice
kontinentalne tradicije, a koliko je koncept sluZbi od opéeg gospodarskog interesa, koji se promovira u okviru
EU, utjecao na ishod referendumske odluke bilo bi svakako zanimljivo serioznije analizirati.

13 Vidjeti detaljnije Borkovié (1979.).
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meduzavisnosti i takve je prirode da moze
biti potpuno osigurana samo posredstvom
sile kojom raspolazu upravljaci.« (cit. pre-
ma IvaniSevié, 1968.:71).14

Pod javnim sluzbama, dakle, podrazu-
mijevaju se razlicite djelatnosti putem
kojih se zadovoljava javni interes pa zbog
toga javna vlast snosi krajnju odgovornost
u pogledu tih djelatnosti. Nekoliko je bit-
nih elemenata na kojima je izgraden kon-
cept javnih sluzbi. Prije svega, potrebno je
naznaciti koje su to razlicite vrste djelatno-
sti koje se svrstavaju pod nazivnik javnih
sluzbi, razmotriti koncept javnog interesa
koji se zadovoljava putem takvih djelatnosti
te analizirati posebnu ulogu javne vlasti s
obzirom na javne sluzbe.'

Klasifikacija javnih sluzbi

Uporiste za razradu koncepta javnih
sluzbi treba potraZziti u odgovoru na pitanje
postoje li djelatnosti koje su toliko znacajne
za neko drustvo da ih treba oznaciti kao
javne sluzbe i podvréi pod poseban pravni
reZim. Odgovor na to pitanje do danasnjih
dana nije jednoznacan i nedvosmislen.
Umyjesto iscrpnog nabrajanja bezbroj dje-
latnosti, razliciti autori klasificiraju, odno-
sno nude razlicite kriterije za klasificiranje
temeljnih kategorija javnih sluZbi.

Vec¢ je Duguit kao opce pravilo za odre-
divanje javne sluZbe u konkretnom slucaju
smatrao da se radi o djelatnostima koje se
moraju kontinuirano obavljati, a svaki za-
stoj u njihovom obavljanju doveo bi do
znacajnijih drustvenih poremecaja. Njegovi
su pak sljedbenici otisli korak dalje i sma-
trali su da se odluka o tome ne moZe do-
nijeti na temelju jednog, ve¢ niza kriterija, a

14 Detaljnije IvaniSevi¢ (1968.).

medu njima je primarna intencija onih koji
vladaju (IvaniSevié, 1968.:72).

C. Scott klasificira javne sluzbe na
gospodarske, drustvene i strateske. U ka-
tegoriju gospodarskih sluzbi spadaju dje-
latnosti koje se obavljaju putem nekog
oblika trZiSta pri ¢emu se, u pravilu, pri-
likom njihovog konzumiranja placda nak-
nada. Rijec je o djelatnostima koje velikim
dijelom odgovaraju konceptu sluzbi od
opceg gospodarskog interesa razvijenog u
okviru EU. Kategorija druStvenih sluzbi
obuhvaca djelatnosti koje bi se ina¢e mo-
gle obavljati putem mehanizma trzista, ali
ih u pravilu obavlja drzava zbog toga Sto
mehanizam trZiSta ne bi mogao osigurati
obavljanje takvih djelatnosti s obzirom na
potrebnu kolikodu, kakvocu i cijenu koja
bi bila prihvatljiva svima. Ovamo spadaju
djelatnosti kao Sto su obrazovanje i zdrav-
stvo. U posljednju kategoriju strateskih
sluzbi ulaze djelatnosti koje zbog svojeg
posebnog znacaja obavlja iskljucivo drZav-
na uprava. Rije¢ je o djelatnostima kao
Sto je registracija Cinjenice rodenja, smr-
ti, zakljucenja braka, izdavanje osobnih
identifikacijskih isprava, poslovi vezani uz
poreze gradana, kaznjavanje gradana, itd.
(Scott, 2000.:313).

U domacoj literaturi upravne znanosti
najznacajnija i najiscrpnija klasifikacija
javnih sluzbi je ona koju je dao E. Pusic.
Naime, on razlikuje dvije temeljne sku-
pine upravnih resora. Na jednoj strani su
klasicni resori drzavne uprave, a na drugoj
javne sluzbe. Od pocetaka nastanka mo-
derne drzave i njezine uprave u Europi u
vrijeme prosvijecenog apsolutizma biljeZi
se trend kontinuirane diferencijacije poslo-
va drZavne uprave. Poslovi oko kojih su

15 Javne sluzbe bile su predmetom interesa niza autora s podrucja bivse SFRJ koji su se bavili upravnim pra-
vom i javnom upravom. Prije Drugog svjetskog rata javnim sluZzbama su se bavili Tasi¢, Kosti¢, Balti¢, Krbek,
a u poslijeratnom razdoblju narocito Krbek, Vavpetic, Ivanisevi¢, Borkovié, Popovi¢, Denkovié¢, Stjepanovié,
Gatari¢, Pavi¢, itd. O tome detaljnije Krbek (1955.:18-20), Ivanisevi¢ (1968.), Borkovi¢ (1979., 1997.:12-17),

Pavi¢ (2001.).
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se formirali prvi upravni resori proizasli
su iz temeljne zadace ocuvanja unutarnje i
vanjske sigurnosti tada$njih apsolutistickih
monarhija. Postupno je uslijedila daljnja
diferencijacija upravnih resora, pa se u su-
vremeno doba govori o resorima unutar-
njih i vanjskih poslova, te resorima obrane,
pravosuda i financija kao o klasi¢nim reso-
rima drZavne uprave. Njihova temeljna ka-
rakteristika je monopolizacija fizicke sile i
povezanost s politickom vlasti koja je pred-
stavljala faktor integracije ondasnje drZave.
S daljnjim drustvenim napretkom, indu-
strijalizacijom, urbanizacijom, razvojem
ljudskih prava te demokratskim reformama
irevolucijama, krug javnih poslova postup-
no se Siri i na djelatnosti koje izlaze izvan
koncepta vlasti kao monopola fizicke pri-
nude. Dolazi i do sve izraZenije potrebe za
obavljanjem niza djelatnosti koje ne traze
politicku vlast kao svoju pretpostavku.
Razvija se Siroka kategorija aktivnosti koje
se svrstavaju pod nazivnik javnih sluzbi, a
povezuju se na temelju zajednickih funkcija
koje obavljaju. U dosta §iroku i propulzivnu
kategoriju javnih sluZbi spadaju komunal-
ne, drustvene, informacijske, tehnicke, go-
spodarske i druge sli¢ne djelatnosti (Pusié
isur., 1988.:172-176).

Napori oko pokusaja klasificiranja jav-
nih sluzbi poduzeti su u okviru institucija
EU. Prema klasifikaciji Europske komisije
koja prvenstveno uzima u obzir djelovanje

sukladno trZiSnim zakonitostima, javne
sluzbe je moguce klasificirati na komer-
cijalne (gospodarske, trziSne) i nekomer-
cijalne (negospodarske, netrZiSne) javne
sluzbe (v. infra).'®

Zadovoljavanje javnog interesa

Javnim sluzbama se prvenstveno za-
dovoljavaju potrebe od Sireg, tj. javnog
znacenja. Upravo je zadovoljavanje takvih
potreba odredeno kao djelatnost od jav-
nog interesa. Medutim, kao logican korak
namecde se potreba odredivanja javnog in-
teresa. lako se treba sloZiti s autorima koji
isticu kako je vrlo »(...) teSko naéi defini-
ciju javnog interesa.« (Perko-Separovié,
2006.a:15), ¢ini se prihvatljivom odredenje
javnog interesa koje nudi A. Heywood. Pre-
ma njemu, javni interes se sastoji od »(...)
op¢ih ili zajednickih interesa zajednice: to
je ono §to je dobro za drustvo kao cjelinu.«
(Heywood, 2002.:240).'” Prema tome, jav-
ni bi interes trebao predstavljati racionalnu
percepciju onoga Sto je objektivno korisno
za neko drustvo kao cjelinu, a ne samo za
manju skupinu unutar tog drustva. On tre-
ba posluZiti kao barijera protiv aktivnosti
kojima se drustvu nanosi Steta. Pri tome,
individualni interes pojedinca, odnosno
skupine pojedinaca moZe, ali i ne mora biti
u suglasju s opéim interesom drustva kao
cjeline.!® Dakle, javni interes predstavlja

1o Pored trZi$ta kao temeljnog kriterija za razlikovanje gospodarskih i negospodarskih sluzbi u javnoj raspra-

vi koja je uslijedila kao reakcija na publikaciju Zelene knjige Europske komisije o sluzbama od opceg interesa
zagovarano je da se instrumentarij za klasifikaciju tih sluzbi prosiri uklju¢ivanjem i nekih drugih parametara.
Tako se, primjerice, kao bitne karakteristike prema kojima treba prosuditi radi li se o gospodarskoj ili negospo-
darskoj djelatnosti isti¢u socijalni ciljevi odredene djelatnosti, zastita okolisa, sudjelovanje volontera u njezinom
obavljanju, odsutnost izri¢ite namjere stjecanja dobiti, reinvestiranje eventualne dobiti u obavljanje sluzbe, itd.
(Consultation Report, 2004.:15).

17Kljuéno pitanje koje proizlazi iz ove definicije je tko odreduje $to je dobro za drustvo kao cjelinu. Medutim,
odgovor na to pitanje zahtijeva ozbiljnije analize i nije predmet ovog rada.

18 Cini se kako je koncept javnog interesa, koji se jo§ od vremena Rousseaua i njegovog opéeg interesa po-
drazumijeva kao »viSi«, odnosno moralno superioran privatnom interesu, poprimio druk¢ije znacenje, odnosno
znacajno erodirao od 1960-ih nadalje. Tome je znacajno doprinijelo Sirenje utjecaja Skole javnog izbora koja
je koncept egoisti¢nog pojedinca, primarno karakteristicnog za ekonomske odnose (Homo oeconomicus — A.
Smith), prosirila na gotovo sve sfere drustvenog Zivota. U tom smislu opravdano se istice kako je »Pretpostavka
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»(...) opéi vodi¢ za javnu upravu (...)«
(Rosenbloom, 1998.:9-10, cit. prema Pe-
rko-Separovi¢, 2006.a:15), pa opravdava
znacajniju djelatnost i intervencije javne
vlasti s obzirom na razliCite aspekte koji
se ticu odredivanja, reguliranja, obavljanja
i kontrole javnih sluzbi. Razlozi zbog kojih
su odredeni poslovi od posebnog interesa
za Siru drustvenu zajednicu su mnogostruki.
Rijec je o poslovima koji omogucavaju rea-
lizaciju temeljnih prava i vrijednosti koje
leZe u osnovi koncepta gradanskog, libe-
ralnog drustva.

Javni interes koji se zadovoljava kroz
djelatnosti javnih sluzbi zahtijeva da
izvodaci takve djelatnosti obavljaju suk-
ladno specificnim zahtjevima koje pred
njih postavlja javna vlast. U kontekstu EU
razvijen je poseban skup zahtjeva koje
izvodaci sluzbi od opceg interesa trebaju
zadovoljiti prilikom njihovog obavljanja.
Rije¢ o tzv. obvezama javne sluzbe (public
service obligations) pod ¢ime se podrazu-
mijevaju »(...)specificni zahtjevi koje javna
vlast postavlja pred izvodace sluzbi kako
bi osigurala ispunjenje odredenih ciljeva
javnog interesa.«.'” Putem tog koncepta u
Europskoj se uniji nastoje promovirati op¢i
ciljevi i vrijednosti na kojima ona pociva,
ali i osigurati u¢inkovitost obavljanja javnih
sluzbi, te osigurati postizanje drustvene i
teritorijalne kohezije i sigurnosti europskih
gradana (str. 15.).

Temeljni elementi na kojima pocivaju
obveze javnih sluzbi su:

e univerzalnost — nacelo koje prepoz-
naje vaznost jednake dostupnosti javnih
sluzbi svima pod jednakim uvjetima.
Pod time se prvenstveno podrazumijeva

obveza izvodaca javne sluZbe da osigu-
ra njezino obavljanje na odredenoj ra-
zini kvalitete svim gradanima na cjelo-
kupnom podrucju po prihvatljivoj cije-
ni (European Commision, 2003.:16).
RijeC je prvenstveno o vrijednostima,
kao Sto su jednakost moguénosti za
sve, drustvena solidarnost i pravednost,
itd.

kontinuitet — podrazumijeva obvezu
za redovitim i urednim obavljanjem
odredene javne sluzbe. Pod time se po-
drazumijeva da se korisnicima u svakom
trenutku treba omoguditi regularan
pristup odredenim javnim sluzbama.
Nacelo kontinuiteta dolazi do izraZaja
prilikom obavljanja gospodarskih, jed-
nako kao i negospodarskih javnih sluzbi
jer zahtijeva da se cijeli niz djelatnosti
obavlja u kontinuitetu bez obzira na
karakter same djelatnosti. Kontinuitet
razlikuje javne sluzbe od obicnih dje-
latnosti koje se obavljaju putem meha-
nizma trzista i to prvenstveno na temelju
zakona ponude i potraznje.

kvaliteta — pod ¢ime se podrazumije-
va duZnost i obveza javne vlasti da
odreduje, prati i vrednuje standarde
kvalitete odredene javne sluzbe. Na
taj se nacin nastoji postiéi svojevrsna
korekcija trziSnih mehanizama koji
osiguravaju kvalitetu unutar privatnog
sektora. Kriterij kvalitete posebno dobi-
va na znacenju u situaciji liberalizacije
odredenih gospodarskih javnih sluZbi.
Uz znacajnu ulogu u pogledu formal-
nog odredivanja standarda kvalitete
specifi¢nih za svaki pojedini sektor,
javna vlast moZe koristiti niz drugih

egoizma (...) postupno kontaminirala sve sfere drustvene aktivnosti, posebno politiku (u smislu ‘pojedina¢nog
politi¢ara’), i upravu (u smislu ‘pojedinacnog sluZbenika’), kao i druge sfere, ukljucujuci ¢ak i obiteljski Zivot.
U isto vrijeme, ovaj bihevioralni egoizam je radikaliziran. Za razliku od Homo oeconomicusa koji je bio ‘nor-
malni egoist’, novi pojedinac se predstavlja kao potpuni i cini¢ni egoist koji sve racionalizira i ostvaruje samo
svoju korist, a ona se naj¢eS¢e mjeri samo financijski.« (Monnier, Thiry, 1997.:316).

19 Green Paper (2003.:7).
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mehanizama kao §to su razliciti finan-
cijski instrumenti, dobrovoljni standardi
kvalitete, razmjena dobre prakse i ko-
municiranje izmedu regulatora razlicitih
drzava, povelje javnih sluzbi, itd.?

e priuStivost (affordability) — obveza
koja zahtijeva da se sluzbe od opceg
gospodarskog interesa nude korisni-
cima po prihvatljivoj cijeni (afforda-
ble price) kako bi svatko imao pristup
takvim sluzbama. Priustivost se javlja
kao instrument putem kojeg se treba
sprijeciti da odredene javne sluzbe po-
prime karakteristike povlastice koja je
dostupna samo odredenim drustvenim
kategorijama. Operacionalizacija te
obveze zahtijeva postizanje konsen-
zusa po pitanju odredivanja Sto se po-
drazumijeva pod pojmom prihvatljive
cijene, te potrebe da se posveti posebna
paznja odredenim drustvenim katego-
rijama kako bi im se osigurao pristup
odredenim javnim sluZbama.

e zaStita korisnika i potrosaca — s ob-
zirom da se u kontekstu javnih sluzbi
gradani u najvecoj mjeri priblizavaju
ulozi potrosaca/klijenata/kupaca/kon-
zumenata privatnog sektora na taj im
se nacin treba zajamditi zastita u od-
nosu na onoga koji obavlja odredenu
sluzbu. Medu glavnim nacelima zaStite
korisnika i potroSaca treba spomenuti
kvalitetu javne sluZbe, transparentnost,

izbor javnih sluzbi, izbor izmedu vise

izvodaca, postojanje utakmice izmedu

izvodaca, postojanje regulatornih tijela,
postojanje mehanizama naknade Stete,
predstavljanje i participacija korisnika

i potrosaca u postupku odredivanja

i vrednovanja sluzbe, razli¢iti oblici

pladanja, itd. (European Commision,

2003.:18).%

Uz navedene elemente na kojima pociva
koncept obveza javnih sluzbi, a koje imaju
horizontalni karakter, odnosno vrijede kao
opc¢anacela za obavljanje svih javnih sluzbi,
u svakom pojedinom sektoru postoji pro-
stor za odredivanje zahtjeva specifi¢nih za
taj sektor.”? Takoder, i neka od spomenutih
opcenitih nacela za odredenu su djelatnost
vise, a za drugu manje znacajna.” Obveze
javne sluzbe imaju temeljni cilj da djeluju
kao svojevrsni korektiv za negativnosti
do kojih moZe do¢i kao uslijed primjene
¢istog trziSnog, kompetitivnog modela u
podrucju javnih sluzbi. U tom smislu, da bi
se reducirale eventualne negativnosti koje
mogu proizaci kao posljedica uvodenja
konkurencije, neophodno je postaviti pra-
vila koja ¢e trziSne odnose konfigurirati
tako da se subjektima koji obavljaju javne
sluzbe omogudi da slijede orijentaciju prema
obvezama javne sluzbe, a ne prema c¢istom
trziSnom pristupu (Defeulley, 1999.:26).

S obzirom na dimenziju javnog inte-
resa koji se zadovoljava prilikom oba-

2 Green Paper (2003.:17), Bulabié (2006.:29-32).

2! Inspiracija za formiranje posebnih zahtjeva koji ¢ine obveze javnih sluzbi vuce Korijene iz specifi¢ne tra-
dicije javnih sluzbi odredenih zemalja ¢lanica i to prvenstveno Francuske. Rije¢ je o tzv. Rolandovim zakonima
(Lois de Roland) koji u Francuskoj postoje od prve polovice 20. stoljeca. Rijec¢ je o skupu nacela oblikovanih
tijekom 1930-ih, a koji zahtijevaju da se javne sluzbe obavljaju sukladno nacelima kontinuiteta, jednakosti, pri-
lagodljivosti i kvalitete (Prosser, 2005.:545; 2003.:2; Scott, 2000.:312). U domacoj literaturi, Borkovi¢ istice
nekoliko nacela obavljanja javnih sluzbi. To su nacela kontinuiteta, prilagodljivosti, primata javna sluzbe te
nemerkantilnosti (1997.:15).

22 Medu specifi¢nim sektorskim obvezama javne sluzbe treba spomenuti, primjerice, obvezu sigurnosti u
sektoru prometa, obvezu sigurnosti distribucije u energetskom sektoru, pristup mreZi i promjenu operatera
u telekomunikacijskom sektoru, te medijski pluralizam u sektoru javnih medija putem ¢ega se treba osigurati
sloboda govora i omoguditi izrazavanje razli¢itih pogleda (Green Paper, 2003.:19-22).

% Tako je univerzalnost posebno znacajna za postansku sluzbu ili javni prijevoz, dok je kontinuitet posebno
znacajan za opskrbu energentima, zdravstvo, socijalne sluzbe, itd.
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vljanja javnih sluzbi posebno je znacajno
pitanje financiranja njihovog obavljanja.
To je pitanje otvorilo mnostvo prijepo-
ra i kontroverzi, a to je posebno doslo do
izrazaja jacanjem Europske unije nakon
potpisivanja Jedinstvenog europskog akta
i ostvarivanja cilja izgradnje jedinstve-
nog trzista. VrSenje javnih sluzbi moguce
je obavljati putem subjekata u javnom ili
privatnom vlasnistvu. Pri tome, u pogledu
financiranja javnih sluzbi nebitno je radi
li se o javnom ili privatnom subjektu koji
obavlja javnu sluzbu. Ono §to je od poseb-
nog znacenja je mogucénost i stvarno djelo-
vanje odredenog subjekta na trZistu. U tom
pogledu, ista su pravila za javne, odnosno
privatne ponudace javnih sluzbi. Financi-
ranje javnih sluzbi posebno je znacajno u
kontekstu njihove povezanosti s pravilima
acquisa o trziSnom natjecanju, javnoj na-
bavi i drZavnim potporama.

Uloga javne vlasti

S obzirom na posebnu narav javnih
sluzbi i njihovu ulogu u izgradnji demo-
kratskog, gradanskog drustva, postavlja se
pitanje kakva je uloga tijela javne vlasti**
u pogledu javnih sluzbi.

Prije svega, javna vlast ima presudnu
ulogu u odredivanju javnih sluzbi, odno-
sno u davanju nekoj djelatnosti karaktera
javne sluzbe. Cini se kako je upravo to
temeljni kriterij koji odlucuje smatra li se
konkretna djelatnost javnom sluzbom ili ne.
Odredene djelatnosti koje su od posebnog
znacaja za odrZavanje temeljnih vrijednosti
nekog druStva ne mogu se u potpunosti pre-
pustiti zakonitostima trZiSta. Razlozi za to
su §to trziste ponekad nije u mogucnosti osi-

gurati adekvatno obavljanje tih djelatnosti
na odredenoj razini kvalitete i uz cijene koje
bi bile prihvatljive vecini gradana. Upravo
stoga javna vlast preuzima odgovornost za
takve djelatnosti, izuzima ih od mehanizma
trziSta i svrstava pod zajednicki nazivnik
javnih sluZbi. Na taj im se nacin daje po-
seban poloZaj i prepoznaje njihova uloga u
realiziranju temeljnih vrijednosti na kojima
pociva odredeno drustvo. Ukratko, djelat-
nost postaje javna sluzba onog trenutka
kada njezino obavljanje postane predmetom
znacajnijeg interesa javne vlasti. Hode li se,
i ukojoj mjeri, odredena djelatnost obavlja-
ti putem mehanizma trZista ili ¢e se staviti
pod poseban reZim obavljanja viSe ovisi o
dominantnoj politickoj volji nego o naravi
te djelatnosti. U tom kontekstu G. Marcou
isti¢e kako niti jedna djelatnost »(...) nije
imuna na komercijalnu eksploataciju, i pri-
mjena trziSnog sustava daleko viSe ovisi o
politickim izborima i pravnom okviru nego
o naravi same djelatnosti.« (Marcou, cit.
prema Dony, 2004.:122). Marcou nadalje
istie kako je presudni faktor koji javne
sluzbe razlikuje od ostalih aktivnosti upravo
to Sto je »(...) njihovo obavljanje odredeno
od strane javne vlasti; drugim rijecima,
javna vlast odreduje karakteristike sluzbe
i uvjete pod kojima je treba obavljati. Na
ovaj nacin javna vlast odreduje razinu do
koje treba zadovoljiti potrebe koje ona pre-
poznaje kao temeljne i pokrec¢e mehanizme
intervencije koji ¢e jamditi ostvarivanje
tog cilja.« (cit. prema Dony, 2004.:124,
125). Dakako, narav odredene djelatnosti
moZe, u vecoj ili manjoj mjeri, utjecati na
to hoce li u konkretnom slucaju biti rijeci
0 javnoj sluzbi ili ne, ali kona¢na odluka
uvijek je odraz drustvenog konsenzusa

24U radu se koristi pojam javne vlasti kako bi se ukazalo na ulogu svih razina vlasti (supranacionalne, sre-

diSnje, lokalne i regionalne) u pogledu javnih sluzbi.

» Posebna uloga javne vlasti istaknuta je na razini institucija Europske unije. U tom smislu, Zelena knjiga
isti¢e: »Dok obavljanje sluzbi od opceg interesa moZe biti organizirano u suradnji s privatnim sektorom ili moze
biti povjereno privatnim ili javnim poduzetnicima, odredivanje obveza javnih sluzbi i njihovog poslanja ostaje
zadaca javnih tijela na odgovarajucoj razini. Odgovarajuca javna tijela takoder su odgovorna za regulaciju trZista
i osiguranje da pruZatelji postiZzu poslanje povjerenih im javnih sluzbi.« (White Paper, 2004.:5).
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izraZenog kroz mehanizam predstavnicke
demokracije.

U pogledu obavljanja javnih sluzbi ulo-
gatijela javne vlasti takoder se znacajno iz-
mijenila. Iako procesi liberalizacije, privati-
zacije i deregulacije nisu potpuno istisnuli
javnu vlast iz procesa neposrednog pruzanja
odredenih javnih sluzbi, nedvojbeno je da
se njezina uloga stubokom promijenila.
Javna vlast, doduse, ima moguénost biti
prisutna na trZistu odredenih javnih sluzbi,
ali ne viSe kao jedini pruzatelj tih sluzbi
s monopolistickim poloZajem. Umjesto
toga, ona se mora povudi i otvoriti mjesto
ravnopravnoj trzisSnoj utakmici koju karak-
terizira postojanje konkurencije s drugim
subjektima. Ovi su procesi posebno vidljivi
u podrucju javnih sluzbi kao Sto su teleko-
munikacije, opskrba energijom, javni pro-
met, postanske usluge, itd. Medutim, ¢ini se
kako, prije svega pod utjecajem prijasnjeg
monopolistickog poloZaja, subjekti u ja-
vnom vlasniStvu jo§ uvijek pretendiraju
na poseban poloZaj s obzirom na privatne
subjekte.

Uloga javne vlasti promijenjena je i
u pogledu neposrednog obavljanja nego-
spodarskih javnih sluzbi. Tako je u tom
segmentu javna vlast i dalje ostala domi-
nantan subjekt, u suvremenim drusStvima
je primjetna tendencija sve snaznijeg
ukljucivanja subjekata civilnog drustva u
obavljanje javnih poslova. Uloga spome-
nutih subjekata posebno dolazi do izraZaja
u socijalnim i drugim sli¢nim sluZbama u
kojima postoji ve¢a mogucnost i interes za
altruisticko djelovanje.

Posebna uloga javne vlasti takoder se
zrcali u pogledu regulacije javnih sluzbi.
Procesi liberalizacije, privatizacije i dere-
gulacije koji snazno prodiru u sektor jav-
nih sluzbi traze ¢vrstu tocku s koje ée biti

moguce intervenirati kako bi se ispravi-
li moZebitni defekti koji se dogadaju na
trZiStu. Javna vlast na taj nacin osigurava
ostvarivanje ciljeva javne politike koji se
trebaju posti¢i putem neke javne sluzbe.
Istice se kako je prijasnji koncept »socijal-
ne drZave«, odnosno »drzave koja daje«
usluge (provider state) zamijenjen novim
konceptom »post-socijalne«, odnosno
»regulatorne drzave« (Scott, 2000.:311).
Dok je u prijasnjem razdoblju javna vlast
obavljala preteZiti dio javnih sluzbi pu-
tem vlastitih upravnih organizacija, dotle
se njezina uloga danas mijenja. U novije
vrijeme uloga drZave je sve viSe reducirana
na opcu regulaciju te nadzor zakonitosti i
kvalitete djelovanja subjekata koji pruzaju
neposrednu uslugu.? U podrucju gospo-
darskih javnih sluzbi, vlast je uglavnom
reducirana na ulogu regulacije njihovog
obavljanja i to putem odredivanja obve-
za javne sluZzbe, postavljanjem standarda
kvalitete, praenjem situacije na trzistu i
stvaranjem takvog regulatornog okruzja u
kojem se moZe ostvarivati korektna trZiSna
utakmica izmedu razlicitih pruZatelja javnih
sluzbi. U pogledu negospodarskih javnih
sluzbi drZava joS uvijek na sebe preuzima
znacajniju ulogu u pogledu njihovog oba-
vljanja i financiranja. Na taj se nacin osigu-
rava zaStita javnog interesa, a istovremeno
se osigurava nesmetano djelovanje trZiSnih
mehanizama.

Za javne sluzbe i to posebno za one go-
spodarske naravi od posebnog znacaja je
postojanje neovisnih i u¢inkovitih regula-
tornih tijela. Takva tijela imaju dvostruku
zadacu. S jedne strane, moguce je govoriti
o njihovoj zastitnoj funkciji jer kroz svoju
djelatnost trebaju osigurati da obavljanje
odredenih djelatnosti ne bude na Stetu jav-
nog interesa. S druge je pak strane moguce
govoriti o njihovoj regulatornoj funkciji

2 »DrZave se viSe ne percipiraju primarno kao pruZatelji javnih sluzbi, nego radije kao regulatori (...) sluzbi

koje pruzaju drugi.« (Scott, 2000.:311).
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koja se ocituje u osiguravanju nesmetanog
djelovanja mehanizma trZista u pogledu
javnih sluzbi.?” To je posebno znacajno u
pogledu sprjec¢avanja monopola, te osigu-
ranja da trzZiSna utakmica ne bude naustrb
kvalitete javne sluzbe, itd. Takvi se regula-
tori, u pravilu, osnivaju posebnim zakonom
kojim su uredena temeljna nacela organi-
zacije 1 djelovanja specifi¢ne javne sluZbe,
a vezana su direktno uz predstavnicka tije-
la gradana koja osiguravaju demokratsku
kontrolu njihovog rada. To im osigurava
povoljniji poloZaj u cjelokupnom uprav-
nom sustavu jer uZivaju poprili¢nu mjeru
samostalnosti u odnosu na politicke procese
koji karakteriziraju procese unutar klasi¢nih
upravnih organizacija (npr. ministarstva).
Regulatori imaju moguénost bolje specija-
lizacije i privlacenja visoko obrazovanog
osoblja za razliku od tradicionalne drZzavne
uprave. Posebna uloga regulatora ocituje se
u podrucju onih javnih sluzbi kod kojih je
potrebno ispraviti odredene nedostatke do
kojih moZe do¢i primjenom Cistog trZiSnog
pristupa. Regulatori donose pravila kojim
postavljaju standarde i ureduju odnose u
podrucju odredene sluzbe, moraju imati
mogucénosti pracenja primjene tih pravi-
la te odredivanja eventualnih sankcija za
prekrSitelje.?

Javna vlast ima posebnu ulogu u pogle-
du opée kontrole sluzbi od opceg interesa.
Uloga javne vlasti dolazi do izraZaja na
kraju ciklusa obavljanja odredene sluzbe.
Bez obzira na Cinjenicu da obavljanje
odredene sluzbe moZe djelomic¢no ili
potpuno biti prepusteno mehanizmu trzista
kroz privatizaciju i liberalizaciju, Sto za

odredenu sluzbu mogu postojati regulatorna
tijela, razli¢iti modaliteti obavljanja, itd., ja-
vna vlast i dalje zadrZava krajnju odgovor-
nost za obavljanje sluzbi od opéeg interesa.
U tom smislu ona mora osigurati djelovanje
adekvatnog kontrolnog mehanizma koji e
jamciti zaStitu prava gradana u odnosu na
pruzatelje odredenih javnih sluzbi, kao i
optimalno funkcioniranje trzista.

EUROPSKA UNIJA I KONCEPT
SLUZBI OD OPCEG INTERESA

Uvodenje konkurencije i poduzetniStva
u obavljanje javnih sluzbi otvorilo je niz
pitanja, posebno u pogledu financiranja
takvih djelatnosti te mogucnosti trZista da
u potpunosti samostalno regulira njihovo
obavljanje. U tradicionalnom modelu so-
cijalne drZave javne sluzbe su najveéim
dijelom financirane sredstvima iz proracuna
uz placanje naknade od strane korisnika.
Uslijed liberalizacije trZiSta koja je dovela
do ukidanja monopola na trZiStu i priva-
tizacije velikih mreznih industrija putem
kojih se obavljao preteZiti dio javnih sluZbi,
posebno znacajnim se pokazalo pitanje sub-
vencioniranja odredenih ponudaca javnih
sluzbi u kontekstu ravnopravnosti trZiSne
utakmice. To je prepoznato na razini Eu-
ropske unije koja se posebno pozabavila pi-
tanjem javnih sluZbi te ulogom javne vlasti
u pogledu njihovog obavljanja.

Pojam »javne sluZbe« rijetko se koristi
u javnoj raspravi na razini Europske unije.
Umjesto toga, opcée prihvacena sintagma u
EU je »sluzbe od opleg interesa«.”” Nai-
me, Europska je komisija (dalje: Komisija)

7 »(...) razvoj neovisnih regulatornih tijela otvara put provedbi obveza javnih sluzbi u okviru kompetiti-
vnog trZiSta bez potrebe koriStenja monopola (odnosno drZavnog vlasniStva), §to se prije smatralo osnovnim
sredstvom osiguranja u¢inkovitog izvodenja javnih sluzbi.« (Prosser, 2003.:3).

28 Scott (2000.:316) istice kako je rije¢ o tri temeljne funkcije regulatora, a to su: odredivanje standarda,

pracenje i modifikacija ponasanja.

» Cini se kako je sintagma »sluzbe od opéeg interesa« prvi put upotrijebljena u Sjedinjenim Americkim
Drzavama i to 1934. godine prilikom usvajanja tadasnjeg Zakona o komunikacijama (Communications Act).
Trebala je posluZiti kao koncept koji je trebao opravdati uvodenje monopola i reda na telekomunikacijskom
trZistu koje se u to vrijeme pocelo vrlo intenzivno razvijati (Jorens i sur., 2005.:47).
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tijekom vremena razvila koncept »sluzbi
od opéeg gospodarskog interesa« iz ¢ega
se nastojao izvuci koncept sluzbi od opceg
interesa kao §iri pojam koji obuhvaca jed-
nako odredene gospodarske i negospodar-
ske aktivnosti. S obzirom na to da je poticaj
za ujedinjavanje Europe imao iskljucivo
gospodarski nazivnik ispoljen u Zelji za
uspostavom jedinstvenog trzZista na europ-
skom kontinentu, razumljivo je zaSto je u
prvi plan dosao koncept sluzbi od opcéeg
gospodarskog interesa. Kako se postup-
no razvijala svijest o politi¢kom ujedinja-
vanju, te drustvenoj i teritorijalnoj koheziji
Europe, tako se razvijao i pojam sluzbi od
opceg interesa.

Pojam »sluZzbe od opéeg interesa« (ser-
vices of general interest)* nije moguce
pronaci u ugovorima o osnivanju Europske
zajednice iz 1957. godine. Umjesto toga,
u tim se dokumentima uglavnom koristi
sintagma »sluzbe od opcéeg gospodarskog
interesa« (services of general economic in-
terest) i to da bi se oznacilo eventualno izu-
zimanje tih sluZbi od primjene op¢ih pravila
o trZiSnom natjecanju. Tek je potpisivanje
Jedinstvenog europskog akta iz 1986. godi-
ne dalo zamaha intezivnijem promisljanju o
sluzbama od opéeg interesa i to prvenstveno
u kontekstu izgradnje jedinstvenog europ-
skog trZiSta. Radi ostvarivanja tog cilja sve

glasnije se zagovarala potreba liberalizacije
javnih sluzbi u zemljama ¢lanicama.

Znacajniji napori po pitanju izgradnje
koncepta sluzbi od opéeg interesa ucinjeni
su tek tijekom 1990-ih uglavnom kroz dje-
latnost Europske komisije koja je pocela
publicirati dokumente u kojima je obliko-
vala neke od elemenata koncepta sluzbi od
opceg interesa. Najvazniji dokumenti u tom
pogledu su Priopéenja Europske komisije iz
1996.°112001.%, te Zelena* i Bijela knjiga*
o sluZzbama od opceg interesa iz 2003., od-
nosno 2004. godine.

Pored toga, koncept sluzbi od opéeg go-
spodarskog interesa snaznije je prepoznat i
u samom tekstu Ugovora o EZ. Nekoliko
odredaba tog dokumenta postavlja pravni
temelj za uredenje tih sluzbi. Ugovor iz Am-
sterdama doveo je do novog ¢lanka 16. koji
prepoznaje i legitimira koncept sluzbi od
opceg gospodarskog interesa. Tom je odred-
bom posebno naznaceno kako se EU zajedno
sa zemljama C¢lanicama treba pobrinuti da
sluZzbe od opceg interesa djeluju temeljem
nacela i uvjeta koji ¢e im omoguciti ostva-
rivanje njihove svrhe (principles and condi-
tions which enable them to fulfil their mis-
sions). Pored toga, od posebnog znacenja su i
odredbe ¢lanaka 86.187. Ugovora o EZ koji
predstavljaju okosnicu rasprave o preteZitom
broju sluzbi od opéeg interesa.*

3 T u drugim europskim jezicima nalazimo sli¢ne sintagme koje se koriste za oznacavanje javnih sluzbi.

Tako je, primjerice, u Velikoj Britaniji u uporabi pojam »services of public utility«, u Francuskoj »services
d’intérét général«, odnosno »services publics«, u Nizozemskoj i Belgiji »diensten van algemeen belang«, u
Njemackoj »Daseinsvorsorge«, dok je u Italiji u upotrebi pojam »servicio pubblico« (Béttcher, 2003.:4; Jorens i
sur., 2005.:48; Scott, 2000.:312). U bivsoj SFRIJ se koristio pojam »djelatnosti od posebnog drustvenog interesa«
koji je bio ustavna kategorija. O tome detaljnije: IvaniSevi¢ (1968.), Borkovi¢ (1979.).

31 European Commision (1996. ).

32 European Commision (2001.).

33 European Commision (2003.).

3 European Commision (2004.a).

3 Odredbama ¢lanka 86. ureduje se trZi$no natjecanje i postavlja temelj za ogranicenje primjene pravila
trzisnog natjecanja na sluzbe od opceg gospodarskog interesa u onim situacijama u kojima bi primjena tih pra-
vila sprje¢avala postizanje ciljeva koji se njihovim obavljanjem nastoje postiéi (€. 86./2.). Clanak 87. postavlja
pravila kojima se ureduju drZavne potpore i utvrduje izuzetak od opcih pravila u slucaju onih »(...) potpora koje
imaju socijalni karakter«, odnosno koje se »(...) dodjeljuju pojedina¢nim korisnicima (...)« (¢l. 87./2. (a)).
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Na kraju, ¢lanak 36. Povelje o temelj-
nim pravima Europske unije, kao i nacrt
Ustavnog ugovora takoder prepoznaju i
legitimiraju koncept sluzbi od opéeg inte-
resa. U najvecoj mjeri ponavlja se formu-
lacija ¢lanaka 16., 86.1 87. Ugovora o EZ.
Medutim, Ustavni ugovor prosiruje for-
mulaciju ¢lanka 16. Ugovora o EZ i istice
kako se nacela i uvjeti koji sluZbama od
opceg interesa trebaju omoguditi ostvari-
vanje njihove uloge imaju odrediti europ-
skim zakonima uz postivanje uloge zemalja
¢lanica s obzirom na pruZanje i financiranje
takvih usluga (Cl. I11I-122).

Jedan od znacajnijih napora Europske
komisije da pokuSa stimulirati javnu ra-
spravu i sustavno pristupiti konceptu ja-
vnih sluzbi uéinjen je u Zelenoj knjizi o
sluzbama od opceg interesa (Green paper
on services of general interest) iz svibnja
2003. (dalje: Zelena knjiga). Polazeéi od
razmatranja uloge javnih sluzbi Zelena
knjiga istice kako su te sluZzbe dio opceg
sustava vrijednosti na kojemu pociva eu-
ropski model drustva te daju znacajan do-
prinos napretku Unije u podrucjima kao Sto
su kvaliteta Zivota, prevladavanje druStvene
iskljucenosti, teritorijalna i drustvena kohe-
zija, jaCanje konkurentnosti gospodarstva
(str. 3., par. 2.). Nadalje, Zelena knjiga
pravi razliku izmedu gospodarskih i nego-
spodarskih sluzbi od opceg interesa kako u
pogledu njihovog klasificiranja tako i u po-
gledu uredenja njihovog pravnog poloZaja
(par. 10., 32., 43.-47.).3 Najvecéim dije-
lom Zelena knjiga se bavi gospodarskim
sluzbama nazivajuci ih sluzbama od opéeg
gospodarskog interesa (services of general
economic interest). Unutar sluzbi od opéeg
gospodarskog interesa dokument pravi

daljnju razliku izmedu onih sluzbi koje se
pruZaju gradanima putem velikih sustava,
ato su telekomunikacije, poStanska sluzba,
elektri¢na energija, opskrba plinom i pro-
met. Na tom podrucju postoji detaljnija
sektorska pravna regulacija i obveze javne
sluzbe ¢ime se doprinosi izgradnji koncep-
ta europskog opceg interesa (par. 32.(1)).*’
Pored ovih, unutar sluzbi od opéeg gospo-
darskog interesa postoje i druge sluzbe
(npr. zbrinjavanje otpada, opskrba vodom)
koje joS uvijek nisu podredene specifi¢noj
sektorskoj regulaciji kao Sto je to slucaj s
prethodnom kategorijom. Na njih se pri-
mjenjuju opca pravila o unutarnjem trZistu,
trZiSnom natjecanju i drZavnim potporama
(par. 32.(2)). Na kraju, dokument govori
o negospodarskim sluzbama i sluzbama
koje nemaju utjecaj na trgovinu. One nisu
podredene posebnoj sektorskoj regulaciji
niti regulaciji unutarnjeg trZista, trZiSnog
natjecanja i drzavnih potpora. Na te sluzbe
primjenjuju se opca pravila Unije kao Sto je,
primjerice, pravilo o zabrani diskriminacije
i druga opéa nacela acquisa (par. 32.(3)).

Zelena knjiga znacajno zagovara kon-
cepciju tzv. kontrolirane liberalizacije?®
sluzbi od opceg interesa isticuci neke pre-
dnosti takvog pristupa kao Sto su njihova
modernizacija, integracija i medusobno po-
vezivanje, smanjenje cijena uslijed trZiSne
utakmice te otvaranje novih radnih mjesta
diljem Europske unije (par. 5., 6.).

Zelena je knjiga otvorila dosta Siroku
javnu raspravu o sluZzbama od opcéeg in-
teresa na razini Europske unije i pokazala
zainteresiranost javnosti za regulacijom tih
sluzbi na prihvatljiv na¢in. Europska je jav-
nost zainteresirana za postizanje konsenzu-
sa o sluzbama od opéeg interesa kao jednom

36 Detaljnije o tome vidi Dulabié (2006.:32-36), Green Paper (2003.).

37 Za pregled regulacije na tim podru¢jima vidi Hall (2001.).

3 Pod kontroliranom liberalizacijom podrazumijeva se proces »(...) postupnog otvaranja trZista koji prate
mjere zastite opleg interesa posebno kroz koncept univerzalne sluzbe koji svakome (...) jam¢i dostupnost sluzbe
odredene kvalitete po prihvatljivoj cijeni.« (Green Paper, 2003.:4).
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od temelja izgradnje europskog modela
drustva. Tim je dokumentom stimulirana
vrlo Siroka javna rasprava, o ¢emu govori
skoro tri stotine priloga zainteresiranih stra-
na poslanih Komisiji, ukljuc¢ujuéi i mnoge
zemlje ¢lanice Unije.*

Europska komisija je pokusala otici
korak dalje, pa je tijekom 2004. izdala
Bijelu knjigu o sluzbama od opdeg intere-
sa (White Paper on services of general in-
terest) (dalje: Bijela knjiga). Bijela knjiga
saZima rezultate javne rasprave i, u 0snovi,
ne napusta temeljna stajaliSta i koncepciju
sluzbi od opcéeg interesa iznesenih u Zele-
noj knjizi. Dokument snazno istice nekoliko
znacajnih poruka s obzirom na vrlo osjetlji-
vu materiju sluzbi od opéeg interesa te po-
sebno naglaSava »(...) vaznost sluzbi od
opéeg interesa kao kao jednog od stupova
europskog modela drustva.« (str. 4.).

Osnovna nacela u pogledu regulacije
sluzbi od opéeg interesa naznacena u Bije-
loj knjizi su: (i) nacelo supsidijarnosti koje
treba omoguciti organizaciju i djelovanje
sluzbi od opceg interesa na razini koja je
najbliZza gradanima, (ii) postizanje ciljeva
sluzbi od opcéeg interesa u okviru jedinstve-
nog trzista, (iii) sluzbe od opceg interesa
trebaju doprinijeti postizanju kohezije kroz
koncept univerzalne sluzbe, (iv) osigura-
vanje visoke razine kvalitete i sigurnosti
u obavljanju sluzbi, (v) zastita prava ko-
risnika i potroSaca, (vi) pracenje i vredno-
vanje obavljanja sluzbi radi osiguranja kva-
litete; (vii) postivanje razlicitosti sluzbi od
opceg interesa, (viii) transparetnost u pogle-
du oblikovanja i provedbe javnih politika
koje se ticu sluzbi od opéeg interesa, (ix)
jacanje pravne sigurnosti u pogledu sluzbi
od opéeg interesa (European Commision,
2004.a:7-11).

Javna rasprava narazini Europske unije
pokazuje kako joS uvijek ne postoji konsen-
zus oko poloZaja sluzbi od opéeg interesa
kao niti oko jedinstvene koncepcije »europ-
skog modela drustva«. U javnoj se raspravi
nastoje iskristalizirati rjeSenja koja trebaju
pomiriti zahtjeve za nesmetanim trziSnim
natjecanjem i izgradnjom jedinstvenog eu-
ropskog trzista te zastitom temeljnog paketa
socijalnih prava koja je potrebno zajamciti
gradanima europskih drzava. SluZbe od
opéeg interesa polagano prolaze put od
shvacdanja prema kojem su predstavljale oz-
biljno ograni¢enje i prepreku realizaciji eu-
ropskog projekta jedinstvenog trZista prema
sve poZeljnijem konceptu koji treba dopri-
nijeti izgradnji europskog modela drustva
(Prosser, 2003.:1; Bottcher, 2003.:5).

Najveci znacaj razlic¢itih dokumenata
koje je od pocetka 1990-ih izdavala Eu-
ropska komisija je u tome Sto su putem njih
javne sluZzbe dosle u samo srediSte javne
rasprave o buducnosti ujedinjene Europe.
Iako joS§ uvijek ne postoji konsenzus ni ja-
sno stajaliste o javnim sluzbama izmedu
svih ¢lanica EU, zasigurno postoji veci
stupanj shvadanja o vaznosti tih sluzbi za
uspjeh projekta izgradnje Europske unije.

PREMA POSEBNOJ
KATEGORLJI SOCIJALNIH
SLUZBI OD OPCEG INTERESA
NA RAZINI EU

Utjecaj prakse Europskog suda
pravde na sistematizaciju socijalnih
sluzbi

U kontekstu Siroke javne rasprave o
sluZbama od opéeg interesa koja se provodi
na razini Europske unije, posebno mjesto
pripada odredenim kategorijama tih sluzbi.

% Radi bolje strukturiranosti javne rasprave Zelena knjiga je naznacila ukupno trideset pitanja koja su tre-
bala posluZiti kao temelj prikupljanja priloga zainteresiranih strana. Tijekom devet mjeseci javnih rasprava Ko-
misiji je upucen ukupno 281 prilog §to govori u prilog shvacanju o vaznosti postizanja konsenzusa o sluzbama
od opceg interesa. O tome detaljnije u Consultation Report (2004.). Za dodatnu kritiku Zelene knjige vidi Hall

(2003.), Pulabi¢ (2006.:35, 36).
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Rije¢ je o sluZzbama koje u mnogim zem-
ljama Europske unije prolaze kroz svoje-
vrsni proces modernizacije i potrebe za
prilagodbom novim okolnostima. Cesto se
istice kako je upravo zbog posebne naravi
odredenih djelatnosti i ciljeva koji se njima
nastoje posti¢i takve djelatnosti potrebno
izuzeti od primjene pravila o trZiSnom na-
tjecanju i drZavnim potporama.

Medu sluZzbama koje imaju takav sta-
tus posebno mjesto pripada socijalnim
sluzbama.*’ Tako se u okviru EU postupno
razvija koncept »socijalnih sluzbi od opéeg
interesa«. To je prepoznala i Europska
komisija kada u Bijeloj knjizi isti¢e kako
»(...) osobna priroda mnogih socijalnih
(...) sluzbi dovodi do zahtjeva koji su u
znacajnoj mjeri razliciti od onih u mrezZnim
industrijama.« (str. 10.). Takoder, isti do-
kument navodi kako »socijalne sluzbe od
opceg interesa imaju posebnu ulogu kao sa-
stavni dio europskog modela drusStva.« (str.
16.). Takva su shvacanja velikim dijelom
nastala kao rezultat pritiska organizacija ci-
vilnog drustva i drugih zainteresiranih stra-
na koji su u raspravi iniciranoj izdavanjem
Zelene knjige vrlo jasno artikulirali stavo-
ve o potrebi paZljivog tretiranja socijalnih
sluzbi kao posebne kategorije sluzbi od

opceg interesa. Razlog za to je potreba da se
dosta Siroki krug djelatnosti obuhvacen ter-
minom socijalnih sluZbi izuzme od primje-
ne pravila o trZiSnom natjecanju, drZavnim
potporama i unutarnjem trZistu te pravilima
0 javnoj nabavi. Na taj se na¢in odredenim
djelatnostima Zeli omoguditi lakSe i1 kvali-
tetnije ostvarivanje druStvenih ciljeva radi
kojih se obavljaju.

Prilikom pokuSaja odredivanja eleme-
nata socijalnih sluzbi od opceg interesa po-
sebno je znacajno utvrditi koje djelatnosti
i pod kojim pretpostavkama predstavljaju
gospodarsku djelatnost. Drugi, i ne manje
bitan korak je utvrditi pod kojim pretpostav-
kama i u kojoj mjeri se taj koncept moze
primijeniti na razli¢ite kategorije socijal-
nih sluzbi.

Znacajan doprinos odredivanju eleme-
nata gospodarske djelatnosti dao je Europski
sud pravde (dalje: ESP, Sud). Kroz niz svojih
judikata ESP je vrlo jasno zauzeo stajaliSte
prema kojemu je »(...) svaka aktivnost koja
se sastoji od pruzanja odredenih dobara i
usluga na trZi§tu gospodarska aktivnost«, a
svaki subjekt koji obavlja takvu aktivnost
neovisno o pravnom poloZaju i mehaniz-
mu financiranja ima se smatrati gospodar-
skim subjektom (undertaking).*' Iznoseci

4 Za potrebe ovog rada pod socijalnim sluzbama podrazumijeva se dosta Siroka kategorija djelatnosti pu-
tem kojih se ostvaruju ciljevi socijalne politike odredene zemlje, realiziraju temeljna socijalna prava i pruzaju
neposredne socijalne usluge pojedincima s posebnim potrebama.

Europska komisija je u Priopéenju o socijalnim sluzbama iz 2006. pokusala odrediti pojam »socijalnih sluzbi

od opceg interesa« tako da taj pojam obuhvaca, pored sustava zdravstvene zastite, dvije kategorije socijalnih
sluzbi. U prvu kategoriju ulaze obvezni i dopunski sustavi socijalne sigurnosti kojima se pokrivaju osnovni Zivotni
rizici povezani sa zdravljem, starenjem, ozljedama na radu, nezaposlenosti, umirovljenjem i invalidnos¢u. Druga
kategorija obuhvaca osnovne socijalne usluge koje su usmjerene direktno prema pojedincu, a obuhvacaju: (i)
pomoc¢ osobama koje se nalaze u nekoj osobnoj krizi, (ii) pomo¢ osobama pri reintegraciji u drustvo, odnosno
na trziste rada, (iii) pomo¢ u reintegraciju u drustvo osoba s dugotrajnim zdravstvenim poteskocama ili invali-
ditetom, te (iv) stambena politika za socijalno ugroZene kategorije drustva (European Commision, 2006.:4).

U domacoj literaturi najznacajnija definicija i odredenje podrucja socijalne politike je ona koju je dao V.
Puljiz. Prema njemu temeljna podrucja socijalne politike su mirovinsko osiguranje, zdravstvena politika, so-
cijalna politika prema nezaposlenima, socijalna pomoc, obiteljska politika i stambena politika. O tome detalj-
nije u Puljiz (2000.: 17-21).

' Vidjeti, izmedu ostalog, presudu C-41/90. Hofner i Elser, ECR (1991.) I-1979., par. 21; presudu u spoje-
nim slucajevima C-180/98 i C-184/98. Paviov and Others, ECR (2000.) 1-6451, par. 74. i 75.; zatim presudu
C-475/99. Ambulanz Glockner, ECR (2001.) I-8089, par. 19.; te presudu C-219/97. Drijvende Bokken, ECR
(1999.) I-6121, par. 67.
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i argumentirajuci takvo stajaliSte, Sud se
opredijelio za postojanje funkcionirajuceg
trZiSta na kojem postoji ili moZe postoja-
ti natjecanje izmedu razliCitih pruzatelja
odredene usluge kao temelja za odredenje
sadrZaja gospodarske aktivnosti. Takoder,
prilikom odredenja koncepta gospodarskog
subjekta Sud se opredijelio za funkcionalni
kriterij odredivanja tog subjekta.

Medutim, Sud je kroz svoju praksu ipak
pokusSao napraviti razliku izmedu razlicitih
vrsta djelatnosti, a posebno znacajne su
one presude u kojima je koncept gospodar-
skog subjekta bio povezan sa pruzateljima
odredenih sluzbi koje se tradicionalno svr-
stavaju u kategoriju negospodarskih sluzbi
od opceg interesa. Iz prakse ESP je vidljivo
da se neke od tih djelatnosti tretiraju kao
gospodarske djelatnosti dok se druge ne
podvrgavaju tom konceptu. To je razliko-
vanje posebno izraZeno u presudama o
osnovnim i dopunskim mirovinskim fon-
dovima, obveznim sustavima osiguranja od
ozljede na radu, djelatnostima iz podrucja
zdravstvenih sluzbi, socijalne skrbi, te, u
slucaju razlicitih slucajeva u sustavu obra-
zovanja.

Prema stajalistu Suda u presudi Poucet
i Pistre, koncept gospodarskog subjekta
u nacelu ne ukljucuje obvezne primarne
sustave socijalne sigurnosti u koje ula-
ze organizacije koje su »(...) ukljucene
u upravljanje javnim sustavima socijalne
sigurnosti koje ispunjavaju iskljucivo so-
cijalnu funkciju. Takva aktivnost je ute-
meljena na nacelu nacionalne solidarnosti
iu potpunosti je neprofitna. Solidarnost se
ocituje upravo u tome Sto se radi o sustavu
obveznih doprinosa osiguranika koji su pro-
porcionalni veli¢ini njihovih primanja, dok
je visina naknade utvrdena zakonom i jed-

naka za sve osiguranike. Takoder, rije€ je o
takvim naknadama koje ne determiniraju iz-
nos doprinosa koji se isplacuje osiguraniku,
a osiguranici koji viSe ne uplacuju u sustav
zadrZavaju besplatno pravo na osiguranje u
roku od godine dana. Sukladno tome, ta ak-
tivnost nije gospodarska aktivnost (...)«, a
organizacije kojima je povjereno obavljanje
takve djelantosti »(...) nisu gospodarski su-
bjekti (...)«.** U konkretnom slu¢aju bila je
rije¢ o organizacijama koje »(...) pruZaju
zaStitu svim osobama na koje se odnose u
slucaju rizika bolesti, starosti, smrti i inva-
lidnosti, neovisno o njihovom financijskom
poloZaju i zdravstvenom stanju u trenutku
uclanjenja.« (par. 9.). Sud je, dakle, istak-
nuo nekoliko elemenata koji su posluZili
kao temelj izgradnje iznesenog stajalista.
To su nacela iskljucive socijalne funkcije
odredene djelatnosti, nacelo drustvene,
odnosno nacionalne solidarnosti, te nacelo
neprofitabilnosti njezinog obavljanja.

Zarazliku od toga, u slu¢aju dopunskih
mirovinskih fondova, pod odredenim okol-
nostima moguce je govoriti o gospodarskoj
aktivnosti i gospodarskim subjektima.*
ESP je u slucaju Albany* istaknuo kako
se dopunski mirovinski fond, bez obzira
na ostvarivanje socijalnih ciljeva, realiza-
ciju nacela solidarnosti i neprofitni karak-
ter djelatnosti, ima smatrati gospodarskim
subjektom. Razlozi za takvo stajaliSte leze
u tome Sto fond, pored spomenutih, ima i
nekoliko drugih obiljeZja. To je moguénost
odlucivanja o ¢lanstvu u fondu, primje-
na nacela kapitalizacije te ¢injenica da je
naknada koju korisnici uZivaju u potpuno-
sti ovisna o visini njihovog doprinosa (par.
79.). Na temelju toga, Sud je zakljucio
kako se, u konkretnom slucaju, dopunski
mirovinski fond nalazi u odnosu konkuren-

#.C-159/91.1 C-160/91. Poucet i Pistre, ECR (1993.) I-637, par. 18. i 19.
# Presude u slucajevima: C-219/97. Drijvende Bokken, ECR (1999.)1-6121; C-67/96. Albany, ECR (1999.)

1-5751, par. 84.-87..

#C-67/96. Albany, ECR (1999.) I-5751, par. 84.-87.

152



Rev. soc. polit., god. 14, br. 2, str 137-162, Zagreb 2007.

Dulabic V.: Socijalne sluzbe u konceptu sluzbi od opceg interesa

cije s osiguravajuéim drustvima (par. 84.).
Zbog toga, na njega je potrebno primijeniti
koncept gospodarskog subjekta, a shodno
tome, i koncept gospodarske djelatnosti.
Sli¢na je argumentacija iznesena i u slucaju
Francuske udruge osiguravatelja (FFSA®).
StajaliStu da je u pogledu upravljanja do-
punskim mirovinskim fondom rije¢ o
gospodarskoj djelatnosti doprinijela je
mogucnost fakultativnog ¢lanstva u fondu,
primjena nacela kapitalizacije i ¢injenice
da su naknade koje su isplacivane osigura-
nicima iskljucivo ovisile o visini njihovog
doprinosa i financijskim rezultatima inve-
sticija koje je fond poduzeo.

Prema praksi Suda, tijelo koje upravlja
jednom od tradicionalnih grana socijalne
sigurnosti kao Sto je osiguranje od ozljeda
naradu i bolesti povezanih s radom, obavlja
isklju¢ivo socijalnu funkciju, pa aktivnost
tog tijela nije gospodarska aktivnost, a samo
tijelo koje je obavlja ne smatra se gospodar-
skim subjektom. U presudi u slucaju Cisal
Sud je naveo da nije gospodarski subjekt
»(...) tijelo kojem je zakonom povjereno
upravljanje sustavom obveznog osiguranja
od ozljeda na radu i bolesti povezanih s
radom, u kojem je iznos naknade i iznos
doprinosa, predmet drZzavnog nadzora i
obveznog Clanstva koje karakterizira takav
sustav osiguranja, neophodan za financijsku
uravnoteZenost sustava i primjenu nacela
solidarnosti, Sto znaci da naknade koje se
isplacuju osiguranim osobama nisu strik-
tno proporcionalne doprinosima koje oni
placaju. Takvo tijelo ispunjava iskljucivo
socijalnu funkciju. Prema tome, njegova ak-
tivnost nije gospodarska aktivnost (...)«.*

U slucaju djelatnosti iz sektora osobne
socijalne skrbi, Sud je potvrdio stajaliste

45 (C-244/94. FFSA, ECR (1995.) I-4013, par. 22.

prema kojemu postoji iskljucivo pravo
zemlje da organizira vlastiti sustav osobne
socijalne skrbi. U presudi Sodemare*’ ESP
je odlucivao o pravu privatnih profitnih su-
bjekata da upravljanju domovima za starije
i stao na stajaliSte kako nije u suprotnosti
s pravilima acquisa praksa prema kojoj je
mogucénost obavljanja te djelatnosti vezana
uz uvjet neprofitnog karaktera subjekta koji
¢e tu djelatnost obavljati. Sud je posredno
naznacio kako je u spomenutom slucaju
rije¢ o gospodarskoj djelatnosti, ali je i
potvrdio pravo drZave da ogranic¢i trZiSnu
utakmicu uvjetom neprofitnog karaktera
subjekta koji tu djelatnost obavlja. Razlog
za to treba potraZiti u postojanju nacela so-
lidarnosti i iskljucivo socijalnim ciljevima
spomenute djelatnosti (par. 29., 31.).

U djelatnostima iz sektora zdravstva
Sud je zauzeo op¢i stav stav prema kojemu
se koncept gospodarskog subjekta ne odno-
si na tijela kojima je povjereno upravljanje
sustavima obveznog zdravstvenog osigu-
ranja. Rijec je o tijelima putem »(...) kojih
se ostvaruju iskljucivo socijalni ciljevi i koji
se ne upustaju u gospodarsku aktivnost.«*
Tako je u sluaju AOK Bundesverband,
Sud istaknuo kako se na bolesnicke fon-
dove ne moZe primijeniti koncept gospo-
darskog subjekta i gospodarske djelatnosti
zbog Cinjenice da, u konkretnom slucaju,
postoji zakonom utvrdena obveza fondova
da osiguranicima isplacuju jednake obvez-
ne naknade (identical obligatory benefits)
koje ne ovise o visini njihovog doprinosa
(par. 52.). Visina doprinosa moZe varirati
do odredene mjere kako bi se osiguralo
dobro upravljanje pojedinim fondom (par.
56.), ali to nema utjecaja na visinu obvez-
nih naknada koje se isplacuju osiguranici-

 C-218/00. Cisal di Battistello Venanzio, ECR (2002.) I-691.

#1.C-70/95. Sodemare, ECR (1997.) 1-3395.

* Presuda u spojenim slucajevima C-264/01, C306/01, C-354/01 i C 355/01. AOK Bundesverband, ECR

(2004.) 1-2493.
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ma. Takoder, fondovi nemaju mogucnost
utjecati na visinu naknada osiguranicima
s obzirom da je ona odredena zakonom,
a udruZeni su u neku vrstu zajednice ute-
meljene na nacelu solidarnosti (Solidarge-
meinshaft) ¢ime je osigurano medusobno
preuzimanje troSkova i rizika. Na kraju,
fondovi se ne nalaze u odnosu konkurencije
jedan s drugim niti s privatnim subjektima
(par. 53., 54.). Sve to navodi na zakljucak
kako se aktivnost spomenutih fondova mora
tretirati kao negospodarska aktivnost.*

S druge pak strane, odredene aktivno-
sti u zdravstvu, kao Sto su hitna sluzba,
odnosno prijevoz pacijenata, eksplicitno
su oznacene kao gospodarske djelatnosti,
a subjekti koji ih obavljaju smatraju se
gospodarskim subjektima. Prilikom argu-
mentiranja takvog stava, Sud u presudi
Ambulanz Glockner navodi kako »(...)
organizacije zdravstvene zaStite pruzaju,
uz naknadu od korisnika usluge, na trZistu
usluga hitnog prijevoza i usluga prijevoza
pacijenata. Takve aktivnosti nisu uvijek
i nisu nuZno obavljale takve organizacije
ili javna vlast. (...) Zbog toga, pruZanje
takvih usluga predstavlja gospodarsku ak-
tivnost (...)«.%

Sto se obrazovnog sektora®' tie, ESP
je napravio razliku izmedu javnog sustava
obrazovanja koje ima karakter javne sluzbe,
pa u tom slucaju nije rije¢ o gospodarskoj
aktivnosti, i privatnih programa obrazo-

vanja koje imaju karakter gospodarske dje-
latnosti. (Dony, 2004.:21). StajaliSte koje
potvrduje spomenutu tezu jasno je izneseno
u presudi Humbel i Edel** u kojoj je Sud
iznio stajaliSte prema kojemu se nastava u
tijelu koje je u sastavu javnog obrazovnog
sustava ne moZe smatrati gospodarskom
aktivnosSéu Ciji je sastavni dio pruZanje
usluga koje se, u smislu odredaba acquisa,
u pravilu razmjenjuje na trZistu uz naknadu.
Prvi razlog koji opravdava takvo stajaliSte
je taj Sto drZzava u organiziranju obrazo-
vnog sustava nema namjeru ostvarivanja
koristi (not seeking to engage in gainful
activity) veé ispunjava svoje obveze pre-
ma stanovnistvu u socijalnom, kulturnom
i obrazovnom podrucju. Drugi razlog je fi-
nancijske prirode i sastoji se u tome Sto se
obrazovni sustav, u nacelu, financira putem
javnog sustava financiranja, a ne iskljucivo
od Skolarina (par. 18.). T u slu¢aju Wirth**
ESP je iznio identi¢no stajaliSte prema koje-
mu se obrazovni tecajevi koje izvode tijela
u sustavu viSeg obrazovanja, a najvecim se
dijelom financiraju iz javnih sredstava, ne
smatraju gospodarskim uslugama. Dakle,
koncept gospodarske djelatnosti ne moZe se
primijeniti na sustave javnog obrazovanja.
Medutim, ukoliko se radi o subjektima koji
se najve¢im dijelom financiraju iz studen-
tskih Skolarina i nastoje ostvariti profit, u
tom slucaju je rije¢ o gospodarskoj aktiv-
nosti (par. 17.).

# Medutim, ostavljena je dovoljna moguénost za stajaliste prema kojem je spomenute fondove moguce

smatrati gospodarskim subjektima. Naime ukoliko fondovi, pored iskljucivo socijalne funkcije, obavljaju i
djelatnosti koje bi po naravi predstavljale gospodarske djelatnosti odluke koje bi ta tijela donosila imale bi se
smatrati odlukama gospodarskih subjekata (par. 58.).

0 C-475/99. Ambulanz Glockner, ECR (2001.) 1-8089, par. 20.

! »Obrazovanje se ne ukljucuje ba§ esto u socijalnu politiku, mada ono ima klju¢nu ulogu u ostvarenju
jednakosti Zivotnih Sansi §to je, per definitionem, jedan od bitnih ciljeva socijalne politike. Takoder treba spo-
menuti da u obrazovnom sustavu drZava intervenira raznim potporama siromasnijim dacima i studentima, Sto
su mjere socijalno-politicke prirode.« (Puljiz, 2000.:20).

2 C-263/86. Humbel i Edel, ECR (1988.) 5365.

3 Sud isti¢e kako na » (...) prirodu te aktivnosti ne utje¢e ¢injenica da studenti ili njihovi roditelji ponekad
moraju platiti naknadu za nastavu ili upis kako bi time dali odredeni doprinos podmirivanju troskova sustava.«
(par. 19.).

** C-109/92. Wirth, ECR (1993,) 1-6447.
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Iz navedenih slucajeva prakse ESP ja-
sno je vidljivo kako se kriterij postojanja
funkcionirajuéeg trZiSta nametnuo kao
dominantni kriterij koji, u izvjesnom smi-
slu, ponistava kriterije prema kojima je
odredena djelatnost zbog svojih karakteri-
stika izuzeta od primjene koncepta gospo-
darskog subjekta i gospodarske djelatnosti.
Sud je ocigledno smatrao kako je postojanje
trzista za odredenu djelatnost dovoljan ar-
gument da u drugi plan stavi argumente
poput drustvene solidarnosti, neprofitnog
karaktera odredene djelatnosti i iskljucive
namjere ostvarivanja socijalnih ciljeva.

Sve izneseno dovodi do zakljucka kako,
prema stajaliStu ESP, pojam gospodarske
djelatnosti nije striktno unaprijed fiksi-
ran ve¢ postoji dosta mogucnosti da se od
slucaja do slucaja utvrdi je li rije¢ o gospo-
darskoj djelatnosti.”® A upravo je u tome
najveca kontroverza koju izaziva praksa
ESP u pogledu sluzbi od opceg interesa.
Pri tome, treba imati na umu ¢injenicu da
se praksa Suda joS uvijek uvelike formira, te
da odredene sluZbe od opceg interesa uopcée
nisu bile predmetom konkretnih sudskih
postupaka. Kako god, ¢ini se kako se, i to
prvenstveno kroz praksu Suda, umanjuje
znacenje koncepta sluzbi od opceg intere-
sa i1 njihove podjele na gospodarske i ne-
gospodarske sluzbe. Naime, u samoj prak-
si europskih institucija ocigledno postoji
razli¢ito shvacanje smjera kojim bi trebalo
krenuti u uredenje kompleksne materije
javnih sluzbi. Komisija nastoji izgraditi
koncept koji koji pociva na razlikovanju
izmedu gospodarskih i negospodarskih ak-
tivnosti i to je uglavnom posljedica rezul-
tata javne rasprave o sluzbama od opceg
interesa. Ta je rasprava pokazala jasnu
potrebu posebnog tretiranja odredenih dje-
latnosti za koje se joS§ uvijek smatra kako
ih je potrebno staviti pod poseban reZzim. S

druge strane, Sud, polazeéi od utvrdivanja
elemenata gospodarske aktivnosti, taj kon-
cept primjenjuje na sve aktivnosti neovisno
o negospodarskim ciljevima koji se nastoji
posti¢i putem odredenih aktivnosti. Cini
se kako je takvim pristupom otvoren put
prema arbitrarnosti u odlucivanju je li u
konkretnom slucaju rije¢ o gospodarskoj
aktivnosti ili nije. U tome, posebna moc¢ je
dana samoj Komisiji i ESP koji od slucaja
do slucaja trebaju odluciti radi li se o go-
spodarskoj djelatnosti ili ne.

Ocigledno je da je sudska praksa znacaj-
no modificirala ideal-tipsku podjelu na go-
spodarske i negospodarske djelatnosti koju
je pokusala utvrditi Komisija. U svakom
slucaju, Cini se kako je potrebno zagovara-
ti stajaliSte prema kojem se odredene dje-
latnosti zbog svoje posebne naravi i opéeg
interesa koji se njima nastoji zadovoljiti ne
mogu kvalificirati kao gospodarske djelat-
nosti, odnosno kao usluge koje se nude na
trziStu. Zbog toga ih je potrebno podvréi
posebnom reZimu, te, s obzirom na njih,
ograniciti primjenu trzZiSnih mehanizama.
Sama cinjenica postojanja trzZiSta u pogle-
du neke djelatnosti ne bi trebala dovesti do
toga da ih se tretira kao gospodarske djelat-
nosti. Takva se argumentacija ¢ini posebno
prikladnom u slucaju socijalnih sluzbi pu-
tem kojih se realiziraju temeljne vrijednosti
proiza$le iz koncepta socijalne drzave.

Na kraju, potrebno je ponuditi elemen-
te koje bi trebalo uzeti u obzir prilikom
odredivanja radi li se o gospodarskoj dje-
latnosti. Medu osnovnim elementima koje
bi trebalo uzeti u obzir su: (i) postojanje
funkcionirajuéeg trzista s obzirom na odre-
denu djelatnost, (ii) postojanje potpune ili
djelomicne financijske protucinidbe kao
ekvivalenta za uslugu koju odredeni su-
bjekt pruza, (iii) financiranje djelatnosti iz
javnih ili privatnih izvora, (iv) ostvarivanje

* Europska komisija takoder u posljednje vrijeme zastupa stav prema kojemu je u slu¢aju pojma gospodar-
ske djelatnosti rije¢ o konceptu koji se jos uvijek razvija (Kleis, Nicolaides, 2006.:3).
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socijalnih ciljeva kao isklju¢iva motivacija
obavljanja djelatnosti, odnosno postojanje
iskljucivo socijalne funkcije odredene dje-
latnosti, te (v) realizacija nacela drustvene
solidarnosti. Pri tome, narav subjekta koji
obavlja sluZzbu u tome nije od presudne
vaznosti. Prema dosadasnjoj praksi ESP
izvjesno je da se svaka djelatnost mozZe
proglasiti gospodarskom djelatnosti i pod-
vréi mehanizmu trZista. Isto bi onda tre-
balo vrijediti i za obrnute slucajeve, t;.
kada se odredena djelatnost izuzme od me-
hanizma trZiSta i podvrgne pod poseban
rezim. Takoder, iz prakse ESP je vidljivo
da odredeni javno-pravni subjekti mogu
obavljati gospodarsku djelatnost i zbog
toga biti podvrgnuti pod koncept gospo-
darskog subjekta. Dakle, iako je odredene
kategorije sluzbi od opéeg interesa moguce
a priori klasificirati kao negospodarske
aktivnosti biti ée potrebno od slucaja do
slucaju prosudivati radi li se o gospodarskoj
djelatnosti ili ne. Na kraju, ¢ini se kako su
odredene »(...) djelatnosti (...) negospodar-
ske ne zbog svojih nerazdvojivih obiljezja
nego zbog uvjeta pod kojima se obavljaju.«
(Kleis, Nicolaides, 2006.:1). To stavlja na-
glasak na ulogu javne vlasti koja treba odre-
diti posebne uvjete obavljanja odredene
djelatnosti. Na umu posebno treba imati
socijalne i druge sli¢ne kategorije sluzbi od
opéeg interesa za koje treba postojati jasno
opredjeljenje da ih se podvrgne posebnom
reZzimu obavljanja.

Elementi za izgradnju koncepta
socijalnih sluzbi od opceg interesa

Djelatnosti poput socijalnih sluzbi na-
laze se u izvjesnom procjepu izmedu kon-
cepcije koju, s jedne strane kroz svoje do-
kumente, promovira Komisija i koncepcije
koju, s druge strane, primjenjuje ESP. Kod
socijalnih sluzbi najvecim je dijelom rijec o

neprofitnim djelatnostima kojima se ostva-
ruju iskljucivo socijalne funkcije. Zbog
toga, takve bi djelatnosti trebale biti izuzete
od pravila acquisa o trZiSnom najtecanju.

Postoje 1i i koje su to specifi¢nosti so-
cijalnih sluzbi koje zahtijevaju njihov po-
seban tretman? To je pitanje na koje vrijedi
pokusati dati odgovor kako bi se opravdalo
njihovo izuzimanje od primjene koncepta
gospodarske djelatnosti i gospodarskog
subjekta. Iako socijalne sluZbe dijele neke
zajedniCke karakteristike sluzbi od opceg
interesa, pa je ponekad mogudée s obzi-
rom na njihovo obavljanje otvoriti mjesto
trziSnim mehanizmima, ipak je moguce
istaknuti neke njihove posebnosti. Premda
je koncept socijalnih sluzbi od opéeg inte-
resa jos uvijek koncept u stvaranju potreb-
no je dati doprinos izgradnji tog koncepta.
Iako se Cesto istiCu specificne karakteristike
socijalnih sluzbi*® one ne uzimaju u obzir
sve bitne elemente, pa je posebne karakte-
ristike socijalnih sluZbi moguce uobliciti
na sljedeci nacin:

* Socijalne sluzbe doprinose ostvarivanju
temeljnih socijalnih vrijednosti i so-
cijalnih prava demokratskih drustava,
kao Sto su drustvena solidarnost i pra-
vednost, milosrde i skrb prema posebno
ugroZzenim kategorijama stanovnistva.
Putem njih se osigurava drustvena kohe-
zija, osiguravaju temeljni Zivotni rizici,
jaca drustvena solidarnost kao jedna od
temeljnih vrijednosti modernog drustva
irealiziraju osnovne postavke koncepta
socijalne drZave.

* Socijalne sluzbe su u najve¢em broju
slucajeva orijentirane na pojedinca i
njegove specifi¢ne potrebe, pa zbog toga
traze vecu mjeru individualnog pristu-
pau svom obavljanju. Kvaliteta odnosa
izmedu socijalnog radnika i korisnika
socijalne sluzbe zbog toga je od iznim-

% Neke od posebnih karakteristika socijalnih sluzbi istaknute su u javnoj raspravi o Zelenoj knjizi o sluzbama
od opceg interesa. O tome vidjeti detaljnije Social Platform (2006.), European Commision (2006.).
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ne vaznosti za obavljanje socijalnih
sluzbi.

e Korisnici socijalnih sluzbi najveéim se
dijelom nalaze u podredenom poloZaju
u odnosu prema pruZzateljima socijal-
nih sluzbi, pa im je zbog toga potrebno
pruZiti posebnu zastitu. KoriStenje so-
cijalnih sluzbi ne smije se uciniti ovi-
snim o materijalnom statusu korisnika.

e Obavljanje socijalnih sluzbi u velikoj
mjeri ukljucuje organizacije civilnog
drustva i volontersku participaciju, pa
je zbog toga potrebno osigurati okvir
unutar kojeg ¢e ova dimenzija socijalnih
sluZbi mo¢i do¢i do punog izraZaja.

* Socijalne sluzbe primarno se financi-
raju iz javnih sredstava i ne obavljaju
se radi stjecanja dobiti. Zbog toga, po-
trebno je posvetiti posebnu paZnju raz-
matranju moguénosti njihove privatiza-
cije i prepusStanja odredenih elemenata
mehanizmima trZiSta. Potrebno je vrlo
paZzljivo odrediti granice do kojih je u
podrucju socijalnih sluzbi moguce pri-
mijeniti trZiSne mehanizme.

* Financijska participacija koju korisnik
socijalne sluzbe moZe davati, u pravilu
ne predstavlja protucinidbu za uslugu
koju dobija pa se zbog toga djelatnosti
iz podrucja socijalnih sluzbi ne mogu
smatrati uslugama koje se realiziraju
putem mehanizma trzista uz adekvatnu
naknadu. Osnovni cilj obavljanja so-
cijalnih sluzbi nije stjecanje dobiti vec
ostvarivanje socijalnih vrijednosti.

e Tijela javne vlasti imaju posebnu odgo-
vornost za obavljanje socijalnih sluzbi
kako u pogledu njihovog reguliranja,
financiranja, te neposrednog obavljanja
ikontrole njihove kvalitete. Pored sredis-
njih tijela drZavne uprave, u obavljanju
socijalnih sluzbi znacajnu ulogu imaju
tijela jedinica lokalne i regionalne sa-

57 European Commision (2006.).

mouprave koje pruzaju veliki dio ne-

posrednih socijalnih usluga.

Poseban polozaj socijalnih sluzbi pre-
poznala je i Europska komisija koja je izda-
la posebno priopéenje u kojem je naznacila
neke temeljne karakteristike svojeg pristupa
socijalnim sluZbama od opceg interesa.”’

Temeljni argument koji govori u prilog
tome da se socijalne sluzbe tretiraju kao
zasebna kategorija unutar sluzbi od opceg
interesa polazi od pretpostavke da je rije¢
o takvim djelatnostima koje se ne mogu
jednostavno okvalificirati kao proizvodi,
odnosno usluge. Rijec je o djelatnostima s
obzirom na koje trZiSte nije uvijek u stanju
osigurati prihvatljivo obavljanje. Pored
toga, kod socijalnih sluzbi rijec je o takvim
djelatnostima koje su usmjerene prema
pojedincu i vrijednostima koje proizlaze
iz zastite ljudskog dostojanstva. Putem njih
se takoder nastoji ostvariti posebna katego-
rija socijalnih prava gradana. Medutim, ni
za socijalne sluzbe kao ni za ostale djelat-
nosti ne postoji automatsko izuzimanje od
pravila EU (Barnard, Deakin, 2000.:334;
Winterstein, 1999.:2). Upravo ¢e stoga biti
potrebno razmotriti sudsku praksu relevant-
nih EU sudova kako bi se pokusalo pronaci
argumente za davanje posebnog statusa
odredenim djelatnostima.

Socijalne sluZbe prolaze kroz refor-
me u vecini modernih zemalja. Nerijetko
su te reforme, kao dio Sirih reformi javne
uprave, usmjerene na smanjenje troskova
obavljanja socijalnih sluzbi i podizanje
njihove ucinkovitosti. Pri tome se razmatra
mogucnost potpune ili djelomicne privati-
zacije takvih sluZbi i prepustanje pojedincu
da se, Sto je moguce vise, sam pobrine za
svoju socijalnu sigurnost. Ulogu javne vlasti
pri tome se nastoji svesti na Sto je moguce
manju mjeru. Medutim, Cini se kako takav
pristup trpi od znacajnih prigovora. Nai-
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me, usmjeravanje reformi socijalnih sluzbi
iskljuc¢ivo prema ekonomskim vrijednosti-
ma moZe poluciti negativne razultate uko-
liko se zanemari posebni karakter tih sluzbi.
Da bi socijalne sluzbe uspjesno ispunjavale
svoju drustvenu funkciju reforme je po-
trebno usmjeriti prema podizanju njihove
kvalitete i osiguravanja dostupnosti takvih
sluzbi ugroZenim kategorijama gradana.
Realizacija ekonomskih ciljeva i vrijedno-
sti pri tome ne smije biti iskljucivo mjerilo
uspjeha reformi.*®

RELEVANTNOST KONCEPTA
SLUZBI OD OPCEG INTERESA
ZA HRVATSKU: PRIJEDLOZI 1
PREPORUKE

Javne sluzbe, odnosno sluzbe od opéeg
interesa predmet su vrlo Zive i intenzivne
javne rasprave u okviru Europske unije
u kojoj se treba pribliZiti postizanju kon-
senzusa oko izgradnje tzv. europskog mo-
dela drustva. Pri tome, razlicite tradicije
imaju vrlo vaZnu ulogu u tome kojim ce se
smjerom krenuti u proces refome javnih
sluzbi. Europeizacija nacionalnih pravnih
i upravnih sustava zemalja ¢lanica ima
homogenizirajuci efekt koji donekle potire
nacionalne razli¢itosti. Medutim, kao Sto je
pokazano, unutar institucija EU ne postoji
konsenzus oko smjera kojim treba krenuti
u konceptualizaciji javnih sluzbi. Tu su po-
sebno znacajna donekle razliCita stajalista
Komisije i ESP u pogledu socijalnih sluzbi
S$to umanjuje napore prema harmoniziranju
shvacdanja javnih sluzbi u EU.

Pristup sluzbama od opceg interesa koji
je izraZen kroz praksu ESP otvara duboka i
ozbiljna pitanja o tome je li koncept sluzbi
od opdeg interesa uopce trajno odrZiv u
obliku koji zastupa Komisija. Je li mozda
potrebno zadrzati samo koncept sluzbi od

opceg gospodarskog interesa i od slucaja
do slucaja utvrdivati na koje djelatnosti se
spomenuti koncept primjenjuje? Pri tome,
koje elemente treba uzeti kao odlucujuce:
ostvarivanje iskljucivih socijalnih ciljeva ili
postojanje funkcionirajuéeg trzista? Odgo-
vor na spomenute dvojbe joS uvijek se ne
nazire, ali je ocigledno da na povrSinu iz-
bija temeljni ideoloski sukob oko pitanja na
¢emu zapravo pociva europsko zajednistvo.
Treba 1i trZiSte postati temeljno mjerilo
europske integracije ili je vrijeme da se
ozbiljno razmotre i neke druge, prvenstve-
no socijalne vrijednosti? Sto je temeljni
supstrat daljnjeg i dubljeg ujedinjavanja
Europe? Postoje li uopée djelatnosti za
koje je sa sigurnoS¢u mogude utvrditi da
ne predstavljaju gospodarsku aktivnost i
da postoji jasno opredjeljenje da to u do-
glednoj buduénosti nece postati jer se radi
o djelatnostima koje su prevazne za realiza-
ciju temeljnih drustvenih vrijednosti? Je li
pri tome rijec o posebnim karakteristikama
odredene djelatnosti ili o iskljucivoj volji
javne vlasti da u pogledu odredenih djelat-
nosti dozvoli djelovanje trZi§nih mehani-
zama? Je li moguce da djelatnosti koje se
danas gotovo jednoglasno smatraju gospo-
darskim kroz dogledno vrijeme proglase
negospodarskim i obrnuto? To je moguce
ocekivati posebno s obzirom na ¢injenicu
trZisSnog neuspjeha u pogledu njihovog oba-
vljanja. O odgovoru na pitanje kako ce se
u svemu spomenutom postaviti Republika
Hrvatska uvelike ovisi realizacija prok-
lamiranog ustavnog odredenja Republike
Hrvatske kao socijalne drZave i kvaliteta
Zivota njezinih gradana.

S intenziviranjem procesa pristupanja
Republike Hrvatske Europskoj uniji javna
rasprava o sluZzbama od opceg interesa sve
viSe ¢e utjecati na reforme znacajnog dije-
la javnih sluzbi u Republici Hrvatskoj. To

% »Primarni cilj modernizacije u sektoru socijalnih sluzbi ne bi trebao biti smanjenje troskova, ve¢ pobolj-
Sanje kvalitete i pristupa socijalnim sluZbama.« (Social Platform, 2006.:2).
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posebno dolazi do izraZaja u pogledu lukra-
tivnih gospodarskih javnih sluzbi, kao Sto
je primjerice telekomunikacijski sektor, za
Cije obavljanje postoji znac¢ajan privatni in-
teres i mnostvo subjekata koji su veé usli u
trZisSnu utakmicu. Prema tome, od posebnog
je znacenja postojanje jasnog konsenzusa o
onim podrucjima javnih sluzbi koje su od
strateskog znacenja za Republiku Hrva-
tsku 1 nastojanja da se njihovom zasStitom
ocuvaju temeljne vrijednosti na kojima
pociva nase drustvo.

U Hrvatskoj joS uvijek nema konsenzu-
sa o tome kojim smjerom je potrebno krenu-
ti kada je rijeC o javnim sluzbama. Odredeni
sektori gospodarskih javnih sluzbi se priva-
tiziraju uslijed ¢ega dolazi do liberalizacije
trziSta. Tu treba spomenuti telekomunika-
cijski ili poStanski sektor. Niti odredene
sustavi u socijalnom sektoru nisu imuni
na spomenute procese. Reforma mirovin-
skog sustava ve¢ je provedena, a znacajne
reformske aktivnosti jo§ uvijek se odvijaju
u sektoru zdravstva. Utjecaj medunarodnih
organizacija uglavnom stavlja naglasak na
dominantno ekonomske vrijednosti dok su
druge vrijednosne komponente pomalo sta-
vljene u drugi plan. Pri tome, evidentno je
da izostaje zadovoljavajuca javna rasprava
o smjeru reforme javnih sluzbi.

Potrebno je napraviti ozbiljnu analizu
koje djelatnosti, odnosno dijelovi kojih
djelatnosti se trebaju podvréi mehanizmu
trZista i otvoriti za primjenu koncepta go-
spodarske djelatnosti, a koje je potrebno
zadrzati pod posebnim reZzimom. To po-
sebno dolazi do izrazaja u kontekstu usta-
vnog odredenja Republike Hrvatske kao
socijalne drZave, pa je uloga javne vlasti u
tom pogledu iznimno znacajna. Pregovo-
ri o punopravnom clanstvu u EU pruZaju
okvir unutar kojeg treba odrediti kojim
smjerom krenuti po pitanju javnih sluzbi.

Kao prvi korak potrebno je sustavnim
zakonom urediti gospodarske javne sluzbe
te postaviti opca i jasna pravila u pogle-
du njihovog obavljanja.>® Detaljna pitanja
karakteristi¢na za pojedini sektor, valjalo
bi uredivati posebnim zakonima. Pri tome,
posebno znacajnim Cini se potreba formi-
ranja jasnih standarda u pogledu reforme
socijalnih i drugih javnih sluzbi. Znacajno
je zadrzati Sto je moguce vecu razinu so-
cijalne zaStite od neprimjerenog prodo-
ra trziSnih mehnizama kojima je moguce
potkopati temeljne vrijednosti koje izviru
iz koncepta socijalne drzave.

Za davanje posebnog poloZaja odrede-
nim djelatnostima kao i za njihovo izuzi-
manje od pravila o trZiSnom natjecanju i
drZavnim potporama presudna je uloga ja-
vne vlasti. Zato je s posebnom dozom opre-
za potrebno poduzimati reforme u pogledu
javnih sluzbi, a potrebno je i postojanje ja-
snog strateSkog opredjeljenja o tome koje
djelatnosti je potrebno zadrZati kao posebnu
kategoriju sluzbi od opceg interesa. Svaka
odluka o tim pitanjima ima dalekoseZne
posljedice za generacije koje dolaze.
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Summary

SOCIAL SERVICES WITHIN THE CONCEPT OF SERVICES
OF GENERAL INTEREST

Vedran Dulabi¢

Faculty of Law, University of Zagreb
Zagreb, Croatia

Starting from the different traditions with regard to performing public services (ser-
vices of general interest), the continental-European and the Anglo-Saxon ones, the paper
determines basic characteristics of public services. Special attention is paid to the evolu-
tion of the concept of public services and their basic characteristics and classification, the
protection of public interest and the special role of the public authorities with regard to the
services of general interest. The paper analyses the evolution of the concept of “services of
general interest” that has been developed within the European Union, and that has been
stimulated by the release of several European Union documents (Announcements from 1996
and 2001, the Green Paper from 2003 and White Paper from 2004). The significance of
this concept lies in the fact that it reflects the main conflict related to the development of
the so-called European Model of Society, which attempts to reconcile the demands resul-
ting from the welfare state on the one hand, with making provisions for the uninterrupted
Jfunctioning of the common market on the other. Basic elements for the development of the
concept of social services of general interest are proposed, attempting to point out to their
specificities with regard to the category of economic services of general interest. Special
attention is given to the critical analysis of the judicial practice of the European Court
of Justice with regard to social services that this Court has issued decisions on. Due to
specificities of social services, their special treatment in the process of reform that those
services are undergoing is recommended.

Key words: public services, services of general interest, the European Union, social
services, europeanization.
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