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Regulatorne agencije nastale su krajem 19. stoljeca u SAD-u iz potrebe regu-
liranja podrucja komunalnih usluga za koje se smatralo da je prirodni monopol.
U cilju zastite potroSaca i javnog interesa, regulatorne agencije djeluju kao korek-
tiv nesavrsenosti trzista i promotor slobode poduzetnistva. lako im se pripisuju
brojni nedostaci, regulatorne agencije pokazuju veliku sposobnost preZivljavanja
i evoluiranja. Svrha ovog rada je dati prikaz nastanka regulatornih agencija u
SAD-u te ucinaka i problema koji su uslijedili, kao doprinos raspravi o ulozi
regulatornih agencija u Hrvatskoj.
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1. UVOD

Tijekom 19. stoljeca SAD je bio u tzv. eksperimentalnoj fazi ekonomske
regulacije.! Prije Gradanskog rata (1861. - 1865.) u nekim drzavama SAD-a
(Pennsylvania, Massachusetts, New Jersey, Virginia) postojala je inicijativa
politicara da reguliraju, oblikuju i promoviraju odredene ekonomske aktivnosti,
uglavnom bez vaznijeg utjecaja.” Za taj period karakteristi¢na je primjena prin-
cipa laissez faire, i. e. ograni¢ena intervencija vlade u gospodarstvu (iskljucivo
kao “Cuvara” privatnog vlasnistva). U drustvu je postojalo opceprihvaceno

Dr. sc. Ivana Bajakic, viSa asistentica Pravnoga fakulteta Sveucilita u Zagrebu, Trg
marsala Tita 14, Zagreb

Pod elkonomskom regulacijom, za potrebe ovog rada, smatra se regulacija komunalnih
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stajaliSte da su vlada i privatni sektor dva nepovezana entiteta, u kojem je
poduzetnistvo postojalo “prije” i ne moze biti pod utjecajem vlade koja je dosla
“poslije”.® S razvojem komunalnih usluga, javlja se i potreba organiziranja te
reguliranja tog podrucja.

2. REGULACIJA KOMUNALNIH USLUGA NA RAZINI LOKALNE
UPRAVE SUSTAVOM KONCESIJA

Prava potrosaca iz podrucja komunalnih usluga isprva su bila regulirana
opcim propisima, ali bez institucionaliziranog nadzora. Potrosaci su imali pra-
vo na uslugu po umjerenoj cijeni i bez diskriminacije, a ako bi smatrali da su
njihova prava naru$ena, morali su to rjeSavati na sudu.” Sudska praksa pokazala
se neadekvatnim rjesenjem takvih slucajeva jer je, prvo, prosje¢nom potrosacu
bilo preskupo i predugo voditi takve sporove, i drugo, suci nisu posjedovali
tehnicko znanje i iskustvo o komunalnim uslugama te posljedi¢no nisu mogli
definirati standarde adekvatne usluge i postenu cijenu za takve vrste usluga.
Stoga je omoguceno da komunalne usluge budu regulirane na lokalnoj razini
sustavom koncesija (eng. Municipal regulation by franchise).” Prvi takvi ugovori
potjecu iz 1820-ih godina za plin i 1830-ih za javni gradski prijevoz (konjima)
u New Yorku. U sljedecih su devedesetak godina gotovo sve javne komunalne
usluge bile regulirane ugovorima o koncesiji: plin, elektri¢na energija, voda,
odvod, javni prijevoz, telegraf, telefon, podzemna Zeljeznica, Zeljeznicki ter-
minali, trajekti, privatni mostovi, tuneli i dr.

Prema trajanju, u pocetku su postojala cetiri tipa ugovora o koncesiji: (i)
“stalni” ugovor (eng. perpetual), (ii) dugoro¢ni ugovor, (iii) kratkoro¢ni ugovor i
(iv) ugovor na neodredeno vrijeme (eng. Indeterminate permit). “Stalni” ugovori
bili su $tetni za lokalnu upravu koja nije bila u poziciji uvjetovati kontinuirano
poboljsanje kvalitete usluga, dok su kratkoro¢ni ugovori, u prosjeku na deset
godina, bili losi za poslovanje poduzetnika koji s takvim ugovorom nisu mogli
osigurati financiranje skupe komunalne infrastrukture, i. e. dizanje kredita ili

> Ibid., 21.
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Povijesni pregled regulacije komunalnih usluga na lokalnoj razini sustavom koncesija
preuzet iz: Priest, G., The Origins of Utility Regulation and the “Theories of Regulation” De-
bate, Journal of Law and Economics, 36, 1993., 289 - 323.
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izdavanje obveznica na dulji rok, u koje investitori nisu zeljeli ulagati ako je
dospijece bilo preko datuma trajanja ugovora. Cak i ugovori na “dug” rok, u
prosjeku oko dvadeset godina, nisu bili dovoljno atraktivni privatnim podu-
zetnicima koji su snosili sav rizik ulaganja u skupu komunalnu infrastruktu-
ru. Njima je to, s obzirom na iznimno visoke pocetne troskove ulaganja, bio
prekratak rok, odnosno, prerizican za povrat uloZenog i ostvarivanje profita.
Zbog takve je neizvjesnosti menadZzment nastojao $to viSe smanjiti kapitalna
ulaganja u infrastrukturu i izvlaciti profite prije isteka ugovora o koncesiji.® U
sva tri tipa ugovora trpjela je jedna od ugovornih strana, ali najgore bi prolazili
potrosaci zbog losije kvalitete usluga. S vremenom se ugovor na neodredeno
vrijeme pokazao kao najadekvatnije rjesenje za obje strane jer je lokalna uprava
mogla prekinuti ugovor ako je bila nezadovoljna poslovanjem poduzetnika ili
kvalitetom usluge, ali je tada bila obvezna otkupiti komunalnu infrastrukturu
od koncesionara.

Ugovori o koncesiji bili su u pocetku opceniti, tijekom vremena postajali su
sve detaljniji, a na kraju ponovno opcenitiji, dok su o eventualnim problemima
raspravljali i odlucivali specijalno osnovani odbori i arbitrazna vijeca. Ugovor o
koncesiji sadrzavao je sljedece odredbe: (i) trajanje ugovora, uglavnom na dug
rok (dvadeset, trideset i do pedeset godina), (ii) cijenu, u pocetku definiranu
kao “razumnu” (zabranjene “zelenaske tarife”), a kasnije precizno utvrdenu,
dok je naposljetku uvedena mogucnost fleksibilnijeg odredivanja tarifa, (iii)
minimalni standard kvalitete, u pocetku opcenit, kasnije detaljno definiran (e.
£ minimalni kapacitet plina), a na kraju ponovno opcenit, dok je nadzor dele-
giran gradskom inzenjeru ili inspektoru. Ugovori su se s viemenom revidirali
i iznova usuglasavali. Ekskluzivnost u vr§enju odredene usluge nije postojala,
vec uglavnom samo pravo na koristenje javnih povrsina.

Pozitivnom karakteristikom reguliranja komunalnih usluga putem konce-
sija smatra se zastita potrosaca, i. e. ugovorom su utvrdene okvirne granice za
cijene i postavljeni standardi kvalitete te prilagodavanje inovacijama.” Poli-

ticari dodatno naglasavaju moc zastite potrosaca kroz mogucnost trenutacnog

McDonald, E, Samuel Insull and the Movement for State Utility Regulatory Commissions, The
Business History Review, 32(3), 1958., 245; Barnes, 1. R., The Economics of Public Utility
Regulation, Yale University, E S. Crofts & Co., New York, 1942., 218 - 241.

E. g. Alexander Graham Bell dobio je patent za telefon 1876. g., a ve¢ 1878. g. u New
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Havenu postoji koncesija za telefonske usluge; Thomas Edison 1879. g. izumio je
uglji¢nu nit (eng. Carbon filament), a prva elektri¢na centrala (eng. Central electric station)
instalirana je i stavljena pod koncesiju iste godine u San Franciscu.
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raskida ugovora od strane lokalne vlasti ako smatraju da se koncesionari ne
pridrzavaju dogovorenog.® Wilcox” upozorava da je, nazalost, samo rije¢ o
politickoj retorici jer, iako je tehnicki postojala mogucnost da lokalna uprava
raskine ugovor, ona je istodobno imala i obvezu otkupiti infrastrukturu od
privatnog poduzeca. Lokalna uprava u to vrijeme nije bila u dobroj financijskoj
poziciji.'"’ Tako su potpisnici ugovora prema Priestu bili zakljucani u odnos slican
bilateralnom monopolu.'' Pokazalo se da utvrdivanje maksimalne cijene na dug
rok moze imati i negativne posljedice uzrokovane tehnoloskim napretkom i
neizvjesnosti na trzistu. Naime, ugovorom o koncesiji utvrdene su maksimalne
cijene koje koncesionari smiju zaracunavati, a kako su u razdoblju od 1873. do
1897. godine cijene opcenito padale, koncesionari su zapravo povecali relativ-
ne cijene svojih usluga. Kada se, nakon 1897. godine, trend poc¢eo mijenjati
u korist potrosaca, velike su korporacije pocele lobirati za uvodenje drzavnih
regulatornih agencija."”

8 E. g George C. Sikes, tajnik Municipal Voters’ League of Chicago, u ¢lanku objavljenom u

Atlantic Monthlyju, ozujak 1903. g.; dr. Milo R. Maltbie u izvjes¢u The Indeterminate
Permit for Public Utilities, or Tenure during Good Behavior prezentiranom Komisiji za javne
usluge grada New Yorka 1908. g.; G. John H. Roemer, predsjednik Komisije Zeljeznice
Wisconsina, u svojem govoru na Southern Gas Conventionu, travanj 1914. g., u: Wil-
cox, D. E, The Indeterminate Permit as a Type of Public Utility Franchise, The Journal of Land
and Public Utility Economics, 2(3), 1926., 329 - 330.

* Wilcox, D. E, The Indeterminate Permit as a Type of Public Utility Franchise, The Journal of
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E. g tijekom 19. stoljeca lokalna uprava posjedovala je samo 8 % elektri¢nih sustava i

manje od 1 % gradske prometne infrastrukture, u: Priest, G., The Origins of Utility Regula-
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Opportunistically, The RAND Journal of Economics, 20(4), 1989., 473 - 482.; za de-

taljnije mikroanaliticko ispitivanje procesa nadmetanja za dodjelu koncesija opcenito

i s naglaskom na kabelsku televiziju, v. Williamson, O. E., Franchise Bidding for Natural

Monopolies - in General and with Respect to CATV, The Bell Journal of Economics, 7(1),

1976., 73 - 104.

"2 Smith, J. A., Effect of State Regulation of Public Utilities upon Municipal Home Rule, The An-
nals of the American Academy of Political and Social Science, 53, 1914., 85 - 93.
Gospodarstvenici su vrlo brzo uvidjeli prednosti osnivanja regulatornih agencija za ko-
munalne usluge na drzavnoj razini. Naime, kada su nakon 1897. godine cijene pocele

rasti, fiksno utvrdena maksimalna cijena za pruzanje usluga regulirana ugovorom o kon-
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Politicka se retorika unutar jednog desetljeca preobrazila iz javnog zago-
varanja sustava koncesije na lokalnoj razini do javnog kritiziranja tog istog
sustava. Jo§ 1898. godine Povjerenstvo za provedbu zakona u drzavi Massa-
chusetts zakljucuje da su obje strane iznimno zadovoljne nacinom funkcioniranja
sustava koncesija u praksi®®, a ve¢ pocetkom 20. stoljeca sustav je kritiziran zbog
nemogucnosti lokalnih vlasti da se nose sa sve snaznijim i konsolidiranim privat-
nim sektorom.'* Opcija kupnje komunalne infrastrukture u slu¢aju otkazivanja
ugovora koncesionaru postala je, zbog financijske ogranicenosti lokalne uprave,
argument “protiv” regulacije komunalnih usluga na lokalnoj razini sustavom
koncesija. Nadalje, lokalna vlast kritizirana je zbog nedovoljne stru¢nosti u

cesiji na dulji rok znacila je smanjenje profita za koncesionare. Jedan od najzes¢ih zago-
vornika reguliranja komunalnih usluga na drzavnoj razini putem regulatornih agencija
od strane privatnog sektora bio je i Samuel Insull. Taj iznimno sposoban poslovni ¢ovijek,
vizionar i lobist, ve¢ je tada razumio vaznost poznavanja politickih odnosa i odnosa s
javnoscu, osobito prema politicarima. Roden u Londonu, u SAD je dosao kao osobni
tajnik T. Edisona 1881. godine. Bio je “europski” orijentiran u shvacanju uloge drzave u
gospodarstvu, nasuprot tadasnjem americkom principu laissez fair. Godine 1892. posta-
je predsjednik Chicago Edisona, korporacije koja je bila opskrbljiva¢ usluga elektri¢ne
energije u Chicagu. Na trzistu je tada vladala jaka konkurencija, visoki pocetni troskovi
ulaganja, visoki troskovi usluga, slabija kvaliteta usluge, a kada je poceo proces kon-
solidiranja, Insull je iskoristio priliku i otkupljivao kompanije sa specificnim patentnim
pravima. Tako se spretno nametnuo na trzistu i nitko od konkurencije nije mogao uci na
trziste bez njegove dozvole. Bio je vrlo aktivan u promicanju privatno-javnog dijaloga.
Sudjelovao je u raznim odborima strukovnih udruga (e. g&. N.E.L.A. - National Electric
Light Association, unutar koje su djelovali razli¢iti odbori za gradsko vlasnistvo, zakono-
davstvo i politike) i promovirao svoje interese unutar tripartitne grupe National Civic
Federation, osnovane 1890. godine i sastavljene od predstavnika gospodarstva, vlade i sin-
dikata s ciljem promoviranja drustvene efikasnosti. Godine 1907. National Civic Federa-
tion izdao je Izvjesce s preporukama, koje je posluzilo kao nacrt za izradu tzv. Wisconsin
lawa, zakona kojim se reguliranje komunalnih usluga povjerava drzavnim regulatornim
agencijama, na temelju kojega su pisani zakoni u ostalim drzavama SAD-a i utemeljene
nove drzavne regulatorne agencije. U McDonald, E, Samuel Insull and the Movement for
State Utility Regulatory Commissions, The Business History Review, 32(3), 1958., 241 -
254.

* Wilcox, D. E, The Indeterminate Permit as a Type of Public Utility Franchise, The Journal of

Land and Public Utility Economics, 2(3), 1926., 328.

E. g. Thomas Duncan, prvi predsjednik Komisije javnih komunalnih usluga drzave In-

diane u svojem izlaganju pred Municipal League of Indiana 1913. godine; Halford Er-

ickson, bivsi predsjednik Komisije za zeljeznicu drzave Wisconsin 1919. godine, ibid.,

331.
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podrucju ra¢unovodstva i financija te podloznosti korupciji prilikom izdavanja
koncesija.”” Reguliranje komunalnih usluga na drzavnoj razini trebalo je rijesiti
i pitanje jurisdikcije. Naime, neke su komunalne usluge (e. g. ceste, Zeljeznice)
prelazile lokalne, pa ¢ak i drzavne granice, $to je stvaralo poteskoce prilikom
utvrdivanja nadleznosti u primjeni ugovora o koncesiji.'"* Smith je upozoravao
na apsurdnost situacije: u vrijeme prenosenja vecih ovlasti na lokalnu upravu
s ciljem efikasnije zastite potrosaca istodobno je jacala struja koja je nastojala
izuzeti nadzor nad komunalnim uslugama i podici ga na drzavnu razinu.'’
Glavni zagovornici ideje o drzavnoj regulatornoj agenciji za zeljeznicu na
politickoj sceni SAD-a bili su guverner New Yorka Hughes i senator Wiscon-
sina La Follette, uz jaku politicku potporu guvernera New Jerseya Woodrowa
Wilsona (kasnije predsjednika SAD-a, od 1913. do 1921. g.) i guvernera Ka-
lifornije Hirama Johnsona.'® Senator Illinoisa Cullom predlagao je osnivanje
nacionalne regulatorne agencije za Zeljeznicu koja ne bi imala presiroke ovlasti,
dok je sudac Reagan, kasnije senator Texasa, predlagao osnivanje iste agencije,
ali s ovlastima zabrane zlouporabe monopolskog poloZaja na trzistu."”
Pocetkom 20. stoljeca na lokalnoj razini bio je popularan pokret koji je fa-
vorizirao lokalno vlasnistvo nad komunalnom infrastrukturom (eng. Municipal
ownership movement), potaknut dobrom praksom u Njemackoj i Velikoj Britaniji.
Lokalni politicari upravo su na toj temi osvajali mandate (e. g. Hearst kao grado-
nacelnik New Yorka, Dunne kao gradonacelnik Chicaga).”” Medutim, spletom

Troxel, n. 24, u: Jarrell, G. A., The Demand for State Regulation of the Electric Utility Industry,

Journal of Law and Economics, 21, 1978., 275.

16 Ibid., 271; Wilcox, D., Effects of State Regulation upon the Municipal Ownership Move-
ment, Annals of the American Academy of Political and Social Science, 53, 1914.,
82.

7" Smith, J. A., Effect of State Regulation of Public Utilities upon Municipal Home Rule, The An-
nals of the American Academy of Political and Social Science, 53, 1914., 85 - 86.

'8 Caine, S., Why Railroads Supported Regulation: The Case of Wisconsin, 1905-1910, The

Business History Review, 44(2), 1970., 175 - 189; Wilcox, D., Effects of State Regulation

upon the Municipal Ownership Movement, Annals of the American Academy of Political and

Social Science, 53, 1914., 71 - 84.

Njegov prijedlog zakona izglasan je i potpisao ga je predsjednik Clevelanda u veljaci

1887. godine i time je osnovana prva nacionalna regulatorna agencija Interstate Commerce

Commission (ICC). U Bernstein, M. H., Regulating Business by Independent Commission,

Princeton University Press, Princeton, N. J., SAD, 1955, 22 - 23.

Wilcox, D., Effects of State Regulation upon the Municipal Ownership Movement, Annals of

the American Academy of Political and Social Science, 53, 1914., 71 - 84.
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okolnosti taj je pokret prakticki preko noci is¢eznuo zbog panike na burzi 1907.
godine.”" Tako su zagovornici drzavnih regulatornih agencija iskoristili priliku
i preusmjerili javnu podrsku na svoju stranu. Navedeni politicari su istodob-
no “uhvatili val” Progresivne ere (eng. Progressive Era) koja je bila na samom
vrhuncu u periodu od 1907. do 1913. godine. Progresivna era bio je pokret
predvoden gradanskom srednjom klasom koja je, ogorc¢ena na visok stupanj
korupcije i prevara na politickoj sceni SAD-a, zahtijevala socijalne reforme,
efikasniju vladu i eti¢ne politicare. Smatrali su da ce osnivanje regulatornih
agencija razdvojiti gospodarstvo od politike i tako rijesiti probleme korupcije i
ojacati gospodarstvo. Rezultat pokreta bio je osnivanje drzavnih regulatornih
agencija za komunalne usluge 1907. godine u Wisconsinu i New Yorku.”

3. REGULACIJA NA DRZAVNOJ I NACIONALNOJ RAZINI PUTEM
REGULATORNIH AGENCIJA

Drzavne regulatorne agencije osnovane su s ciljem ispravljanja nedostataka
postojeceg sustava reguliranja komunalnih usluga putem koncesija na lokal-
noj razini. Smatralo se da bi osnivanje regulatorne agencije okupilo tehnicke
stru¢njake iz pojedinih podrugja (inzenjere, pravnike, racunovode, ekonomiste),
koji bi sustavno i kontinuirano pratili i nadzirali rad komunalnih poduzetnika.
Na taj bi se nacin zastitili potrosaci koji bi se, u sluc¢aju kr$enja njihovih prava,

21

McDonald, E, Samuel Insull and the Movement for State Utility Regulatory Commissions, The
Business History Review, 32(3), 1958, 249.
Bernstein, M. H., Regulating Business by Independent Commission, Princeton University
Press, Princeton, N. J., SAD, 1955., 13. - 48.
Progresivna era, period s kraja 19. i pocetka 20. stoljeca u SAD-u, razdoblje je velikih

22

politickih, socijalnih i gospodarskih reformi sa svrhom poboljsanja socijalne pravde i
demokracije. Trendovi karakteristi¢ni za to razdoblje bili su: ubrzana industrijalizacija,
imigracija i migracija u gradove, jacanje utjecaja velikih korporacija i neregulirano trziste
kapitala. Politicki ciljevi ukljucivali su: smanjenje korupcije, unaprjedenje demokracije,
sprjeavanje zlouporabe monopolskog polozaja, poboljsanje uvjeta zZivota u gradovima
i na trzistu rada, redistribucija bogatstva putem poreza na dobit i imovinu. U vezi s
tim zakonodavna vlast donosi: ekonomsku regulativu s naglaskom na reguliranju cijena,
zakon o trzi$nom natjecanju, uvode se porezni zakoni i detaljnije regulira radno zako-
nodavstvo. U: Chomsky, C., Progressive Judges in a Progressive Age: Regulatory Legislation in
the Minnesota Supreme Court, 1880-1925, Law and History Review, 11(2), 1993., 383
- 440.
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mogli obratiti regulatornoj agenciji, a ne prolaziti kroz skup i dugotrajan proces
sudskih sporova. Takoder, za razliku od sudova, koji se bave situacijama koje
su se dogodile u proslosti na neciju Stetu, regulatorne agencije djelovale bi
preventivno i bile bi orijentirane na buducnost, i. ¢. na utvrdivanje standarda
i pravila ponasanja za pojedino podrucje komunalnih usluga.

Regulatorna agencija vodit ce se nacelima “interesa zajednice”, koje ce informirani
regulatori biti u stanju harmonizirati s interesima poslovnog sektora. Nove ce agencije
moci kontinuirano istraZivati te odlucivati strucno i objektivno. Na krize u industrijskom
sektoru nece gledati kao na dramaticne epizode, vec kao na razvojni proces kojem treba
pazljiv i usmjeren pristup. Statistika ce zamijeniti emocije kao bazu za akciju.™

Na saslusanjima Odbora za zakonodavstvo americkog Kongresa izneseni su
strucni argumenti za i protiv nacionalne regulatorne agencije: smatralo se da
bi regulatorna agencija mogla strucno i fleksibilno administrirati, doprinositi
sprjecavati nelojalnu konkurenciju, akumuliranim iskustvom pomagati u sudskoj
praksi te da pozitivna iskustva drzavnih regulatornih agencija treba prenijeti na
nacionalnu razinu. S druge strane, postoji prijetnja da bi regulatorna agencija
u svojoj praksi zakonodavne odredbe pala pod utjecaj privatnog sektora, ne
bi mogla obavljati tako velik opseg posla i zbog toga predstavljala neefikasan
nacin reguliranja tog podrucja.™

Do 1870. godine regulatorne agencije bile su organizirane kao savjetodavna
vijeca koja su provodila istrazne postupke i davale preporuke.” U periodu od
1870. do 1907. godine formiraju se obvezna vijeca, uglavnom za podrucje
zeljeznice, koja su davala preporuke, ali i imala ovlasti uc¢initi ih obvezujucima.
Nakon 1907. godine osnivaju se regulatorne agencije za regulaciju svih vrsta
komunalnih usluga (vidi Tablicu 1.). U vecini drzava duznosnike je imenovao
guverner ili neko vladino tijelo. Vijeca i, kasnije, regulatorne agencije dijelile su
se prema nacinu provedbe na “jake” i “slabe”, uglavnom ovisno o povjerenicima

3 Massachusetts Acts and Resolves, 1869., Chapter 408, Section 4, 701; N. 4, u: McCraw,
T. K., Regulation in America: A Review Article, Business History Review, 49(2), 1975,
161.

Sazeo Cushman, u: Bernstein, M. H., Regulating Business by Independent Commission,
Princeton University Press, Princeton, N. J., SAD, 1955., 22 - 26.

Savjetodavna su vijeca osnovana u: Massachusettsu i Rhode Islandu 1836. g., New

24

25

Hampshireu 1844. g., Connecticutu 1853. g., New Yorku i Vermontu 1855. g. i Maineu
1858. g. - u Barnes, 1. R., The Economics of Public Utility Regulation, Yale University, E S.
Crofts & Co., New York, 1942., 174.
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koji su bili na ¢elu pojedinih agencija. “Slabe” (e. g. Massachusetts Board of
Railroad Commissioners), koje su svoje poslovanje temeljile na komunikaciji,
poticajnim mjerama te preporukama, imale su u praksi vise uspjeha u provedbi
svojih ciljeva od “jakih” agencija, koje su svojim agresivnim pristupom s pozicije
moci nastupale prema reguliranim korporacijama, uglavnom bez uspjeha, s
obzirom na to da su se na drugoj strani nalazile financijski moc¢ne Zeljeznicke
korporacije s direktnim pristupom politickim krugovima (e. g. agencije na po-
drugju Srednjeg zapada proizasle iz tzv. pokreta Granger).*

Tablica 1. Pregled drZavnih regulatornih agencija prema drzavama, SAD, 1914.

godine®”
R. DRZAVA NAZIV AGENCIJE ZAKONI
br.
I. ALABAMA Railroad Commission of Alabama | Code 1907, §§5632, 5633, 5636, 5637,
5640, 5642
2. ARIZONA Corporation Commission Session Laws 1918, ch. 90
3. ARKANSAS Railroad Commission of Arkansas | Kirby’s Digest 1904, §§86788, 6789, 6793
4. CALIFORNIA Railroad Commission of the State | Statutes 1911, 1st extra session, chs. 14,
of California 40
5. COLORADO State Railroad Commission of Laws 1910, special session, ch. 5
Colorado
6. CONNECTICUT | Public Utilities Commission Public Acts 1911, ch. 128
7. FLORIDA Railroad Commissioners of the Gen. Stats. 19006, §§2882, 2883, 2887 (as
State of Florida amended 1907)
8. GEORGIA Railroad Commission of Georgia | Code 1911, §§2616, 2620, 2621, 2622,
2625. Acts 1878 - 79, no. 269, §1
9. IDAHO Public Utilities Commission of the | Session Laws 1913, house bill no. 21
State of Idaho
10. ILLINOIS State Public Utilities Commission | Acts 1913, house bill no. 907

2 McCraw, T. K., Prophets of Regulation, Harvard University Press, Cambridge, Massachu-
setts, 1984., 1 - 57.

Osim Sharfmana, za jos detaljniji tabelarni prikaz regulatornih agencija prema drzavama
koji uldjucuje i broj ¢lanova agencije, duljinu mandata duznosnika, visinu placa, postu-
pak imenovanja i smjenjivanja duznosnika, nadleznih sudova, vrste komunalnih usluga
koje pojedine regulatorne agencije prate i jo§ druge tehnicke detalje vezane uz rad regu-
latorne agencije po pojedinim drzavama, v. Barnes, 1. R., The Economics of Public Utility
Regulation, Yale University, E S. Crofts & Co., New York, 1942., 205 - 217.
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Nastavak Tablice 1.

R. DRZAVA NAZIV AGENCIJE ZAKONI
br.
11. INDIANA Public Service Commission of Acts 1913, house bill no. 361
Indiana
12. IOWA Board of Railroad Commissioners | Code 1897, §§2111, 2121
13. ICANSAS Public Utilities Commission Gen. Stats. 1909, §7185. Laws 1911, ch.
238
14. KENTUCKY Railroad Commission Constitution, §209. Carroll’s Statutes
1909, §§821 - 823
15. LOUISIANA Railroad Commission of Louisiana | Constitution, arts. 283, 287, 289
16. MAINE Board of Railroad Commissioners | Reo. Stats. 1903, ch. 51, §48
(as amended by public laws 1909, ch.
141) ch. 116, §1
17. MARYLAND Public Service Commission Laws 1910, ch. 180; Laws 1918, ch. 563
18.| MASSACHUSETTS | Board of Gas and Electric Light Rev. Laws 1902, ch. 121, §1 (as amended
Commissioners by acts 1907, ch. 316). Acts 1910, ch.
539, §1
Public Service Commission Acts 1915, ch. 784
19. MICHIGAN Michigan Railroad Commission Public Acts 1909, no. 300
20. MINNESOTA Railroad and Warehouse Rev. Laws 1905, §§1953 and 1956 (as
Commission amended by laws 1911, ch. 140, 1961)
21. MISSISSIPPI Mississippi Railroad Commission | Code 1906, $§4826, 4828, 4830
22. MISSOURI Public Service Commission Public service commission law of March
17,1913
23. MONTANA Public Service Commission Public service commission law of 1913
24. NEBRASKA Nebraska State Railway Cobbey’s Annotated Statutes 1909,
Commission §810649, 10650
25. NEVADA Railroad Commission of Nevada | Statutes 1907, ch. 44 (as amended by
statutes 1911, ch.193)
Public Service Commission of Statutes 1911, ch. 162
Nevada
26. | NEW HAMPSHIRE | Public Service Commission Laws 1911, ch. 164
27. NEW JERSEY Board of Public Utility Laws 1911, ch. 195
Commissioners
28. NEW MEXICO State Corporation Commission Constitution, art. XI, §1. Laws 1912, ch.
78
29. NEW YORK Public Service Commission, First | Laws 1910, ch. 480 (as amended through
District 1913)
Public Service Commission, Laws 1910, ch. 480 (as amended through
Second District 1913)
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R. DRZAVA NAZIV AGENCIJE ZAKONI
br.
30. | NORTH CAROLINA | Corporation Commission Pell’s Revisal 1908, §§1054 - 1056, 1060,
2754
31.| NORTH DAKOTA | Board of Railroad Commissioners | Constitution, §82. Rev. Codes 1905,
of the State of North Dakota §8364, 366, 367. Laws 1909, ch. 216, §4
32. OHIO Public Utilities Commission of Laws 1911, no. 325. Laws 1913, house
Ohio bill no. 582
33. OKLAHOMA Corporation Commission Constitution, art. IX, §8§15, 16, 18 (a).
Constitution, schedule §§15
34. OREGON Railroad Commission of Oregon Gen. Laws 1907, ch. 53. Gen. Laws 1911,
ch. 279
35. PENNSYLVANIA | Public Service Commission of the |Laws 191 3, no. 854
Commonwealth of Pennsylvania
36. RHODE ISLAND | Public Utilities Commission Acts 1912, ch. 795
37.| SOUTH CAROLINA | Railroad Commission Constitution, art. IX, §14. Gen. Stats.
1902, §§2063, 2064. Laws 1893, no. 304,
§1. Laws 1910, no. 286
38.| SOUTH DAKOTA | Board of Railroad Commissioners | Rev. Pol. Code 1903, §§186, 187, 189
of the State of South Dakota - 191, 194, 195 (as amended by session
laws 1907, ch. 208)
39. TENNESSEE Railroad Commission of the State | Acts 1897, ch. 10. Acts 1907, ch. 390
of Tennessee
40. TEXAS Railroad Commission of Texas Constitution, art. XVI, §30. Sayles” Civil
Statutes 1897, art. 4561
41. VERMONT Public Service Commission Public Statutes, 1906, §§4591, 4592,
6172. Laws 1908, no. 116
42. VIRGINIA State Corporation Commission Constitution, §155
43. WASHINGTON Public Service Commission of Laws 1911, ch. 117
Washington
44.| WEST VIRGINIA | Public Service Commission Public Service Commission Law of
February 20, 1913
45. WISCONSIN Railroad Commission of Laws 1905, ch. 362 as amended. Laws
Wisconsin 1907, chs. 499 as amended, 454, 578.
Laws 1911, ch. 593. Laws 1913, ch. 756

Izvor: Sharfman, 1. L., Commission Regulation of Public Utilities: A Survey of Legislation, The

Annals of the American Academy of Political and Social Science, 53, 1914., str. 3 - 5.

Drzavne regulatorne agencije imale su Siroke ovlasti: (i) nadzora i kontrole

komunalnih poduzetnika, (ii) zastite monopolske pozicije odredenih korpora-

cija (prirodnih monopola), (iii) utvrdivanja standarda usluga, (iv) utvrdivanja

cijena usluga koje su morale biti pravedne i opravdane, (v) inspekcije po-
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slovanja zbog tuzbi potrosaca u vezi s cijenama ili uslugama i s tim u vezi
odredivanja snizavanja cijena ili poboljsanja usluga te (vi) primanja godisnjih
financijskih izvjesca korporacija.” Ipak, vecina ovlasti regulatornih agencija
bila je zapravo samo formalne prirode, ¢. g. korporacije su same odredivale
cijenu usluga, a regulatorne agencije imale su ovlasti nadzora, kontrole i even-
tualne tuzbe.”” Ekonomska regulativa davala je generalne ovlasti regulatornim
agencijama specijaliziranima za pojedinu industrijsku granu (e. g. industriju
elektri¢ne energije) s ciljem zastite “javnog interesa”. Povjerenici nemaju stvar-
ne moci, osim da izvjestavaju i daju preporuke. Njihovo obracanje je usmjereno na
javnost. “Agencija je istodobno izvrsitelj, sudac i porota, ali bez $erifa koji bi
osigurao provedbu procesa”.”” Regulatorne agencije Cesce su reagirale na prituzbe
od strane trecih, dok su same intervenirale vrlo rijetko.”’

Prema principu prirodnog monopola, proizvodnja i/ili distribucija efikasnije
su ako ih obavlja samo jedan proizvodac (distributer) - monopolist. Komunal-
ne usluge su podrucje u kojem se zbog ekonomije obujma prosjecni troskovi
proizvodnje smanjuju s povecanjem proizvedene kolic¢ine (outputa). Zbog iz-
nimno visokog pocetnog troska ulaganja u komunalnu infrastrukturu (e. g. za
distribuciju elektri¢ne energije) distributerima je u interesu imati $to veci broj
potrosaca kako bi bili konkurentniji, i. e. dugoro¢no smanjili prosje¢ne troskove
te mogli ponuditi nizu cijenu usluge od svojih konkurenata. Smatralo se da je
konkurencija u podruc¢ju komunalnih usluga $tetna zbog nepotrebnog dupliranja
ulaganja u skupu infrastrukturu koja se negativno odrazavala na potrosace

2 Sharfman, 1. L., Commission Regulation of Public Utilities: A Survey of Legislation, The An-
nals of the American Academy of Political and Social Science, 53, 1914., 1 - 18; Barnes,
I. R., The Economics of Public Utility Regulation, Yale University, E S. Crofts & Co., New
York, 1942., 168 - 217.

% Sharfman, 1. L., Commission Regulation of Public Utilities: A Survey of Legislation, The Annals
of the American Academy of Political and Social Science, 53, 1914., 16.

30" Charles Francis Adams, Commissioner u Massachusetts Board of Railroad Commission-

ers, u: McCraw, T., Prophets of Regulation: Charles Francis Adams, Louis D. Brandeis, James

M. Landis, Alfred E. Kahn, Harvard University Press, SAD, 1984., 20.

3 E. g 1870-te obiljezava opceniti pad cijena i Massachusetts Board of Railroad Com-

missioners na ¢elu s Charlesom Francisom Adamsom poziva da Zeljeznicke korporacije

usklade cijene sa stanjem na trzistu. Cijene su u prosjeku pale s 3,9 centa 1870. na 1,22

centa 1900. g. na tonu tereta, putnicke tarife s 2,7 centi 1870. na 1,75 centi 1900. g.

(Pad cijena uzrokovan je, osim intervencijom agencije, i jakom konkurencijom i konsoli-

dacijom korporacija te ekonomskom depresijom 1870-ih.), ibid., 35 - 38.
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kroz vi$u cijenu usluga. Stoga su regulatorne agencije osiguravale monopolsku
poziciju pruzateljima usluga u podru¢ju komunalnih usluga.

William D. Kerr* je u komparativnoj analizi regulacije komunalnih usluga
putem regulatornih agencija u vise od dvadeset drzava SAD-a dao pregled
kvalifikacija potrebnih za mjesto duznosnika u regulatornoj agenciji:

I. statutarni uvjeti: prisega, dob, politicka nepristranost, mjesto prebivalista,
nepostojanje konflikta interesa

I1. fizicka i psihicka kondicija - posao se smatrao iznimno zahtjevnim zbog
velike koli¢ine posla i radnih sati te smanjenog godisnjeg odmora, u
obracunima s prekrsiteljima ocekivao se “agresivan” nastup i odlu¢nost, ali
i takti¢nost u komunikaciji s predstavnicima korporacija

II1. profesionalnost - oc¢ekivalo se da duznosnik bude kompetentna osoba,
pravedna, nepristrana, dobar analiticar, a i menadzZer, te iskusan.

Broj duznosnika u regulatornim agencijama varirao je po drzavama od tri
do sedam, mandati za duznosnike od dvije do deset godina, a place su bile
definirane kao dovoljno visoke da “privuku covjeka Zeljenog kalibra“.** Regulator-
ne agencije sastojale su se od nekoliko duznosnika, stru¢njaka iz specificnog
podrucdja i cesto bez adekvatnog administrativnog i dodatnog stru¢nog osoblja.
Veli¢ina organizacijske strukture ovisila je prije svega o budzetu regulatorne
agencije, zatim o obujmu posla i broju poduzetnika koje su nadzirali te o
geografskom podrucju. Tako je 1935. godine regulatorna agencija u Vermontu
bila bez stru¢nog osoblja, dok je regulatorna agencija u New Yorku (najveca u
SAD-u) imala gotovo Cetiristo zaposlenih.™

> Direktor Zavoda za ekonomiju javnih usluga grada New Yorka (Bureau of Public Service

Economics, New York City) - Kerr, W. D., Qualifications Needed for Public Utility Commission-
ers, The Annals of the American Academy of Political and Social Science, 53, 1914., 19
- 35; iste kvalifikacije potrebne za obnasanje duznosnicke funkcije u regulatornim agen-
cijama navodi i James M. Landis, istaknuti duzZnosnik na raznim visokim pozicijama u
regulatornim agencijama i kasnije dekan Pravnog fakulteta Harvard, u svojim izvjes¢ima
predsjedniku SAD-a o regulatornim agencijama, u Jaffe, L., James Landis and the Adminis-
trative Process, Harvard Law Review, 78(2), 1964., 319 - 328.

» Kerr, W. D., Qualifications Needed for Public Utility Commissioners, The Annals of the Amer-
ican Academy of Political and Social Science, 53, 1914., 32. Najniza placa iznosila je
godignje 1.500 americkih dolara u Juznoj Dakoti, a najvisa 15.000 americkih dolara u
New Yorku u cijenama izrazenim 1914. godine; u: Sharfman, I. L., Commission Regulation
of Public Utilities: A Survey of Legislation, The Annals of the American Academy of Political
and Social Science, 53, 1914., 1 - 18 (5).

> Barnes, 1. R., The Economics of Public Utility Regulation, Yale University, F. S. Crofts & Co.,
New York, 1942., 184.
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Do 1914. godine vecina drzava SAD-a imala je drzavne regulatorne agencije
(Tablica I.) Imena regulatornih agencija nisu uvijek odrazavala podrucje njihove
jurisdikcije (. g. regulatorna komisija Oregona i Wisconsina imala je, osim za
zeljeznicki promet, jurisdikciju i nad ostalim gradskim komunalnim uslugama®).
Samo tri drzave u to vrijeme nisu imale regulatorne agencije: Delaware, Utah
i Wyoming.g(’ Paralelno, od 1887. godine, osnivaju se i nacionalne regulatorne
agencije (Tablica 2.).

Tablica 2. Podaci o nacionalnim regulatornim agencijama u SAD-u 1954. i 1969.

godine

Nacionalna regulatorna agencija Broj Trajanje | Imenovanje Broj Udio

duznosnika | mandata zaposlenih | pravnika %
(godina) (1954.) | (do 1969.)

ICC Interstate Commerce Commission 11 7 unutar same 1.868 75

(osn. 1887.) agencije

FTC Federal Trade Commission (osn. 5 7 predsjednik 588 82

1914.) (od 1950.)

FPC Federal Power Commission (osn. 5 5 predsjednik 653 58

1920.) (od 1950.)

SEC Securities and Exchange Commission 5 5 predsjednik 702 70

(osn. 1934.) (od 1950.)

FCC Federal Communications Commission 7 7 predsjednik 1.110 54

(osn. 1934.) (od 1950.)

NLRB National Labor Relations Board 5 5 predsjednik 1.183 54

(osn. 1935.)

CAB Civil Aeronautics Board (osn. 1938.) 5 6 predsjednik 541 66

Izvor: US Statutes, Civil Service Commission reports of monthly employment, The United States
Budget for the Fiscal Year Ending June 1955, and Appropriation Acts for 1955, u: Bernstein, M.
H., Regulating Business by Independent Commission, Princeton University Press, N. J., 1955, str.
11; podaci o udjelu pravnika u nacionalnim regulatornim agencijama od njihova osnutka do
1969. g. preuzeti iz: Heffron, E A., The Independent Regulatory Commissioners, University of
Colorado, 1971., u: McCraw, T. K., Prophets of Regulation, Harvard University Press, Cambri-
dge, Massachusetts, 1984., str. 136.

% Sharfman, 1. L., Commission Regulation of Public Utilities: A Survey of Legislation, The An-
nals of the American Academy of Political and Social Science, 53, 1914., 3 - 9.
36 Ibid., 9.
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4. UCINCI I PROBLEMI UZROKOVANI REGULACIJOM
KOMUNALNIH USLUGA I REGULATORNIM AGENCIJAMA

Regulacija komunalnih usluga i osnivanje regulatornih agencija predsta-
vljaju reakciju na promjene koje su se dogadale krajem 19. stoljeca u SAD-u.
Tehnoloski napredak i inovacije potaknule su snazan industrijski razvoj, efika-
sniju proizvodnju i konsolidaciju privatnog sektora.’” Paradoksalno, inicijativa
za osnivanje regulatornih agencija, tzv. pokret Granger, nije krenula od strane
politicara ve¢ od manjih interesnih skupina, seljaka i malih poduzetnika, koji
nisu smatrali da pritom nepovratno ruse temelje sustava laissez faire.

SAD je 1830. godine imao 37 kilometara, a 1890. godine ¢ak 335.124
kilometra Zeljeznicke pruge.*® Vec je 1860-ih godina Zeljeznica bila jedna od
najvaznijih industrija u SAD-u, prema kapitalizaciji daleko ispred najvecih
proizvodnih korporacija, a prema broju zaposlenih znatno veca ¢ak i od drzavne
administracije. Utjecaj Zeljeznice na americko drustvo krajem 19. stoljeca usporediv
je jedino s televizijom krajem 20. stoljeca ili utjecajem Rimokatolicke crkve na Zivot u
Europi u srednjem vijeku.* Zeljeznicki sustav pozitivno je utjecao na kreiranje
regionalnih i nacionalnih trzista s mobilnom populacijom. Tijekom 1870-ih

7 Razdoblje izmedu 1880-ih i 1920-ih godina u SAD-u obiljezava nastanak velikih i
mocnih korporacija. Pocelo je sa Zeljeznickom industrijom 1850-ih, koja je uzrokovala
revoluciju u proizvodnji i distribuciji. Industrijska revolucija dovela je do znatno vece
proizvodnje i produktivnosti koju, medutim, nije mogao adekvatno pratiti proces distri-
bucije, marketinga i potrosnje. Povecana produktivnost dovela je do periodi¢nog preka-
pacitiranja, i. e. do jaza izmedu nacionalnog kapaciteta proizvodnje i potrognje. Kako bi
se prilagodili situaciji, poduzetnici su se konsolidirali i time uskladili razinu proizvodnje,
smanyjili troskove proizvodnje i cijene proizvoda te sprijecili ulazak nove konkurencije,
i. e. podijelili su trziste. Prije 1880. g. proizvodne su tvornice zaposljavale maksimalno
nekoliko stotina radnika, a najvece proizvodne tvornice imale su kapitalizaciju manju
od milijun dolara. U periodu izmedu 1897. i 1904. godine 4.227 americkih drustava
konsolidiralo se i transformiralo u 257 korporacija. Do 1890. g. svaka velika Zeljeznicka
korporacija zaposljavala je vise od 100.000 radnika; do 1900. g. John D. Rockefeller
Standard Oil Co. prerasla je u multinacionalnu korporaciju s kapitalizacijom od 122
milijuna dolara; do 1904. g. James B. Duke American Tobacco Co., nakon niza spajanja
i preuzimanja, imao je kapitalizaciju od 500 milijuna dolara (povecanje sa 25 milijuna
iz 1890. g.), a 1901. g. osnivanje United States Steel Corp. predstavljalo je transakciju
u iznosu od 1,4 milijarde dolara. U: McCraw, T. I, Prophets of Regulation, Harvard Uni-
versity Press, Cambridge, Massachusetts, 1984., 64 - 68 i 98.

% Ibid., 66.

¥ Ibid., 4 - 5.
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i 1880-ih godina seljaci i mali poduzetnici, nezadovoljni padom cijena poljo-
privrednih proizvoda, nemogucnoséu dobivanja poslovnih kredita i ovisni o
zeljeznici za transport svojih proizvoda do trzista, zahtijevaju javnu zastitu
od stetnog monopolskog ponasanja, i. e. utvrdivanje maksimalne cijene Zeljez-
nickog prijevoza.*” U tom je periodu Kongresu SAD-a predlozeno vise od 150
zakona za reguliranje poslovanja Zeljeznice.” Godine 1887. izglasan je Interstate
Commerce Act, zakon kojim se osniva prva nacionalna regulatorna agencija za
regulaciju zeljeznice - Interstate Commerce Commission (ICC). Osnivanje ICC-a
oznacava pocetak regulacije komunalnih usluga na nacionalnoj razini putem
regulatornih agencija (uz daljnje postojanje i razvijanje regulatornih agencija
na drzavnoj razini, vidi Tablicu 1.1 2.). Razlog je tome, osim pritiska interesnih
skupina seljaka i malih poduzetnika, i razvoj pojedinih industrija. Naime, neke
su industrije (e. g. Zeljeznicka) prerasle granice drzava i poslovale u vise njih
pa se pojavila potreba za regulacijom na nacionalnom nivou.*

Dvadeset godina trajalo je gomilanje nezadovoljstva prije nego $to se stvorio
momentum o potrebi za promjenama. Prema kolic¢ini kritika koje su uslijedile,
moze se reci da su regulatorne agencije sam vrhunac dozivjele upravo svojim
osnivanjem. Naime, kada su se promjene kona¢no dogodile (u obliku zakona
i osnivanja regulatornih agencija), prvobitni zagovornici, seljaci i mali podu-
zetnici, smatrali su da je njihov zadatak uspjesno obavljen i samim tim njihov
je interes opadao i nestajao s politicke scene. Tako su drzavne i nacionalne

* Tzv. zakoni Granger, kojima su regulirane Zeljeznicke tarife, stupili su na snagu 1871. g.

u llinoisu, Wisconsinu, Minnesoti i lowi. Ipak, zakoni su povuceni u roku od nekoliko
godina zbog snazne opozicije velikih korporacija, gospodarske krize 1870-ih (koja je
snizavala cijene tarifa brze od bilo koje agencije) te ¢injenice da male drzavne agencije
nisu mogle nametati pravila gigantskim medudrzavnim korporacijama, u: McCraw, T. K.,
Prophets of Regulation, Harvard University Press, Cambridge, Massachusetts, 1984., 57;
McCraw, T. K., Regulation in America: A Review Article, Business History Review, 49(2),
1975., 168 - 169.

Bernstein, M. H., Regulating Business by Independent Commission, Princeton University
Press, Princeton, N. J., SAD, 1955., 22.

Zeljeznicka je industrija imala razlicita obiljezja unutar SAD-a: na istoku zemlje vladala

41

42

je destruktivna konkurencija (previse korporacija na trzistu ogranicene potraznje), dok je
na zapadu i jugu SAD-a postojao nekontrolirani monopol. U svim je regijama poslovanje
zeljeznickih korporacija karakteriziralo postojanje diskriminatornih cijena. U: McCraw,
T. K., Prophets of Regulation, Harvard University Press, Cambridge, Massachusetts, 1984.,
61.
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regulatorne agencije Cesto zapinjale u “prostoru bez podrske”.* Problemi,
naravno, nisu bili rijeseni samim dono$enjem zakona, ve¢ su nastali i dodatni
procesom njegove implementacije. Nakon donosenja zakona javnost bi izgubila
interes za temu regulacije, a same regulatorne agencije, postavljene kao insti-
tucije neovisne o politici, nisu imale nuznu politicku ni materijalnu potporu
za odrjesite akcije.

Bernstein** je opisao postojanje i rad regulatornih agencija kroz njihov
“zivotni” ciklus: periode rasta i razvoja, sazrijevanja te usporavanja i pada.
Smatrao je da pojedine faze traju razlic¢ito u pojedinim agencijama, a ponekad
je neka faza u regulatornim agencijama i preskocena. Zivotni ciklus regulatornih
agencija podijelio je u cetiri faze:

I.  faza: nastajanje. Uobicajeno, proces traje dvadesetak godina tijekom kojih
raste nezadovoljstvo vezano uz odredeno stanje u gospodarstvu i drustvu,
sve dok problem ne dosegne akutne razmjere (u iznimnim slucajevima
izazvanim javnim skandalom ili ekonomskom depresijom momentum se
razvija znatno brze). Oformljena interesna grupa sve zesce trazi reforme,
dok s druge strane postojeci establiSment nastoji zadrzati status quo. Napo-
kon, donosi se zakon i osniva regulatorna agencija kao instant-rjesenje za
kulminaciju sukoba (smatra se da ¢e samim donosenjem zakona biti rijeseni
svi problemi). Prvi su zakoni kompromis izmedu sukobljenih strana pa su
¢esto opceniti te nedovoljno precizni i jasni. Zbog dugotrajnog procesa
reforme ti zakoni su u trenutku stupanja na snagu ¢esto zastarjeli u smislu
tretiranja aktualnih gospodarskih problema. Premalo i prekasno, rije¢i su
kojima su opisani nedostaci vlade u reguliranju dinamic¢nih i kompleksnih
ekonomskih tokova.” Na primjer, prva faza u razvoju regulacije Zeljeznice
trajala je dvadesetak godina prije nego $to je 1887. godine osnovana na-
cionalna regulatorna agencija za Zeljeznicu, Interstate Commerce Commission
(ICC), dok je u sluc¢aju donosenja Zakona o vrijednosnim papirima (1934.
g.) i osnivanja Komisije za vrijednosne papire, Security and Exchange Com-

# N. I1. u: Huntington, S., The Marasmus of the ICC: The Commission, the Railroads, and the

Public Interest, Yale Law Journal, 61(4), 1952., 470.

Bernstein, M. H., Regulating Business by Independent Commission, Princeton University

Press, Princeton, N. J., SAD, 1955. 74 - 103.

# Redford, E. S., Administration of National Economic Control, The Macmillan Co., New
York, 1952., 384; n. 3, u: Bernstein, M. H., Regulating Business by Independent Commission,
Princeton University Press, Princeton, N. J., SAD, 1955., 77.
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II.

III.

IV.

mission (SEC), proces trajao znatno krace zbog sloma burze 1929. godine
i istrage koja je zatim uslijedila.

faza: mladost. Period kada tek osnovana agencija uziva javnu i politicku
potporu. Duznosnici su na pocetku svojeg mandata ambiciozni, prodorni
i kreativni. To je jedinstveno vrijeme kada agencija treba iskoristiti svu
potporu za provodenje teskih mjera. Ipak, u usporedbi sa subjektima koje
regulira, regulatorna agencija nedovoljno je informirana, neiskusna i cesto
nesigurna u koli¢inu moci koju zapravo ima. U toj fazi agenciji nije mudro
nesporazume rjesavati na sudu jer ce se sukobiti s vrhunskim odvjetnicima,
struc¢nim i specijaliziranim za specificno podrucje. Na primjer, Nacionalna
regulatorna agencija za radioveze, Federal Radio Commission (FRC), osnovana
1927. godine i preimenovana u Federal Communication Commission (FCC)
1934. godine, prolazila je trnovit put u ranim godinama svojeg postojanja
zbog manjka potpore javnosti regulaciji, razlicitih politickih interesa, teh-
nicke kompleksnosti radiosustava i kontinuiranih optuzbi za korupciju i
nekompetentnost. S druge strane, Komisija za vrijednosne papire, SEC, star-
tala je ambiciozno, s kvalitetnim i prodornim menadZmentom te marljivim
i stru¢nim operativcima, a uz jaku politicku potporu uspjela se nametnuti
kao nezavisni regulator, cijenjen i uvazavan od svih strana.

faza: sazrijevanje. Popusta napetost. Agencija je prihvacena kao dio sustava,
sve manje u ulozi policajca, a vise kao nadzor. Prati utvrdene procedure,
opceniti razvoj industrijske grane, a intervenira samo ako je nuzno. Agen-
cija ima manje Sanse za povecanje budzeta, zaposljavanje novih kadrova
i prosirenje svojih ovlasti. Polako poprima karakteristike svojih suparnika
iz 1. faze: razmislja i djeluje u smislu zastite vlastitog sustava i egzisten-
cije te se protivi vecim promjenama. Postoji realna prijetnja da se zblizZi s
donedavnim “suparnicima” i potpadne pod njihov utjecaj (eng. Capture).
Interstate Commerce Commission (ICC) primjer je regulatorne agencije koja
je s vremenom postala glasnogovornik zeljeznicke industrije.

faza: pad. Iako neke agencije uspiju privuci stru¢njake i politicku podrsku i
na taj nacin osigurati egzistenciju na dulji rok, veéina agencija s vremenom
postaje inertna, ima organizacijskih problema (negativna selekcija kadrova,
korupcija i dr.) te postaje pijun interesne strane koju je prije regulirala.*
Period zaostajanja i odumiranja odvija se polako i moze potrajati dok ne

46

Cramton, R. C,, Effectiveness of Economic Regulation: A Legal View, The American Economic
Reviw, 54(3), 1964., 189.
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izbije skandal ili neka situacija koja zahtijeva hitnu promjenu. Promjena se
u pravilu odvija na nacin da se osniva nova agencija, ambiciozna i prodor-
na, s ciljem postizanja onog $to njezinoj prethodnici nije poslo za rukom.
Kao i druge organizacije, agencija rijetko prati put koji bi umanjio njezinu vaznost,
umjesto toga promovira politike koje ce osigurati njezino institucionalno preZivljavanje
i rast. ... Najveca predanost neki put nije isla ni “javnom interesu” ni reguliranoj
industriji, vec samoj regulaciji. Regulacija je bila njihov biznis, i nisu namjeravali
zatvoriti svoj ducan.”’

Jaffe je opisao rad regulatornih agencija kroz: ritam regulacije: inicijalni restrik-
tivni period, za utvrdivanje stanja, kreiranje baze, period ekspanzije i eksperimentiranja;
ponovno restriktivni stav, vrijeme za rekapitulaciju i ponovnu inventuru.*® Huntington™
smatra da je tajna dugovjecnosti regulatornih agencija u sposobnosti adaptacije
u dinami¢nom politicko-drustvenom okruzenju.

Medu prvim kritikama drzavnih regulatornih agencija bilo je samo pre-
bacivanje ovlasti s lokalne razine putem koncesija na drzavnu razinu putem
regulatornih agencija. Smatralo se da je time o$tecen ekonomski razvoj lokalne
zajednice jer se komunalne usluge, koje su po svojoj prirodi lokalnog karaktera
(e. g. distribucija elektri¢ne energije, plina etc.), bolje razvijaju dok se njihovom
regulacijom bavi lokalna uprava zainteresirana za razvoj lokalne zajednice. Mi-
nesotta Home Rule League izdao je izvjesce u kojem kritizira rad regulatorne
agencije drzave Wisconsin.”® Osmomijese¢na analiza obuhvaca rad regulatorne
agencije, njezina izvjesca, sudsku praksu, djelovanje komunalnih usluga po
gradovima i djelovanje ostalih relevantnih sudionika podruc¢ja komunalnih
usluga. Izvjesce je vrlo negativno prema radu regulatorne agencije, a njihovi
zakljucci ukazuju na sljedece probleme:

i. Velik utjecaj korporacija na regulatornu agenciju: prilikom donosenja zakona,

njihovih izmjena te imenovanja duznosnika.

Y McCraw, T. K., Regulation in America: A Review Article, Business History Review, 49(2),

1975., 182.
8 TJaffe, L., The Effective Limits of the Administrative Process: A Reevaluation, Harvard Law Re-
view, 76(7), 1954., 1127.
49 Huntington, S., The Marasmus of the ICC: The Commission, the Railroads, and the Public
Interest, Yale Law Journal, 61(4), 1952., 470.
Izvjesce analizirano u: Jones, S. P, State versus Local Regulation, Annals of the American
Academy of Political and Social Science, 53, 1914., 94 - 107.
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ii. U vecini slucajeva duznosnici nisu bili adekvatno kvalificirani te su cesto
bili u sukobu interesa.

iii. Regulatorna agencija ocijenjena je kao vrlo birokratizirana institucija, koja
nije osigurala zadovoljavajucu razinu usluga i cijena, te je bez obzira na
nedostatak kadrova zahtijevala jos vece ovlasti, a istodobno uskracivala
ovlasti lokalnoj upravi.

iv. Pogodovanje korporacijama prilikom odredivanja tarifa: u 134 analizirana
slucaja na zahtjev potrosaca za snizavanjem tarifa udovoljeno je u 7 %
slucajeva, odnosno u 29 % samo djelomi¢no, dok je u zahtjevima korporacija
za povecanje tarifa odobreno 82 % u potpunosti, a 96 % djelomic¢no.

v. U slucaju otkazivanja ugovora koncesionarima lokalna uprava morala je
platiti iznimno visoku cijenu za zastarjelu opremu (odredenu od strane
regulatorne agencije).

Nadalje, primjeri iz komparativne analize gradova ukazuju na to da je cijena
plina od 1905. do 1911. godine bila dvostruko visa u gradu pod ingerencijom
drzavne regulatorne agencije od grada u kojem je vladala konkurencija u po-
drucju pruzanja usluga opskrbe plina. Takoder, cestovna infrastruktura pokazala
se neadekvatnom za potrebe sve vece populacije, dok istodobno lokalna uprava
zbog uskracenih ovlasti nije mogla rijesiti problem.

Vecina korporacija uvidjela je prednosti same regulacije, kao i drZavne naspram lo-
kalne regulacije. U slucaju drZavne regulacije izostale su neprilike oko pritisaka lokalnih
politicara za smanjivanjem tarifa.”'

Jarrell je u svojem empirijskom istrazivanju pokazao da su cijene elektri¢ne
energije, u vrijeme regulacije na lokalnoj razini sustavom koncesija i jake konku-
rencije na lokalnom trzistu, bile znatno nize nego u razdoblju nakon osnivanja
regulatornih agencija. Isto tako, profiti komunalnih korporacija bili su manji, a
produktivnost veca u vrijeme prije osnivanja regulatornih agencija.’”

U kvalifikacijama potrebnim za obnasanje funkcije duznosnika navodi se
stru¢nost u poznavanju specificne materije. Bernstein™ je upozorio na ogra-

nic¢enja “ekspertnosti stru¢njaka”. Smatra da je stru¢nost duznosnika najkori-

' Wilcox, D., Effects of State Regulation upon the Municipal Ownership Movement, Annals of
the American Academy of Political and Social Science, 53, 1914., 74.

2 Jarrell, G. A., The Demand for State Regulation of the Electric Utility Industry, Journal of Law

and Economics, 21(2), 1978., 269 - 295.

Sazeo Cushman, u: Bernstein, M. H., Regulating Business by Independent Commission,

Princeton University Press, Princeton, N. J., SAD, 1955., 103 - 126.
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snija kada postoji specifican problem koji zahtijeva detaljnu analizu te kada su
politicki ciljevi za zastitu javnog interesa na pocetku precizno definirani, ¢cime
se uloga duznosnika znatno olaksava u balansiranju izmedu zahtjeva razlicitih
strana. Laski’* smatra da stru¢njaci doprinose svojim specificnim tehnickim
znanjem, koje je dobra podloga za donosenje odluka, ali da stru¢nost sama po
sebi ne osigurava rjesavanje ¢esto kompleksnog problema od javnog interesa.
Sto je problem vise politicke prirode, to rjesenja manje ovise o strucnim analizama.>
Hooverov Task Force>® za ocjenu kvalitete i rada regulatornih agencija ocijenio
je duznosnike kao prosjecne u njihovu znanju i iskustvu. Negativnim smatraju
¢esta imenovanja po stranackoj liniji, kao i promjenu duznosnika u agencija-
ma, ¢ime se onemogucuje kontinuirano pracenje i prenosenje znanja i iskustva
specifi¢cnog za svaku regulatornu agenciju. Regulatorne agencije kritizira se
zbog neefikasnosti u poslovanju i provodenju ciljeva, prevelikog oslanjanja
na formalne, sudske procedure i pojedinac¢ne slucajeve za donosenje politika
(umjesto koristenja neformalnih procedura koje se smatraju efikasnijima) te
zbog nesposobnosti za donosenje odluka (uzrokovanom disperzijom autoriteta
u organizacijskoj strukturi).”’

Joseph B. Eastman, za vrijeme svojeg mandata kao federalnog koordinatora
za transport od 1933. do 1936. godine, upozorio je na probleme u radu regu-
latorne agencije za transport (Interstate Commerce Commission - 1CC): Tko je god
radio u Agenciji, zna da nije dobro opremljena za taj posao. Ona obavlja svoju_funkciju
kroz kvazisudbenu proceduru. Paznja je usmjerena na specificne slucajeve o kojima mora
odlucivati. Ima vrlo malo vremena za promisljanje i detaljne analize. Povjerenicima je
vrlo nezgodno zauzeti stranu u kontroverznim pitanjima bez stalne potrebe da brane
vlastitu poziciju. Planiranje i prevencija nisu podrucja koja mogu biti u “drugom” planu.
Oni trebaju stalnu, koncentriranu paznju.>®

> Laski, H., The Limitations of the Expert, Fabian Tract No. 235., N. 25, 1931., ibid., 120
- 122.

= Appeleby, P, Policy and Administration, University of Alabama Press, N. 17, 1949, ibid.,

115.

Task Force on Regulatory Commissions of the Commission on Organization of the Exe-

cutive Branch of the Government, Task Force Report on Regulatory Commissions, 1949., 7

- 28, N. 2, ibid., 103 - 126.

Ash Report, u: Robinson, G., On Reorganizing the Independent Regulatory Agencies, Virginia

Law Review, 57(6), 1971., 958.

Federal Coordinator of Transportation, Fourth Report, House Document No. 394,

January 21, 1936, 74th Congress, 2nd Session, 14, u: Bernstein, M. H., Regulating
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Regulatorne agencije prezentirane su kao agenti reforme kojom bi se zako-
nodavna i sudska kontrola prebacila na administrativnu razinu, a istodobno
bi se izbjeglo i politicko upletanje jer se takve agencije ne bi nalazile unutar
vladinih odjela, ve¢ bi bile nezavisne organizacije. Prebacivanje sudskih ovlasti
na administrativnu razinu ne samo da nije dobilo potporu, vec je dozivijelo i
izniman otpor medu sucima i odvjetnicima. Naime, u javnosti se smatralo da se
zastita potrosaca ne moze efikasno $tititi sudskim procesom, jer je za pojedinca
to preskup i dugotrajan proces istjerivanja pravde, te da suci nemaju adekvatno
tehnicko znanje o komunalnim uslugama i s obzirom na to ne mogu definirati
standarde kvalitete usluga i postenih cijena. Ipak, suci nisu bili voljni prepustiti
taj dio ovlasti nekoj drugoj instituciji.”” Sudac Vrhovnog suda SAD-a J. David
Brewer, inace protivnik vladina upletanja u ekonomiju, u svojem je govoru pred
Odvjetnickom komorom 1893. godine u New Yorku izjavio: Vecina je sudaca dobro
upucena u Zivotna pitanja i oni koji razjasnjavaju misterije racunovodstvenih pitanja
izmedu partnera, odnose u velikim korporacijama, izvlace istinu iz bujice praznih rijeci
strucnih svjedoka u slucajevima patentnih prava, nece imati problema u odlucivanju o
tome Sto je pravo i krivo u odnosu izmedu poslodavea i zaposlenika, te je li predloZena
tarifa opravdana, a Sto se brzine tice, ima li iSta brze od pisane odredbe?®

Zalon o Federalnoj agenciji za trgovinu FTC (eng. Federal Trade Commission
Act) donesen 1914. godine proglasio je nepostene metode konkurencije protu-
zakonitima i utvrdio da regulatorna agencija ima ovlasti odluciti o tome koje su metode
konkurencije protuzakonite te ih zabraniti." Vrhovni je sud SAD-a 1920. godine,
preispitujuci ovlasti FTC-a, odlucio da termin nepostena metoda konkurencije nije
dobro definiran u zakonu, pa je stoga na sudstvu, a ne na regulatornoj agenciji, odlucivati
0 tome $to sve ulazi u nepostene metode konkurencije.® Isto misljenje dijelio je i Louis
D. Brandeis, ekonomski savjetnik predsjednika Woodrowa Wilsona i idejni
zacetnik FTC-a, kasnije sudac Vrhovnog suda SAD-a. Kada je FTC osnovan

Business by Independent Commission, Princeton University Press, Princeton, N. J., SAD,
1955., 61.

McCraw, T. K., Prophets of Regulation, Harvard University Press, Cambridge, Massachu-
setts, 1984., 63.

Bernstein, M. H., Regulating Business by Independent Commission, Princeton University
Press, Princeton, N. J., SAD, 1955., 31.

McCraw, T. K., Prophets of Regulation, Harvard University Press, Cambridge, Massachu-
setts, 1984., 124.

Stav suda ipak je ublaZen cetrnaest godina kasnije u Federal Trade Commissionu, v.
Gratz, 235 U. S. 427 (1920), ibid., 125.
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1914. godine, predsjednici su uprava korporacija od te institucije ocekivali sa-
vjetodavnu podrsku - tumacenje propisa, i. e. da u komunikaciji s regulatornom
agencijom dobiju odgovor na pitanje hoce li se potencijalna radnja tretirati kao
nepostena konkurencija (eng. Advance advice). Brandeis je bio odluc¢an u svojem
stavu da takvu odluku o zakonitosti poslovanja mogu donositi samo sudovi te da

je najbolji vodi¢ za biznismene njihova savjest i moral.®®

Americka odvjetnicka
komora kontinuirano je kritizirala rad regulatornih agencija i lobirala za povrat
ovlasti u sudsku praksu, koji je u velikoj mjeri i uspio donosenjem Zakona o
upravnom postupku (eng. Administrative Procedure Act) 1946. godine.**
Regulatorne agencije zamisljene su i kreirane kao politicki neovisne insti-
tucije. Kako bi se onemogucio utjecaj politike, regulatorne agencije osnovane
su kao zasebne institucije, izvan vladinih ureda, u kojima predsjednik imenuje
duznosnike, ali ih ne moze smijeniti.” Vlada utvrduje visinu budzeta regulator-
nih agencija, a predsjednik moze traziti stru¢na misljenja regulatorne agencije te
davati preporuke za daljnji rad. Takve postavke i jesu dio problema u poslovanju

regulatornih agencija.

Naime, provodenje ekonomske regulative neovisno o
politici kontradiktornost je u pojmovima, odnosno u praksi. Nepolitican pristup
i opredijeljenost prema javnom interesu moZe biti konzistentan samo ako je javni interes
nepolitican.”” Bernstein® upozorava da se regulaciju komunalnih usluga ne smije
promatrati izvan drustveno-politickog konteksta jer je regulacija intenzivno
politi¢an i dvosmjeran proces u kojem ce regulirana strana kontinuirano lobirati
za zastitu svojih interesa. On predlaze realniji pristup regulatornom procesu:
da bi regulatorna agencija uspjela u ostvarivanju svojih ciljeva, ona primarno
mora imati najvecu mogucu politicku potporu, jasne mandate i ovlasti. Ko-

risno je imati i potporu javnosti, kao i suradnju s ostalim komplementarnim

% Ibid., 131.
% Bernstein, M. H., Regulating Business by Independent Commission, Princeton University
Press, Princeton, N. J., SAD, 1955., 188 - 217.

®  Predsjednici Harding i Coolidge od nekih su duznosnika trazili da potpisu nedatiranu

ostavku prije nego su bili potvrdeni na funkciju duznosnika, ibid., 132.
% Za detaljnu analizu problema u prilagodavanju novim situacijama i drustveno-polititkom
okruzenju u poslovanju prve nacionalne regulatorne agencije za Zeljeznicu, Interstate Com-
merce Commission, osnovane 1887. g., v. Huntington, S., The Marasmus of the ICC: The Com-
mission, the Railroads, and the Public Interest, Yale Law Journal, 61(4), 1952., 467 - 509.
Bernstein, M. H., Regulating Business by Independent Commission, Princeton University
Press, Princeton, N. J., SAD, 1955., 161.

% Ibid., 258 - 279.
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regulatornim agencijama i vladinim tijelima. U takvim uvjetima regulatorna
agencija vise nije stopostotno neovisna institucija, ali ima velike Sanse postati
institucija koja efikasno provodi svoje ciljeve s visokim stupnjem moralne od-

govornosti u poslovanju. Noll”

smatra da bi Kongres trebao jasnije definirati
ciljeve regulacije, i. e. da bi ekonomska efikasnost trebala biti najveci prioritet
regulatornim agencijama.

Na sasluSanju o radu regulatornih agencija izneseni su sljedeci stavovi o
neovisnosti rada agencije:

Senator Aiken: Zar nije velik dio problema u radu regulatornih agencija cinjenica
da su njezini clanovi u stalnom doticaju s ljudima koje bi trebali nadzirati, umjesto
s javnosti koju bi trebali stititi? Potrebne su skoro nadljudske snage da bi povjerenici,
nakon sto su dulje na svojim pozicijama, ostali nepristrani prema reguliranoj strani i
da je ne bi promovirali. Pronasao sam takve slucajeve na drzavnoj i nacionalnoj razini.
Vidio sam ih.

G. Brownlow: Potpuno Vam vjerujem. Prvi sam put cuo takvu teoriju od povjerenika
Proutyja iz ICC-a.

Senator Brownlow: On je iz Vase drzave. Upoznao sam ga prije skoro 50 godina.
On je lokalni patriot i bio je dugo vremena u agenciji. Rekao mi je: “Mi ne vidimo nikog
osim Zeljeznice i transporta. Ne vidimo ni jedne druge odvjetnike osim za Zeljeznicu i
transport. Prirodno se zainteresiramo za Zeljeznicku industriju. To je velika industrija.
Tésko je ne postati uvucen u jednu temu.””°

Proces uvodenja regulacije komunalnih usluga nailazio je na razne napade,
ali i podrsku velikih korporacija’, uvijek promptno i u zastiti njihova interesa.
Korporacije su koristile svoje veze kako bi sprijecile stupanje na snagu zakona
kojim bi se reguliralo njihovo podrucje. Ako bi postalo izvjesno da ce zakon
ipal biti izglasan, nastojali su uvesti amandmane tako da odredbe zakona
postanu neodredene, opcenite i nejasne. Pokusali su utjecati na imenovanje
duznosnika regulatornih agencija, a ako se neki duznosnik pokazao kao iznimno
neprijateljski nastrojen, nastojali su onemoguciti njegov reizbor. Regulatorne
agencije nastojali su u javnosti diskreditirati i prikazati ih kao neefikasne i

% Noll, R., The Economics and Politics of Regulation, Virginia Law Review, 57(6), 1971., 1031
- 1032.

Bernstein, M. H., Regulating Business by Independent Commission, Princeton University
Press, Princeton, N. J., SAD, 1955., 158.

E. g. u podruc¢jima zra¢nog i kamionskog transporta te radija predstavnici industrije
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71

zahtijevali su regulaciju kako bi se zastitili od konkurencije i uredili kaos koji je vladao u
tim podrudjima u svoju korist, ibid., 251.
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nekompetentne. Na taj su nacin regulatorne agencije velik dio vremena i energije
provodile u obrani svojeg imidza i stavova. Ako bi, pak, korporacije uvidjele da
su regulatorne agencije potpale pod njihov utjecaj, prestali su ih napadati. Neki
puta bi i podrzavali davanje Sirokih ovlasti regulatornim agencijama, ali samo
zato $to su tako kontrolirali $tetu koja je mogla biti jos i veca ako bi agencija
dobila specifi¢ne ovlasti.”

Regulatorni rezimi koji su ukljucivali regulaciju podrucja komunalnih usluga bili su
opravdani kao zastita potrosaca od monopolistickih cijena i destruktivne konkurencije.
Ipak, regulatorne agencije cesto su stitile i regulirane industrije od konkurencije i promo-
virale Stetnu neefikasnost. Regulatorne agencije bile su tijekom godina na meti kritika
upravnog prava, javne administracije i politickih znanosti, koji su kritizirali njihovu
strukturu i poslovanje. Tijekom 1960-ih nasle su se na meti ekonomista, koji su empirijski
istrazivali odnose troskova regulacije i koristi. Nitko nije mogao predvidjeti da ce kritika
regulatornih politika rezultirati vaznim reformama.”

Najveci kriticari regulacije komunalnih usluga i rada regulatornih agencija
bili su predstavnici tzv. ¢ikaske $kole i pioniri teorije ekonomske regulacije. Oni
su empirijski testirali funkcioniranje trzista, efikasnost regulatornih agencija te
kritizirali tezu prema kojoj je regulacija efikasan i besplatan nacin korigiranja
trziSnih propusta, a sve u cilju zastite javnog interesa. Ali, ako se moZe dokazati
da, u kontekstu prirodnog monopola, intervencija vlade ne moZe povecati drustvenu
dobrobit, kako se tada intervencija vlade ikad moZe opravdati navodima da su trZisni
propusti jos kontroverzniji?’* Poticali su raspravu o kompleksnim meduodnosima
regulatora i regulirane strane te uvodili metodologiju za izradu analiza uci-
naka regulacije.” Klasicima se smatraju pionirski radovi: Stigler-Friedlandov

¢lanak iz 1962. godine “What can Regulators Regulate? Case of Electricity””®,

7 E. g Rasprava o ovlastima Komisije za vrijednosne papire u okviru prijedloga Invest-

ment Trust Billa - opcenite i Siroke ovlasti bile su prihvatljivije i manje Stetne privatnom
sektoru od mogucih konkretnih i specifi¢nih ovlasti, ibid., 56.

Derthiclk, M., i Quirk, P. J., The Politics of Regulation, The Brookings Institution, Washing-
ton, D. C., 1985, 8.

Priest, G., The Origins of Utility Regulation and the “Theories of Regulation” Debate, Journal
of Law and Economics, 36(1), 1993., 292.

Najvazniji radovi iz podrucja ekonomske regulacije objavljeni su u ¢asopisima Journal of

74

Law and Economics (pod urednistvom Aarona Directora i kasnije Ronalda Coasea) i Bell
Journal of Economics and Management Science (od 1984. g. preimenovan u RAND Journal of
Economics) te u institutu Brookings.

Stigler, G. J. i Friedland, C., What can Regulators Regulate? Case of Electricity, Journal of
Law and Economics, 5, 1962., 1 - 16.

76
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Demsetzov iz 1968. godine “Why Regulate Utilities?””” te Coaseov ¢lanak

78

iz 1959. godine “The Federal Communications Commission””; a za razvoj

teorije ekonomske regulacije: Stiglerov ¢lanak iz 1971. godine “The Theory

i Posnerov “Theories of Economic Regulation” iz

of Economic Regulation”
1974. godine, dok su vazne doprinose dali jos i Kahn®', Jordan®, Peltzman®’,
Jarrell®, Becker® i dr.*

McCraw" je, primjenjujuci multidisciplinarni pristup u svojem istraZivanju
ekonomske regulacije, zakljucio da je regulacija kroz povijest sluzila razlicitim
interesima i ciljevima: ekonomskim, politickim i drustvenim; a Jarrell je naglasio

da regulatori nikad ne djeluju kao savrseni brokeri jedne interesne skupine.*®

" Demsetz, H., Why Regulate Utilities?, Journal of Law and Economics, 11, 1968., 55 -
65.

Coase, R. H., The Federal Communications Commission, Journal of Law and Economics, 2,
1959., 1 - 40.

Stigler, G. J., The Theory of Economic Regulation, The Bell Journal of Economics and Mana-
gement Science, 2(1), 1971., 3 - 21. i nastavak: Stigler, G. J., Free Riders and Collective
Action: An Appendix to Theories of Economic Regulation, The Bell Journal of Economics and
Management Science, 5(2), 1974., 359 - 365.

Posner, R. A., Theories of Economic Regulation, The Bell Journal of Economics and Man-
agement Science, 5(2), 1974., 335 - 358., kojem je prethodio: Posner, R. A., Taxation by

78

79

80

Regulation, The Bell Journal of Economics and Management Science, 2(1), 1971., 22
- 50.
81 Kahn, A. E., The Economics of Regulation: Principles and Institutions, The MIT Press, Cam-
bridge, Massachusetts, 1988. (prvo izdanje objavljeno 1970.).
8 Jordan, W. A., Producer Protection, Prior Market Structure and the Effects of Government Regu-
lation, Journal of Law and Economics, 15(1), 1972., 151 - 176.
Peltzman, S., Towards a More General Theory of Regulation, Journal of Law and Economics,
19(2), 1976., 211 - 240.
8 Jarrell, G. A., The Demand for State Regulation of the Electric Utility Industry, Journal of Law
and Economics, 21(2), 1978., 269 - 295.
Becker, G. S., A Theory of Competition among Pressure Groups for Political Influence, The
Quarterly Journal of Economics, 98(3), 1983., 371 - 400.
Za detaljniji pregled razvoja teorije javnog interesa i teorije ekonomske regulacije, v.

83

85

86

Bajakic, 1., Problemi regulacije trZista kapitala u tranzicijskim zemljama, doktorska disertacija,

Pravni fakultet u Zagrebu, 2009., 31 - 46.

McCraw, T. K., Regulation in America: A Review Article, Business History Review, 49(2),

1975., 180.

% TJarrell, G. A., The Demand for State Regulation of the Electric Utility Industry, Journal of Law
and Economics, 21(2), 1978., 277.
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5. UMJESTO ZAKLJUCKA: SIRENJE SUSTAVA REGULATORNIH
AGENCIJA 1ZVAN SAD-a

Kad se govori o nastanku regulatornih agencija, vazno je napomenuti da
su osnivanju prvih regulatornih agencija kumovali sebi¢ni interesi pojedinaca
i malih interesnih grupa. Nastanak je regulatornih agencija prica koja prati
industrijski razvoj SAD-a s kraja 19. stoljeca, predvodenog jakim tehnoloskim
i ekonomskim razvojem te pocetkom rasta velikih i moc¢nih americkih korpo-
racija. U takvom odmjeravanju snaga na trzistu princip laissez faire, ogranicene
intervencije vlade u gospodarstvu, polako ustupa mjesto ekonomskoj regulaciji
i regulatornim agencijama kao novim zastitnicima i promotorima slobode
poduzetnistva. Regulatorne agencije prerasle su regulaciju iz podrucja komu-
nalnih usluga i danas pokrivaju Sirok spektar djelatnosti od opceg interesa (e.
g zdravstvo, zastita okolisa). Neke od njih su u novije vrijeme postale zasebna
i visokoregulirana podrucja (e. g. regulacija trzista kapitala u Europskoj uniji
koja je presla okvire trgovackog prava).

Pravna je struka pokazala zamjetan otpor prema novoj instituciji s kvazi-
regulatornim, provedbenim i sudbenim ovlastima. Ekonomisti su se koncen-
trirali na empirijske analize (ne)efikasnosti regulatornih agencija. Uz veliku
koli¢inu kritika na postojanje i rad regulatornih agencija, one su ipak pokazale
veliku otpornost te su se kao model pocele osnivati i primjenjivati i u drugim
drzavama svijeta. Na razini Europske unije regulatorne su agencije dozivjele
“spektakularnu ekspanziju”: prvi val osnivanja regulatornih agencija poceo je
1975. godine, a pravi uzlet tih institucija dogodio se u drugom valu, 1990-
ih vezano uz ostvarivanje ciljeva oko formiranja unutarnjeg trzista Europske
unije.” Godine 1992. u Europskoj uniji postojale su ¢etiri regulatorne agencije,
a 2008. godine taj broj je narastao na gotovo trideset.” Kopri¢, Musa i Dulabi¢

u raspravi o regulatornim agencijama identificiraju elemente “specificnog novog

89

Yataganas, X. A., Delegation of Regulatory Authority in the European Union: The Relevance
of the American Model of Independent Agencies, Jean Monnet Working Paper 3/01, 2001,
23.

% U 2008. g. u regulatornim agencijama na razini Europske unije bilo je 3.800 zaposlenih s
ukupnim godignjim proracunom od 1,1 milijarde eura. U: Kopric, 1., Musa, A. i Dulabic,
V., Europski standardi regulacije sluzbi od opceg interesa: (kvazi)nezavisna regulacijska tijela u

izgradnji modernog kapitalizma, Hrvatska javna uprava, 8(3), 2008., 649, 671.
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europskog modela kapitalizma”.”" Yataganas razlikuje ¢etiri vrste regulatornih
agencija na razini EU-a, s obzirom na ciljeve: (i) “regulatorni model” - procesi
vezani uz unutarnje trziste, (ii) “monitoring model” - vezan uz prikupljanje i
obradu podataka, (iii) “kooperacijski model” - vezan uz promoviranje socijalnog
dijaloga na razini EU-a te (iv) “izvr$ni model” - svojevrsna podruznica tijela
europskih javnih sluzbi.” Trend su agencifikacije pratile i drzave ¢lanice EU-
a 1990-ih kroz reformu drzavne uprave (e. g. Italija, Francuska, Slovenija).”
Geradin predlaze donosenje opceg propisa na razini Europske unije prema
uzoru na americki Zakon o upravnom postupku kojim bi se uredila opca pitanja
vezana uz regulatorne agencije.”*

U Hrvatskoj su se regulatorne agencije pocele osnivati u okviru reforme
hrvatske drzavne uprave kao dio procesa europskih integracija. Smerdel upo-
zorava na statusnopravno pitanje nezavisnih regulatornih agencija. Vidljivo je
da su u pitanju delegacije regulatornih, provedbenih i sudbenih ovlasti. Te ovlasti su
takvih razmjera kakve ne poznaje nasa dosadasnja praksa i koja ce, nuzno, otvoriti niz
teskih pitanja, kako sa stajalista ustavnosti delegacije ovlasti takvih razmjera, tako i kao
djelotvornost takvih institucija sa stajalista postavljenih im zadaca i ciljeva.” Osim
rasprave o ustavnosti i djelotvornosti regulatornih agencija u Hrvatskoj, Smerdel
postavlja i pitanje nadzora regulatornih agencija te skrece paznju na buduce
opterecenje upravnih sudova kao institucija nadleznih za upravne sporove koji

se mogu pokrenuti protiv odluka regulatornih agencija.”

ot Ibid., 648.

> Yataganas, X. A., Delegation of Regulatory Authority in the European Union: The Relevance of

the American Model of Independent Agencies, Jean Monnet Working Paper 3/01, 2001., 24

- 25.

»  Elgie, Christensen i Laegreid, Kerevan, u: Kopri¢, I., Musa, A. i Pulabi¢, V., Europski

standardi regulacije sluzbi od opceg interesa: (kvazi)nezavisna regulacijska tijela u izgradnji mod-

ernog kapitalizma, Hrvatska javna uprava, 8(3), 2008., 664.

% Geradin, D., The Development of European Regulatory Agencies: What the EU should learn from
American experience, Columbia Journal of European Law, 11, 2005., 1 - 52.

» Smerdel, B., Regulatorne agencije: u povodu Nacionalnog programa za suzbijanje korupcije, In-

formator, 5432, 2006., 2.

% Ihid., 3.
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Petrovic navodi da u Hrvatskoj djeluje sedam neovisnih regulatornih agen-
cija.”” Isti¢e vaznost postojanja neovisnih regulatornih agencija, prvenstveno
zbog jacanja slobode poduzetnistva za djelatnosti od posebnog drustvenog i
drzavnog interesa. Nadalje, upozorava na vaznost uskladivanja propisa o nad-
leZznostima regulatornih agencija: Propisi o neovisnim regulatorima nisu pisani na
jednaki nacin i uz jedinstvenu metodologiju. To, samo po sebi, moZda i ne bi bio problem
da vrlo divergentni nomotehnicki izricaji cesto u konkretnim slucajevima otvaraju moguc-
nost za potpuno oprecna tumacenja, pa onda i imaju za posljedicu drugacija shvacanja
o0 ovlastima i nacinu djelovanja pojedinih neovisnih regulatora. U pokusaju da se u
buducnosti sprijece takve situacije, svakako se treba prvenstveno zalagati za donosenje
novil ili doradu postojecih propisa, koji ce ta pitanja jedinstveno urediti.”® Trenutacno,
nezavisne regulatorne agencije na razini Europske unije kao i drzava ¢lanica
(i onih buducih), imaju tendenciju rasta, pa se u tom smislu oc¢ekuju i daljnje
rasprave na temu poboljsanja uredenja i funkcioniranja sustava regulatornih
agencija. U buducnosti bi se rasprave mogle voditi i oko podjele ovlasti izmedu
regulatornih agencija drzava ¢lanica i krovnih agencija na razini EU-a, i. e. 0
gubitku nezavisnosti regulatornih agencija drzava ¢lanica u korist novih neza-

visnih supranacionalnih regulatornih agencija.

Summary
Ivana Bajakic¢”

DEVELOPMENT AND EFFECTS OF REGULATORY AGENCIES
IN THE USA: SUCCESSFUL MODEL FOR EUROPE?

The regulatory agencies emerged in the late 19th century in the USA because of the
need for regulating municipal services, which until then had been considered a natural
monopoly. With a view to protecting the consumer and public interest, the regulatory

Uz Hrvatsku narodnu banku, koja je drzavna institucija sa Sirim ovlastima provodenja
monetarne i devizne politike pa prelazi okvire regulatornih agencija. U: Petrovic, S.,
Pojam i uloga neovisnih regulatora, Pravo u gospodarstvu, 47, 2008., 465 - 466.

% Ibid., 486 - 487.

© Ivana Bajaki¢, Ph. D., Assistant Lecturer, Faculty of Law, University of Zagreb, Trg
marsala Tita 14, Zagreb
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agencies act as a corrective of market deficiency and promoter of entrepreneurship. Although
they are believed to have had quite a few shortcomings, regulatory agencies have proved
to be capable of survival and evolution. The purpose of this study is to give an outline
of the emergence of regulatory agencies in the United States and effects and problems
that followed, and to contribute to the discussion on the role of regulatory agencies in
Croatia.

The emergence of regulatory agencies in the United States was connected with the
development of municipal services; the distribution of electric energy, gas, water, rail-
way and public transport, etc. In the late 19th century, the United States experienced
strong economic growth and development, followed by great technological progress and
the strengthening of entrepreneurship, and the consolidation of the business sector. At
first, municipal services were regulated at the level of local government by a system of
concessions and the services functioned under strong competition. With time, this system
met with a lot of opposition and regulatory agencies began to crop up, first at the state
level and later at the national level. The purpose of setting up regulatory agencies was
to bring together reputable experts from particular areas and engage them in small but
efficient organizations. These organizations would not be part of the govenment admini-
stration, would not depend on private or state interests and would serve to protect and
promote areas of public interest. In practice, the regulatory agencies soon showed their
human side - imperfection. Notwithstanding their numerous positive and negative ef-
fects, and in spite of controversies regarding their legal status, i.e their failure to fit into
the traditional tripartite division of power, and despite sharp criticism voiced by econo-
mists regarding their effectiveness and independence, regulatory agencies survived and
continued to develop. They were now being set up in other countries too. In Europe, the
model of regulatory agencies became popular with the beginning of the liberalization of
market services, which in the past had been owned and administered by the government.
For lack of a better institutional form of regulating activities of special social and state
interest, discussions on improving the system of independent regulatory agencies were to

continue for a long time.

Key words: regulatory agencies, municipal services, regulation
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Zusammenfassung
Ivana Bajakic¢ ™

ENTWICKLUNG UND WIRKSAMKEIT DER
REGULIERUNGSAGENTUREN IN DEN USA:
EIN ERFOLGSMODELL FUR EUROPA?

Die Regulierungsagenturen sind Ende des 19. Jahrhunderts in den USA entstanden,
weil man den als natiirliches Monopol geltenden Bereich der kommunalen Dienstleistungen
regeln musste. Die Regulierungsagenturen haben das Ziel, Verbraucher und iffentliches
Interesse zu schiitzen, weshalb sie als Korrekturfaktor fiir Marktdefekte wirken und die
unternehmerische Freiheit fordern. Obwohl sich viele Vorwiirfe gegen sie richten, haben sich
die Regulierungsagenturen als duferst iiberlebens- und evolutionsfihig erwiesen. Das Ziel
dieser Arbeit ist es, einen Beitrag zur Debatte iiber die Rolle der Regulierungsbehirden
in Kroatien zu leisten, indem ihre Entstehung und die daraus resultierenden Erfolge und
Probleme in den USA dargestellt werden.

Die Entstehung der Regulierungsagenturen in den USA ist an die Entwicklung
kommunaler Dienstleistungen wie Strom-, Gas-, Wasserversorgung, Eisenbahn- und
dffentliches Transportwesen gekniipft. Ende des 19. Jahrhunderts erlebte die US-ameri-
kanische Wirtschaft einen rasanten Aufschwung, begleitet von einem enormen technischen
Fortschritt, der Stirkung des Unternehmertums und einer Gesamtkonsolidierung des
kommerziellen Sektors. Die kommunalen Dienstleistungen waren anfangs im Rah-
men eines Konzessionssystems mit harten Wetthewerbsbedingungen auf der Ebene der
Lokalverwaltung geregelt. Mit steigender Unzufriedenheit iiber dieses System kam es
zundchst auf bundesstaatlicher, danach auch auf landesweiter Ebene zur Griindung
von Regulierungsagenturen, wodurch bezweckt wurde, angesehene Experten aus den je-
weiligen Bereichen in kleinen, aber effizienten Organisationen zu biindeln, die nicht der
staatlichen Verwaltung angehdren und frei von privaten und staatlichen Interessen sein
sollten, um die Sphdren von dffentlichem Interesse zu schiitzen und voranzubringen. In
der Praxis offenbarten die Regulierungsagenturen auch ihre ,menschliche Seite®, d.h.
ihre Unvollkommenheit. Trotz der Kontroversen iiber ihren rechtlichen Status, d.h. der
Schwierigkeit, sie in die traditionelle dreigliedrige Gewaltenteilung einzuordnen, und trotz
heftiger Kritik an ihrer Effizienz und Unabhingigkeit aus dkonomischer Sicht haben es

Dr. Ivana Bajaki¢, Assistentin an der Juristischen Fakultat in Zagreb, Trg margala Tita
14, Zagreb
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die Regulierungsagenturen nach vielen positiven und negativen Ergebnissen geschafft zu
iiberdauern, sich weiterzuentwickeln und sind inzwischen auch in anderen Staaten in
der Welt vertreten. In Europa gewinnt das Modell der Regulierungsagenturen mit dem
Einzug der Liberalisierung auf dem Markt der kommunalen Dienstleistungen, die zuvor
in staatlicher Hand waren, an Beliebtheit. Angesichts der Tatsache, dass es keine bessere
institutionelle Form zur Regelung der Aktivititen von besonderem gesellschaftlichem und
staatlichem Interesse gibt, wird die Diskussion, wie das System der unabhingigen Regu-

lierungsagenturen vervollkommnet werden kann, noch lingere Zeit weitergehen.

Schliisselworter: Regulierungsagenturen, kommunale Dienstleistungen, Regulierung



