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Zgodovinski razvoj pojma javnih sluzb
in storitve splo$nega gospodarskega
pomena v pravu EU — javne sluzbe
med konkuren¢nostjo in solidarnostjo

»The legitimate object of government is to do for a
community of people whateverthey need to have done
but cannot do at all, or cannor do so well for themselves
in their separate and individual capacities. In all that
people can individually do for themselves, government
ought not to interfere.«

Abraham Lincoln (1854)

1. Uvod

V tem prispevku bomo spoznali in obravnavali zanimivo spreminjanje in nagel ra-
zvoj enega najpomembnejsih oziroma temeljnih pojmov ter postulatov upravnega pra-
va, in sicer javnih sluzb oziroma storitev splo$nega pomena.' Njihova pomembnost se
kaze v izpolnjevanju dnevnih potreb ljudi in so bistvene za dobro pocutje vseh ljudi.
Poenostavljeno bi lahko rekli, da je od teh storitev odvisna kakovost Zivljenja, saj so
bistvene za trajnostni gospodarski razvoj ter socialno in regionalno kohezijo v Evropi.

Magister prava, asistent na Fakulteti za upravo, doktorski kandidat na Pravni fakulteti Univerze v
Ljubljani; anze.dobelsck@fu.uni-lj.si.

Pri tem pojmu gre za zelo raznolike zgodovinske, politi¢ne in kulturne specifike zelo generi¢nega
koncepta javnih sluzb (angl. public services) na evropskem kontinentu. V pravu Evropske unije ne
zasledimo enovitega pojma javna sluzba, ampak le pojem storitve splosnega pomena, ki je bil prvi¢
uporabljen v Commission Communication on Services of General Interest in Europe, Uradni list
EU, st. C 281, 26. september 1996, str. 3-12.
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Storitve splo$nega pomena pomembno pripomorejo k doseganju ciljev solidarnosti in
enakega obravnavanja, na katerih je utemeljen evropski model druzbe.? Gre za institut,
ki se umeséa v sistem javnega prava, kot smo Ze omenili, v upravno pravo. Upravno
pravo kot znanstveno podrogje bi lahko najsirSe opredelili kot skupek vseh pravil, ki
se nanasajo na organizacijo in delovanje javne uprave, ki pri svojem delovanju nastopa
s pozicije oblasti. Prvo pojmovno opredelitev javnih sluzb najdemo v francoski pravni
teoriji,® ki jo $teje kot temelj za razmejitev upravnega prava od drugih pravnih vej, saj je
njeno izhodi$¢e pojmovanje drzave kot institucionalnega okvira zbira javnih sluzb, ki v
funkcionalnem smislu pomenijo dejavnosti v javnem interesu, v organizacijskem smis-
lu pa so to organizacije, ki te dejavnosti izvajajo.* Razlike od drugih pravnih vej so pri
upravnem pravu videli predvsem v posebnosti in specifiénosti pravil, ki urejajo razmerja
med upravo in drZavljani oziroma drugimi pravnimi subjekti, pri ¢emer naj bi imela
uprava v teh razmerjih mocnejsi polozaj.> Upravno pravo lahko naprej delimo na mate-
rialno in formalno upravno pravo, slednjega pa $e naprej na procesno in organizacijsko.
Organizacijsko upravno pravo obravnava in ureja organizacijo ter pristojnosti organov
javne uprave, saj v ta del spadajo predpisi o vladi in drzavni upravi, lokalni samoupravi in
organizaciji javnih sluzb. Organizacijsko upravno pravo ureja organizacijo javnih sluzb.®
Sistem javnih sluzb ima tako ob vsebinskem tudi organizacijski vidik, ki se kaze v orga-
nizacijskih oblikah izvajanja javnih sluzb. Javne sluzbe z zagotavljanjem javnih dobrin in
storitev omejujejo na eni strani konkurenco na trgu,” vendar so pomemben dejavnik za-
gotavljanja ali celo omejevanja svobos¢in.? Slednje pomeni, da je umestitev javnih sluzb v
ta precep vse prej kot lahka naloga, saj je omejevanje namenjeno dejavnosti javne oblasti,
zagotavljanje pa nastopanju subjektov na prostem trgu. Javna sluzba je torej dejavnost,
za katero se razume, da je nujna za zagotavljanje najpomembnejsih javnih dobrin in
storitev,” ki jih zato v javnem interesu zagotavlja drZava, lokalna skupnost ali zasebni

Commission Communication on Services of General Interest in Europe, Uradni list EU, $t. C 17,
19. januar 2001, str. 4.

Pojem javne sluzbe je najvedji pomen dobil v francoski pravni ureditvi, v kateri so se javne sluzbe
kot pravni pojem tudi najprej pojavile.

4 Trpin, 2013, str. 45.

5> Rakocevi¢ in Bekes, 1994, str. 135.

Pecari¢ in Bugaric, 2011, str. 1.

Tako med posameznimi drzavami kot tudi med drZavami ¢lanicami EU.

Lahko bi rekli, da je pravni rezim gospodarskih dejavnosti splo$nega pomena (gospodarske javne
sluzbe) omejevalni rezim, ki tréi ob ustavno pravico do svobodne gospodarske pobude iz 74. ¢lena
Ustave RS, saj ustvarja monopole. Glej Ustavo RS (URS), Uradni list RS, st. 33/91-1 do 92/21.
Javne dobrine razlikujemo od drugih dobrin in storitev po nekaterih lastnostih oziroma znacil-
nostih. Za javne dobrine je bistveno, da se zagotavljajo $irsi skupini prebivalcev na nekem SirSem
obmo¢ju. Dobavljajo se lahko skupno ali kolektivno. Financirajo se solidarno, kar pomeni, da
v druzbi obstaja sploSen konsenz, da vsak posameznik prispeva sredstva za zagotavljanje javnih
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izvajalec.'® Za javne sluzbe torej velja, da so tiste dejavnosti, ki se morajo zaradi razli¢nih
razlogov izvr$evati v javnem interesu pod posebnim rezimom. Gre za take dejavnosti, ki
jih ni mogoce delno ali v celoti opravljati na trgu v okviru trznih zakonitosti in meha-
nizmov predvsem iz dveh razlogov, bodisi, da ta dejavnost na trgu ne deluje, bodisi je ne
smemo prepustiti delovanju trga.

Pojem storitve oziroma sluzbe splosnega pomena pa zajema tako trzne (gospodarske
javne sluzbe) kot tudi ne trzne storitve (negospodarske javne sluzbe), ki jih nacionalne
oblasti opredelijo kot tiste, ki so splofnega pomena in za katere veljajo posebne obve-
znosti zagotavljanja storitev, torej zajemajo neki splosen interes. Opredelitev tako zlahka
zajame veC razli¢nih dejavnosti, od obseznih mreznih gospodarskih panog (energija, tele-
komunikacije, promet, postne in avdiovizualne storitve) do izobrazevanja, oskrbe z vodo,
ravnanja z odpadki, zdravstvenih in socialnih storitev."

Upravno pravo torej ureja razmerja med organi in organizacijami, ki imajo javno
oblast nad drugimi subjekti, ki te oblasti nimajo. Tako je mogoce redi, da je upravno
pravo »pravo javne uprave« oziroma sistem pravnih norm ter samostojna pravna panoga,
ki spada v okvir javnega prava.'> V okviru razvoja prihaja do spremembe v klasi¢cnem
razmerju med drzavo, izvajalci in uporabniki. Pravni rezim gospodarskih javnih sluzb se
namre¢ pod vplivom prava Evropske unije spreminja v pravni rezim gospodarskih de-
javnosti splo$nega pomena, in sicer na podlagi posebnih ali izklju¢nih pravic za njihovo
izvajanje in postopkov njihovega podeljevanja. Dotedanje monopolne dejavnosti, ki jih
je neposredno regulirala drzava, so namre¢ zacele dobivati nov polozaj, in sicer tako, da
je v njihov pravni rezim vstopil element konkuren¢nosti, kar pomeni, da se je na tem
podrodju deloma vzpostavila evropska pravna ureditev konkurence. Zal nam pa doslej
na ravni Evropske unije ni uspelo dolo¢iti skupnega pojma, ki bi povsem nedvoumno
definiral javne sluzbe, saj $e vedno prihaja do nerazumevanja in do kolizij osnovnih in-
stitutov, kar je iritirajoce.'

Eden od razlogov za taksno stanje je gotovo preplet nacionalnega prava in prava EU.
Odnos med nacionalnimi javnimi sluzbami in pravom EU se nam lahko zdi napet in
pogosto v nekem konfliktu, saj govorimo o sluzbah, za katere je posamezna skupnost
ocenila, da so $e¢ posebej pomembne, ker imajo pomembno vlogo v druzbenoekonom-
skem zZivljenju ¢lanov te skupnosti.' Priznati je treba bistveno vlogo ucinkovitih javnih

dobrin, ¢eprav neke javne dobrine morebiti ne uporablja. Slednje pomeni, da morajo biti financira-
ne kolektivno in neodvisno od posameznika. So nekonkuren¢ne v smislu, da njihova uporaba ne
izklju¢uje drugih uporabnikov. Njihova bistvena znadilnost je v tem, da se jim posameznik ne more
odredi tako, da za njihovo uporabo ne bi placeval. Seldon, 1977, str. 108-109.

10 Pecarié, 2019, str. 17.

Prav tam, str. 296.

Vet o tem glej Brezovnik, Trpin in Pli¢ani¢, 2019, str. 109.
13 Glej tudi Monti, 2010, str. 71.

14 Pedreschi, 2021, str. 1 in nasl.
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sluzb pri varovanju temeljnih vrednot demokracije in pravne drzave v Evropski uniji.”®
Evropska unija se je vse od ustanovitve osredinjala le na gospodarsko povezovanje drzav
¢lanic. Njen namen je bil odstranitev vseh ovir, ki bi skodovale trgovini, in omogoditi
pogoje za poslovanje ter delovanje na enotnem trgu. Ta proces je zahteval pomembne
spremembe v nacionalnih zakonodajah drzav ¢lanic, vendar je vsaka od njih imela naj-
razli¢nejse drzavne monopole, katerih namen je bil zagotavljanje razli¢nih storitev. Tako
so v $tevilnih od teh drZav nekatere socialne potrebe zadovoljevali z gospodarskimi de-
javnostmi, ki jih je izvajala drzava. Vendar pa je ckonomsko povezovanje pomenilo, da
se je morala vloga razli¢nih drzav ¢lanic bistveno spremeniti. Uvedba pravil konkurence
je omejila sposobnost drzavnih monopolov zadovoljiti razliéne potrebe. Neodvisni su-
bjekti so zaceli opravljati dejavnosti v panogah, kot so telekomunikacije, postne storitve
in oskrba z elektri¢no energijo v nekdanjih monopolnih drzavnih dejavnostih.'® Kljub
liberalizaciji zakonodaje Evropske unije v razli¢nih gospodarskih panogah pa je vloga
posameznih drZav ¢lanic ostala enaka, in sicer v prizadevanju za zadovoljevanje razli¢nih
socialnih potreb. Liberalizacija je obi¢ajno povezana s privatizacijo, ki oznacuje proces
spreminjanja javnega kapitala (kapitala v lastnini oseb javnega prava) v zasebni kapital,
vendar ta povezava nikakor ni nujna.'” Gre namre¢ za oznacitev procesa Siritve uporabe
konkuren¢nih pravil v gospodarskih javnih sluzbah in, kot smo Ze omenili, zlasti za od-
pravo ali zmanj$anje obsega monopolnega polozaja doloc¢enih izvajalcev kakor tudi dru-
go zmanj$anje obsega posebnih ali izklju¢nih pravic.'® Zakonodajalci Evropske unije so
te potrebe prepoznali in ustvarili navedeni izraz, ki pa je potreben vedje terminoloske jas-
nosti, saj je skladen sistem pravnih opredelitev bistven. Pravne posledice se lahko namre¢
moc¢no razlikujejo glede na to, v kateri pravni koncept bo posamezna dejavnost uvrs¢ena.
Dejansko lahko opredelitve na koncu vplivajo na prihodnjo organizacijo nacionalnih
drzav blaginje in v povezavi s tem na razdelitev pristojnosti in stopnjo liberalizacije, ki jo
spodbuja in ustvarja Evropska unija.”

Storitve oziroma sluzbe splo$nega pomena so torej pojem, ki je bil uveden v pravu
EU in je v samem bistvu socialne drzave. V tem kontekstu je treba omeniti, da se pojav-
ljajo in uporabljajo razli¢ni pojmi, ki se uporabljajo kot sopomenke in neto¢no, in sicer:
»obveznosti storitev splosSnega pomenac, »obveznosti storitev splosnega gospodarskega
pomenac ter »posebne obveznosti javne sluzbe«. Vprasljivo je, ali je oblikovanje izraza
»storitve sploSnega pomena« povecalo jasnost skupnih vrednot med drzavami ¢lanicami.
Kritiziranje pravnega izrazja Evropske unije bi lahko obravnavali kot prepiranje in dla-

Glej Mnenje Evropskega ekonomsko-socialnega odbora — Nacela javnih sluZb za stabilnost demo-
krati¢nega reda, Uradni list EU, $t. C 56, 16. februar 2021, str. 29-35.

16 Maziarz, 2016, str. 16.

7 Vet v Parker, 1999, str. 9-35.

18 Pirnat, 2007, str. 63—64.

¥ Neergaard, 2009, str. 17.
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kocepstvo glede semantike.?® Kljub temu bi morali biti evropski zakonodajalci pozorni
na ustvarjanje novih pravnih konceptov, ki zamegljujejo in ne poudarjajo osnovnih vre-
dnot v konceptu javne sluzbe.”! V tem prispevku bomo torej osvetlili pojem javne sluzbe
na nacionalni ravni, ga povezali z evropskim izrazjem, ki se je razvilo na nadnacionalni
ravni in v bogati praksi Sodi$¢a Evropske unije.” Prav tako pa bomo obravnavali zelo po-
memben ustavni okvir, ki ga je ustvarila Evropska unija na podro¢ju primarnega prava s
sprejetjem Pogodbe o delovanju Evropske unije oz. Lizbonske pogodbe (PDEU),* in si-
cer v drugem odstavku 106. ¢lena,* v katerem se pojavi pojem storitve splo$nega gospo-
darskega pomena, ki je del Pogodb Ze vse od zacetka in je eden najpomembnejsih, toda
hkrati tudi najbolj kontroverznih konceptov prava EU. Poleg tega ¢lena pa so pomembni
tudi 14. in 93. ¢len® PDEU, 36. ¢len Listine EU o temeljnih pravicah® in Protokol st.
26 o storitvah splo$nega pomena.”’ Primarno pravo namre¢ zgolj navaja in uporablja
navedeni koncept, ne da bi ga definiralo in pojasnilo, za kaj sploh gre. V pomo¢ pri ra-

% Se vedno ne premoremo enozna¢nega terminoloskega slovarja, ki bi dolo¢il pomen oziroma ekviva-

lent izraza javna sluzba, prav tako pa ne smemo zanemariti, da je v Evropski uniji 24 uradnih jezi-
kov, kar $e dodatno zaplete nalogo terminoloskega poenotenja poleg razli¢nih variacij in izpeljank
pojma znotraj enega samega uradnega jezika.

2 Henning, 2011, str. 191.

22 Sodis¢e Evropske unije sestavljata dve sodi$¢i, in sicer Sodisée ter Splosno sodis¢e (ustanovljeno leta

1988). Sodisce za usluzbence, ki je bilo ustanovljeno leta 2004, je prenchalo delovati 1. septembra
2016, potem ko je v okviru reforme sodne strukture Unije svoje pristojnosti preneslo na Splosno
sodis¢e. Od leta 1952 je naloga Sodis¢a Evropske unije, da zagotavlja spostovanje prava pri razlagi
in uporabi Pogodb. Sodis¢e Evropske unije v okviru te naloge nadzira zakonitost aktov institucij
Evropske unije, skrbi za to, da drzave ¢lanice izpolnjujejo obveznosti iz Pogodb in na predlog naci-
onalnih sodis¢ razlaga pravo Evropske unije. S sodis¢i drzav ¢lanic skrbi torej za enotno uporabo in
razlago prava Evropske unije. Ve¢ v Trstenjak in Brkan, 2012, str. 121-153.
»  Pogodba o delovanju Evropske unije, Uradni list EU, $t. C 202, 7. junij 2016, str. 47-199.

2V tem prispevku ¢lene pravnih aktov Evropske unije v skladu s priporotili slovenskih nomoteh-

ni¢nih smernic navajam enotno, in sicer z vrstilnimi $tevniki (na primer 1. ¢len) in ne glavnimi
$tevniki (na primer ¢len 1), kot je znalilno za pravo EU. Ta dvojnost oznacevanja ne vpliva na
nacine sklicevanja v nacionalnih predpisih, saj se na ¢lene pravnih aktov Evropske unije sklicujemo
z uporabo pravil slovenske nomotehnike. Glej Nomotehni¢ne smernice, 3., spremenjena in dopol-
njena izdaja: Sluzba Vlade Republike Slovenije za zakonodajo, Ljubljana, 2018, str. 32.
»  Pojem javna sluzba je uporabljen v 93. ¢lenu PDEU, in sicer za podro¢je prometa, ki poudarja, da
so pomocdi »zdruzljive s Pogodbama, ¢e izpolnjujejo potrebe po usklajevanju prometa ali ¢e pred-
stavljajo povracilo za izpolnjevanje dolocenih storitev, ki so del koncepta javne sluzbe«. Navezuje
se lahko na dejstvo, da se storitev zagotavlja najsirsi javnosti in/ali v javnem interesu, lahko pa se
uporablja tudi za dejavnost subjektov v javni lasti.
% Listina Evropske unije o temeljnih pravicah, Uradni list EU, §t. C 202, 7. junij 2016, str. 389-405.

¥ Protokol st. 26 o storitvah splosnega pomena, Uradni list EU, $t. C 202, 7. junij 2016, str. 308.
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zumevanju obravnavanega koncepta nam je tudi sekundarno pravo® ter tako imenovano
mehko pravo EU (angl. sof law).” Kot smo ze poudarili, niti primarna niti sekundarna
zakonodaja Evropske unije ne opredeljujeta pojma storitev splo$nega gospodarskega po-
mena, Ceprav se Stevilni pravni akd sklicujejo nanj. * Nase popotovanje s ciljem iskanja
ustreznega pomena se tako lahko zaéne s preucevanjem sodb Sodis¢a EU in s $tevilnimi
navezujocimi pravnimi instrumenti, ki jih je sprejela Evropska komisija. Razumevanje
Komisije glede pojma storitve splosnega gospodarskega pomena lahko preslikamo iz $te-
vilnih sporo¢il o storitvah splo$nega pomena med leti 1996 in 2007 ter njenih smernic
za storitve splosnega gospodarskega pomena (doslej 2010 in 2013).%! Pomembno spre-
membo pa je prinesla tudi Direktiva 2014/23/EU o podeljevanju koncesijskih pogodb,*
saj do leta 2014 na ravni Evropske unije Zal ni bilo jasnih pravil, ki bi urejala podro¢ja
dejavnosti sploSnega pomena. Direktiva ureja tri podrodja, in sicer koncesijo gradenj,
koncesijo na podrogjih iz njene Priloge II** ter koncesijo na podrodju storitev oziroma
dejavnosti splosnega pomena gospodarskega znacaja, kar je pravzaprav podrodje gospo-
darskih javnih sluzb. Podrodje, ki je predmet raziskovanja, so novi pravni insticuti, ki
jih je uvedla Direktiva 2014/23/EU, ki je bil delno implementiran v na$ pravni red z
Zakonom o nekaterih koncesijskih pogodbah (ZKNP),* ki pa ni neposredno posegel
v sistemsko ureditev gospodarskih javnih sluzb. Poleg tega so ostali v veljavi Se nekateri
stari pravni instituti gospodarskih javnih sluzb, tako da je bilo treba raziskati povezanost

2 Sekundarno pravo Unije tvorijo uredbe, direktive, sklepi, priporo¢ila in menja (prvi odstavek 288.

¢lena PDEU). Pravne akee, ki tvorijo sekundarno pravo EU, sprejemajo institucije Unije, torej
Evropski parlament, Svet (Evropske unije) in Evropska komisija. Naravo zakonodajnega in s tem
zavezujocega akta imajo le uredbe, direktive in sklepi, priporo¢ila in mnenja pa niso zavezujoca,
eprav spadajo v kategorijo pravnih aktov. Ve¢ o tem glej Trstenjak in Brkan, 2012, str. 175-199.
»  Pravo EU pozna $irok nabor instrumentov z razli¢nimi poimenovanji in v razli¢nih oblikah (smer-
nice, sporocila, zelene knjige, bele knjige, kodeksi ravnanja, obvestila, priporo¢ila, mnenja, sklepi,
izjave, resolucije itd.), ki se imenujejo mehko pravo in niso pravno zavezujoli. Glej Neergaard,

2011, 37-57.

% Prim. Evropska komisija: Sporo¢ilo Komisije Evropskemu parlamentu, Svetu, Evropskemu eko-
nomsko-socialnemu odboru in Odboru regij Okvir kakovosti za storitve sploSnega pomena v
Evropi, Bruselj, 20. decembra 2011, COM (2011) 900 kon¢., str. 3—4; Evropska komisija, Navodila
za uporabo pravil Evropske unije o drZavni pomodi, javnih naro¢ilih in notranjem trgu za storitve
splosnega gospodarskega pomena, zlasti storitve splosnega pomena na podrodju socialne varnosti,
Bruselj, 29. april 2013 SWD(2013) 53 final/2, str. 23-24.

3 Ceprav ne smemo pozabiti, da so Komisija in zakonodajalci EU politi¢ne institucije in da t

dokumenti niso pravno zavezujodi, je njihovo razumevanje pomembno.
> Direktiva 2014/23/EU Evropskega parlamenta in Sveta z dne 26. februarja 2014 o podeljevanju
koncesijskih pogodb, Uradni list EU, $t. L 94, 28. marec 2014, str. 1-64.

Podrogje oskrbe s plinom, oskrbe s toplotno energijo, elektri¢no energijo itd.

3 Uradni list RS, $t. 9/19 in 121/21 — ZJN-3B.
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in soodvisnost med starimi in novimi instituti. Namen tega prispevka je torej predstaviti
in obravnavati odprta vprasanja ter podati tudi ustrezne predloge za sistemsko ureditev.

2. Zgodovinski izvor in prvi zametki javnih sluzb

Da lahko razumemo sedanjost in se pravilno usmerimo v prihodnost, je treba razu-
meti tudi preteklost. Za celovito razumevanje in sistemsko urejanje vprasanja javnih sluzb
je vsekakor treba osvetliti in nameniti pozornost pomembnemu zgodovinskemu vidiku.
Pojem javna sluzba je nastal in se razvil v Franciji®® konec 19. stoletja® v praksi franco-
skega Drzavnega sveta.”” Vsekakor pa slednje ne pomeni, da se je razvoj javnih sluzb zacel
Sele takrat, saj Cez Cas vse do danes zasledimo razli¢ne dejavnosti, ki jih je zaradi zago-
tavljanja SirSega, splo$nega interesa, z namenom zagotavljanja dobrin prebivalcem izvajala
druzbena skupnost. Javne sluzbe so bile tako razvite Ze pred tem obdobjem; od tu naprej
lahko govorimo o oznaditvi dejavnosti s to besedno zvezo. V zgodovini tako lahko naj-
demo ved dejavnosti, ki so se izvajale zaradi zagotavljanja SirSega, navadno kraljevega ali
splo$nega interesa, z namenom zagotavljanja dolo¢enih dobrin. Za idejnega odeta pojma
bi lahko steli Léona Duguita, vendar enotne opredelitve pojma javne sluzbe zal $e vedno
ni. Duguit opredeljuje javno sluzbo kot vsako dejavnost, ki je nujna za obstoj druzbe in
ki jo zagotavlja javna oblast, po potrebi tudi s prisilnimi sredstvi. Ta opredelitev zajema
celotno delovanje drzave in vse njene drzavne institucije, poleg tega pa tudi vse druge
organizacije, ki so pri izvajanju te dejavnosti nanjo bolj ali manj vezane. Zanj je drzava
kooperacija javnih sluzb, ki jih organizira in nadzira vlada. Vsak zastoj pri opravljanju teh
dejavnosti lahko po mnenju Duguita pripelje do nereda in zastoja v druzbi. Tako Siroko
postavljena opredelitev javne sluzbe ne daje pravega odgovora na vprasanje o pojmu javne
sluzbe. Poleg tega ne daje pravega odgovora niti na vprasanje pojmovne opredelitve drza-
ve, ker jo preve¢ preprosto opredeljuje kot organizacijski mehanizem za izvajanje javnih
sluzb oziroma dejavnosti v javnem interesu.® Ne zaplete se samo pri opredelitvi pojma,

¥ Francija se Steje za zibelko upravnega prava in doktrine javnih sluzb.

% Teorija navaja, da so se prve javne sluzbe v sodobnem smislu pojavile v poznem 17. in v zacetku
18. stoletja, kar sovpada z nastankom francoskega upravnega prava. Toda resni¢en nastanek javnih
sluzb v sodobnem smislu in ureditev njihovega pravnega rezima se veze na konec 19. in zadetek 20.
stoletja. Nicolay, 1976, str. 3 in 17, navedeno v Borkovi¢, 1993, str. 5.

Fr. Conseil d’Etat. Treba je poudariti, da se francoski Drzavni svet zmotno Steje za zacetnika pojma.

Prvotno se je pojem pojavil v znameniti odlocitvi Sodis¢a za spore (fr. Tribunal des Conflits), ki je

37

odlocalo o razmejitvi pristojnosti med upravnimi in rednimi sodi§¢i v zadevi Blanco iz leta 1873.
V tej zadevi je prislo do poskodbe deklice Agnes Blanco, ki jo je poskodoval Zelezniski vozic¢ek na
obmo¢ju drzavne tovarne tobaka. Dekli¢in oce je na podlagi civilnega zakonika sprozil sodni po-
stopek. SodiS¢e za spore pa je odlo¢ilo, da spada ta spor v pristojnost upravnega sodis¢a, ki je tudi
dolotilo odskodnino za njene poskodbe. Glej: Tribunal des conflits, 8 février 1873, Blanco.

% Trpin, 2013, str. 46.
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ampak Ze pri jezikovnem pomenu izraza, neenotno uporabljenem izrazju in razliénem
razvoju instituta.” Pojem javna sluzba se tako v teoriji kakor tudi v pozitivnem pravu
uporablja in razlaga zelo neenotno, in sicer enkrat bolj drugi¢ manj iroko. Teoretiki, ki
so preudevali in opredeljevali ta pojem, so k temu pristopali s formalnega ali z material-
nega vidika. V skladu s tem sta se oblikovala organizacijski in funkcionalni pojem javne
sluzbe. Za prvega je izhodi$¢e sluzba — organizacija, za drugega pa dejavnost.*!

Sicer pa je koncept javne sluzbe star Ze stoletja, lahko bi rekli celo tisocletja, saj cez
¢as zasledimo razli¢ne dejavnosti, ki jih je zaradi zagotavljanja SirSega druzbenega, splo-
$nega interesa, z namenom zagotavljanja dobrin prebivalcem izvajala druzbena skupnost.
Varovanje pred poplavami je zahtevalo gradnjo nasipov, predvsem na obmod¢ju rodovitne-
ga polmeseca.”? Prav tako so na primer Ze Kitajci v antiki upravljali namakalne sisteme, ka-
nale in vodne naprave. Inki so gradili ceste in tako zagotavljali dobavo razli¢nih dobrin, in
sicer v tistem casu je bila zelo pomembna dobava vode. Pri tem je mogode Steti transport
kot eno najstarejsih javnih sluzb, in sicer v najfirSem pomenu te besede. Rimska drzava
je bila z vidika javnih sluzb osredinjena na zagotavljanje osnovnih Zzivljenjskih potrebs¢in,
kot je oskrba s pitno vodo in Zitom, prav tako pa so upravljali gledalis¢a in penzione.®

V zvezi s tem je Karl A. Wittfogel preuceval prve visoke kulture in okolis¢ine, ki so
zahtevale vzpostavitev tako imenovane »hidravli¢ne druzbe« oziroma »irigacijske-nama-
kalne druzbe«.* Glavna teza, ki se je razvila, je, da geografski polozaj in potrebne naloge
glede regulacije vode ustvarjajo potrebo po oblikovanju absolutisti¢nih in totalitarnih
organizacij. Celotna organizacija je usmerjena k mo¢nemu centraliziranemu nadzoru in
izrabljanju ¢loveskih in drugih virov. Organizacija teh nalog pa zahteva koncentracijo in
centralizacijo oblasti, kar bi lahko imenovali orientalske despotije. Wittfogel je preude-
val obmod¢je orientalskih civilizacij, ki so se razvile na obmo¢ju rodovitnega polmeseca.
Wittfogel osvetljuje zgodovinski izvor velikih birokratskih organizacij v teh zgodnjih ci-
vilizacijah re¢nih dolin s $tevilnimi skupnimi znadilnostmi, ki se niso razvile le v Aziji

3 Ferk in Ferk, 2008, str. 32.

4 Krbek, 1932, str. 13.

41 Rakocevi¢ in Bekes, 1994, str. 135.
2 Rodovitni polmesec je torej obmodje Bliznjega vzhoda, ki se za¢ne v Perzijskem zalivu ter poteka skozi
Mezopotamijo ob rekah Evfratu in Tigrisu (danasnji Irak), se nadaljuje ¢ez danasnjo Sirijo do juzne
Turéije, kjer se obrne proti jugu in ob vzhodni obali Sredozemskega morja poteka preko danasnje seve-
rozahodne Sirije, Libanona ter vzdolz reke Jordan preko danasnje Jordanije, palestinskega Zahodnega
brega in Izraela vse do Egipta. Ta obmodja imajo vse leto dovolj sonca prav tako pa so velike reke nap-
lavljale mnogo blata, ki se je spreminjalo v rodovitno prst. Ker pa je primanjkovalo padavin, je kmalu
prislo do procesa, ki se imenuje namakalno poljedelstvo oziroma irigacija. Joshua, 2018.

% Brezovnik, Trpin in Pli¢ani¢, 2019, str. 272.

# Vprafanja namakanja in posledi¢no mo¢i so imela pomembno vlogo pri razvoju materialne podstati
medkulturne teorije, in sicer vse, odkar sta Marx in Engels prvi¢ ugotovila, da so se azijske ekono-
mije, ki temeljijo na namakanju, razvile drugace kot fevdalne in kapitalisti¢ne zahodne ekonomije.
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in na Bliznjem vzhodu, temve¢ tudi drugje v podobnih okoli$¢inah, na primer v civili-
zacijah Inkov ter Majev v Juzni in Srednji Ameriki. Prav tako je treba razumeti, da se je
Wittfogel zelo podrobno lotil raziskovanja $tevilnih vidikov take druzbe, in sicer vkljué¢-
no z naravnim okoljem, gospodarstvom, drZavno ureditvijo, njenim despotskim siste-
mom modi, vzorci lastnine in razredno strukturo. Tako je na razumljiv naéin podal prikaz
druzbene, politi¢ne in gospodarske zgodovine azijskih druzb ter njihov izjemen pomen
za razvoj zacetnih oblik upravljanja in posledi¢no tudi prvih zametkov javnih sluzb. Ti
veliki birokratski sistemi in prve civilizacije na obmo¢ju rodovitnega polmeseca, ki so se
razvili ob velikih rekah, pa svojih znacilnosti niso razvili le v Aziji in na Bliznjem vzhodu,
ampak tudi drugje. V mislih imamo predvsem Inkovsko civilizacijo v Juzni Ameriki, prav
tako jim lahko priklju¢imo tudi Maje. Majevska civilizacija namre¢ ni bila organizirana
v obliki centraliziranega imperija, ampak jo lahko primerjamo z grskimi polisi, saj so
tudi Maji ustanavljali razliéne mestne drzavice, ki so med seboj tekmovale, trgovale in
izboljsevale druga drugo. Znotraj njihove »hidravli¢ne druzbe« so razvili izjemne organi-
zacijske sposobnosti, kar je bilo vidno tudi pri njihovem opravljanju javnih del. Te ame-
riske anti¢ne civilizacije pa niso bistveno vplivale na Zahodnoevropsko civilizacijo, saj je
bil zanjo pomembnejsi vpliv civilizacij rodovitnega polmeseca, Egipta in sredozemskih
mestnih drzav, ki so pozneje konvergirale v rimskem imperiju.

Pomemben prispevek k prvim upravnim sistemom so dali tudi tako imenovani
»centralizirani zgodovinski birokratski imperiji«.”” Tako jih je poimenoval Shmuel N.
Eisenstadt, kjer je povezoval klasi¢ne politi¢ne rezime s sodobnejsimi, ki se srecujejo
in imajo enake tezave kot tisti sistemi pred njimi. Problem odnosov med verskimi in
politi¢nimi organizacijami ter sistemi je Ze dolgo prisoten na Sirokem podro¢ju kompa-
rativnih zgodovinskih $tudij in v sociologiji religije. Znotraj zgoraj imenovanih »centra-
liziranih birokratskih imperijev« pa so ob tradicionalnih politi¢nih institucijah obstajale
tudi organizacije, ki so bile bolj raznolike ter avtonomne, ¢eprav so bile prav vse zdruzene
okoli enake politi¢ne aktivnosti. Poleg teh institucij so bili tudi posebni in lo¢eni organi
namenjeni zgolj izpolnjevanju razli¢nih upravnih in drzavnih funkcij ter nalog.*® Vsi ti
organi so bili utemeljeni na kadrovanju, ki je zajemalo merila, ki so se nanasala na ve-
$¢ine, bogastvo, dosezke in politi¢no zvestobo, ne pa na kakr$nokoli sorodstvo oziroma
bivanje na to¢no doloé¢enem lokalnem ozemlju. Prav tako je notranja oziroma interna
organizacijska avtonomija vodila do centralizacije in specializacije nalog, ki so bile vode-
ne hierarhi¢no ter do abstraktnih pravil za reguliranje dela. Vsi zgoraj opisani sistemi so
tako pripeljali do postopne profesionalizacije upravnega aparata, ki je za svoje delo zacel

Vet v Wittfogel, 1957.

4 Heady, 2001, str. 156 in nasl.
47" Primeri, ki jih je ponudil Eisenstadt in so v celoti zadostili zgoraj opisanim znacilnostim, so staroe-
gipanski, kitajski, hindujski in perzijski imperij.

4 Eisenstadt, 1963, str. 21.
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prejemati tudi placilo.” Treba je poudariti, da pride do poudarjene ideologije sluzenja
drzavi in opravljanja sluzbe zanjo in ne za osebno sluzenje vladarju, ki sicer $e vedno
predstavlja drzavo. Kot smo Ze omenili, so ve¢ino teh splosnih politi¢nih ciljev verske
skupine in organizacije uresnicevale v vsakem razmeroma diferenciranem politi¢nem sis-
temu, v katerem so delovale — bodisi v patrimonialni, fevdalni mestni drzavi ali centra-
liziranem imperiju.’® Eisenstadt je ugotovil, da pogoji, ki omogocijo vzpon in razsiritev
birokratske institucionalizacije, niso vedno zdruzljivi s tistimi, ki povzrocijo uzurpacijo
politi¢ne kontrole in premik k omogocanju storitvenih ciljev.”!

V srednjeveski Evropi so drzave na primer skrbele za obrambo, javni red in pravosod-
je, ceste, mostove, pristani$¢a in svetilnike, izsu$evanje in namakanje kmetijskih zemljis¢,
zagotavljanje socialnega skrbstva, zdravstva, Solstva itd. V 18. in 19. stoletju zasledimo
razvoj novih dejavnosti, za katere so skrbele drzave, kot so bile na primer upravljanje
kanalov, Zeleznice, plinovodi, vodovodi in elektri¢no omrezje, ki so se sicer sprva izvajale
v zasebni, pozneje pa v javni sferi. V 18. stoletju sta se gradnja infrastrukeure in izvajanje
dejavnosti v splosnem interesu pretezno zagotavljala s podeljevanjem koncesij** zasebnim
podjetjem, s ¢imer so se sicer ustvarili prvi monopoli, ki pa so jih driave zaradi ¢edalje
vedje korupcije in nenadzorovanega izkoris¢anja kmalu odpravile, dejavnosti pa prenesle
v izvajanje javnim oblastem. V stoletju, ki je sledilo, so drzave star in neucinkovit zaseb-
ni sistem izvajanja dejavnosti v splo$nem interesu skoraj v celoti nadomestile z novim,
javnopravnim sistemom. K temu je pripomoglo ustanavljanje oZjih — samoupravnih lo-
kalnih skupnosti z demokrati¢no izvoljenimi predstavniki, ki so prevzele infrastrukturo
ter izvajanje dejavnosti v splosnem interesu v lastno rezijo ter tako vzpostavile lasten
javnopravni sistem z uéinkovitim nadzorom nad izvajanjem dejavnosti.”> Od konca 19.
stoletja je razvoj javnih sluzb potekal vzporedno z razvojem mescanske drzave in bil
tudi predmet zakonodaje. V zgodnji fazi pravne ureditve je zakonodaja urejala predvsem
nacin upravljanja in lastni$tvo nad javnimi sluzbami. Zakonodaja je torej celo stoletje
temeljila na drugih vrstah javnega delovanja, tako glede pravnih orodij kot tudi temelj-
nih predpostavk in vsebinskih vrednot. V tem obdobju je bilo izvajanje dejavnosti javnih
sluzb prepusceno zlasti osebam javnega prava, osebe zasebnega prava pa so izvajale dejav-
nosti javnih sluzb pod nadzorom javnih oblasti na podlagi posameznih upravnih aktov,
kot so koncesije in odredbe.”

4 Heady, 2001, str. 156 in nasl.
50 Fisenstadt, 1962, str. 282.

' Eisenstadt, 1963, str. 299.

52 Beseda koncesija izhaja iz latinske besede concessio, onis f. nom (concendo), kar pomeni dopuséanje,
odpus¢anje kazni na splo$no. Ta izraz je ostal koren za izraz koncesija v $tevilnih jezikih (na primer
francosko concession, nemsko Konzession, anglesko concession itd.) Glej Borkovi¢, 1993, str. 4.

53 Wickwar, 1938, str. 66, navedeno v Brezovnik, Trpin in Pli¢ani¢, 2019, str. 272.

54 Della Cananea, 2002, str. 73—74.
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2.1. Nacionalne tradicije javne sluzbe in pravo EU

Izraz splo$ni interes se pogosto enadi z javnim interesom in njegovimi inadicami v
drzavah ¢lanicah Evropske unije (niz. algemeen belang, fr. d'intérét public itd.).”® V nem-
ski doktrini se pojem splosnega interesa pogosto povezuje z izrazom Daseinsvorsorge,’® ki
ga je skoval Forsthoff,”” v Franciji pa se pogosto enadi s konceptom javne sluzbe service
public. Naslikal je podobo sveta, ki ga je opustosila prva svetovna vojna in v katerem
so propadle vse druzbene in politi¢ne institucije. V taki konstelaciji sta morala uprava
in njeno pravo prevzeti nalogo zagotavljanja osnovnih funkcij politinega reda, in sicer
prek javnih sluzb.”® Ta koncepta sta pozneje postala podlaga za sprejetje koncepta storitev
splosnega gospodarskega pomena, ki je skupen vsem drzavam ¢lanicam Evropske unije
in ga bomo obravnavali v nadaljevanju prispevka. Pravni in politi¢ni konflikti v zvezi z
organizacijo, financiranjem in zagotavljanjem zgoraj navedenega koncepta so tako inten-
zivni, da povzrocajo zmedo. To velja $e toliko bolj, ker je dosezen konsenz, da so krsitve
prava EU upravicene, Ce je to potrebno za zagotovitev izpolnjevanja nalog v javnem inte-
resu. Klju¢ za razumevanje izzivov so tako razliéna pojmovanja koncepta javnih sluzb, ki
so se v zadnjem stoletju razvila na evropskem kontinentu, in sicer kot odziv na prakti¢ni
pomen razvoja infrastrukeure, ki ga je usmerjala drzava.”

Na evropskem kontinentu je gotovo k miselni tvorbi pojma javne sluzbe najve¢ pri-
pomogla francoska pravna teorija, ki je svoje postulate gradila na pojmu javne sluzbe.
Precej$nja razlikovanja med drzavami ¢lanicami EU so vplivala tudi na razvoj in raznoli-
ko ureditev v Evropski uniji. V francoskem pravnem prostoru so razli¢ni avtorji® iskali
merila, ki bi bila razmeroma natan¢na in bi dovoljevala klasifikacijo dolo¢enih pravil v
materiji javnega napredka.®’ Kljucen je bil razlikovalni element za razmejitev pristoj-

5 Malaret Garcia, 1998, str. 57.
>¢ Nemski koncept izvira iz 19. stoletja, ko so bile lokalne oblasti dolzne zagotavljati $tevilne sto-
ritve. Znadilno je, da naj bi bilo izvajanje storitev v skupnem interesu lokalne skupnosti. Izraz
Daseinsvorsorge dobesedno pomeni dolocbe, ki se nanasajo na obstoj, kar pomeni, da mu je pripisal
pomen. Vkljucuje zlasti dolocbe v zvezi z razli¢nimi storitvami, katerih cilj je bil zagotoviti obstoj
dologene skupnosti. Podrobneje Wollmann, 2011, str. 891.

7 Ernst Forsthoff je leta 1938 napisal temeljno delo s podro¢ja javnih sluzb v nemskem pravnem
prostoru, Die Verwaltung als Leistungstriger, ki pa se ni odlo¢il, da bi pojem service public prevedel.
Nasprotno je uporabil pojem die Daseinvorsorge, s katerim je opredelil tiste dejavnosti, ki se izvajajo
za zadovoljevanje osnovnih potreb oziroma skrbi za obstoj.

% Meinel, 2007, str. 788.

5 Schweitzer, 2011, str. 13.

% Maurice Hauriou, ki je bil prvi predstavnik (preden je spremenil svoj pogled in doktrino) $ole

javne sluzbe (fr. [école du service public), znane kot bordojska Sola (fr. [#cole de Bordeaux), katere
pripadniki so bili tudi Léon Duguit, Gaston Jéze, Roger Bonnard, André de Laubadére. Peari¢ in
Bugari¢, 2011, str. 20.

6l Pecari¢, 2019, str. 51.

339



ZBORNIK ZNANSTVENIH RAZPRAV — LXXXII. LETNIK, 2022

nosti med sodnim nadzorom s strani civilnih sodi$¢ in upravnim s strani francoskega
Drzavnega sveta, kar smo Ze poudarili. Francija je vsekakor bila in je vodilna sila na po-
drodju razvoja javnih sluzb, druge drzave na evropskem kontinentu ji sledijo, v anglosa-
skih drzavah pa je Sel razvoj v drugo smer.” Dileme in terminoloska razhajanja pri pre-
vodu pojma v jezike drugih drzav so velike, najve¢ preglavic pri poimenovanju pa imajo
v Nemdiji, ki je prva sledila francoski doktrini in razvoju.®® Pojem javne sluzbe zasledimo
tudi v anglosaski upravnopravni teoriji* in praksi. V drzavah s tradicijo common law®
pojma javne sluzbe ne razumejo kot pravnega, temvec bolj kot pretezno politi¢ni pojem.
Vsekakor lahko trdimo, da je v teh drzavah opazna ideja o dejavnostih, ki jih neposred-
no ali posredno izvajajo javne oblasti v splo$nem interesu, vendar pa so te dejavnosti in
razumevanje pojma zelo pragmati¢ni. V pravni ureditvi Velike Britanije ali Irske tako ne
zasledimo enotne opredelitve pojma javne sluzbe, pa vendar lahko zasledimo ve¢ pred-
pisov, ki vzpostavljajo in urejajo javne sluzbe.* Institut javne sluzbe se je iz francoskega
prava Siril v nemsko pravno teorijo, vendar kljub teoreti¢cnim opredelitvam v nemski
pravni ureditvi vse do danes ne zasledimo enotnega pojma javne sluzbe.”” Nemski pravni
teoriji pa je sledila tudi avstrijska normativnopravna $ola,”® ki si je pojem javne sluzbe
razlagala najir$e.®” Osnovna zamisel te Sole je identi¢nost prava in drzave, iz Cesar izhaja
tudi pojmovanje javnih sluzb. Izhajajo¢ iz slednjega, je vsak izvi$evalec prava javni organ
in vsaka sluzba javnega organa javna sluzba.”

Kratka primerjava intelektualnih korenin francoskega in nemskega koncepra je po-
kazala pomembne razlike, vendar pa ¢e koncepta obravnavamo z vidika prava EU, se
pokazejo opazne skupne znadilnosti, saj storitve splosnega gospodarskega pomena obrav-
navata z vidika drzave. Ne glede na to, ali gre za legitimacijsko funkcijo javnih storitev ali
za stalid¢e, da je drzava po svoji naravi odgovorna za zagotavljanje vsch bistvenih storitev,
je temeljna ideja naravni antagonizem med javnim interesom in trznim rezimom. V
nasprotju z idejo procesa decentraliziranega usklajevanja zasebnih interesov, ki naj bi v
okviru pravil deloval v korist vseh. Gre za idejo, ki je zajeta v znani prispodobi Adama

92 Vel v Prosser, 2005.

6 Ferk in Ferk, 2008, str. 27 in nasl.

¢ Velika Britanija velja za zibelko demokracije in tudi za zibelko industrijske revolucije, kjer so se

posledi¢no ustvarili ustrezni pogoji (izjemen razmah proizvodnje) za razvoj javnih sluzb.
¢ Parpworth, 2016, str. 250 in nasl.
% Brezovnik, Trpin in Pli¢ani¢, 2019, str. 274.
¢ Pojem javna sluzba v nemski pravni ureditvi namre¢ ni enoten. Izraz gffentliche Ansalt (javna usta-
nova) ima zlasti organizacijski vidik in obsega javne ustanove, torej organizacije, ki opravljajo javne
sluzbe, izraz dffentliche Dienst (javna sluzba) pa se uporablja v smislu posebnega pravnega odnosa
med javnopravnimi subjekt. Borkovi¢, 1993, str. 6.
% Njen utemeljitelj je znameniti Hans Kelsen.
% Krbek, 1932, str. 12.

70 Rakocevi¢ in Bekes, 1994, str. 137.
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Smitha o nevidni roki trga in kli¢e po predpostavki, da je za uresnic¢evanje javnega intere-
sa potrebna racionalnost nacrtovanja in vodilna institucija za uresnicevanje teh nacrtov.
Nasprotno pa je trg veljal za anarhiéni proces, ki proizvaja arbitrarne rezultate. Kadar je
zagotavljanje blaga ali storitev v mo¢nem javnem interesu, drzava obi¢ajno izklju¢i kon-
kurenco. V kontinentalni evropski tradiciji je odlocitev drzave, da neko storitev obravna-
va kot javno storitev, tako upravic¢evala kakr$nokoli drzavno posredovanje. Drzavna raz-
mejitev podrodja trga in podrodja drzave ni bila podvrzena pravnemu nadzoru. Koncepta
service public in Daseinsvorsorge sta drzavo opolnomodila, nista pa je omejila.”!

Njihovo zagotavljanje pogosto zahteva koncesije, ki so v nasprotju z na¢elom ne-
izkrivljene konkurence in prostega trga. Tako pravo EU in njegov ustavni okvir pretezno
zaznamuje in oblikuje potreba po usklajevanju potencialno nasprotujocih si interesov,
in sicer na vsaj dveh ravneh. Prvi¢, interesi EU in interesi razli¢nih drZav ¢lanic se ne
ujemajo nujno in jih je zato treba uravnoteziti. Drugi¢, na bolj vsebinski ravni je treba
pravila za zagotavljanje delovanja notranjega trga, zlasti pravila o konkurenci, prilagoditi,
tako da bodo ustrezala javnim sluzbam. Z drugimi besedami, interese trga in blaginje je
treba uravnoteziti.”

2.2. Izhodistna ureditev javnih sluzb v Sloveniji

Stara jugoslovanska pravna ureditev je poznala pojem javne sluzbe vse do zaletka
Sestdesetih let prejnjega stoletja, ko se je zadela spreminjati tedanja ustavna ureditev. Te
spremembe so se koncale s sprejetjem nove Ustave Socialisti¢ne federativne republike
Jugoslavije (SFR])” leta 1974, s katero je bil dokonéno uveden sistem socialisti¢nega sa-
moupravljanja, ki je temeljil na druzbeni lastnini kot temeljnem druzbenoekonomskem
razmerju in na sistemu samoupravnega odlocanja kot temeljnem procesu druzbenega
upravljanja. V tem okviru je tedanja ureditev popolnoma opustila pojem javne sluzbe
in ga nadomestila s pojmom svobodne menjave dela in pojmom dejavnosti posebnega
druzbenega pomena. Svobodna menjava dela je uvedena kot upravljavski mehanizem za
izvajanje dejavnosti, ki so se do tedaj izvajale kot javne sluzbe. Institucionalno podlago
tega mehanizma so tvorile samoupravne interesne skupnosti, ki so imele v svojih skups¢i-
nah kot najvi§jih organih upravljanja dvodomni sistem odlo¢anja.” Podjetja so upravljali
delavci prek delavskih svetov kot najvisjih organov upravljanja, upravljanje teh organiza-
cij pa je bilo tripartitno. Svet kot najviji organ upravljanja teh organizacij so sestavljali
predstavniki zaposlenih v tej organizaciji, predstavniki uporabnikov njenih storitev in

7t Schweitzer, 2011, str. 15-16.
72 Glej tudi Melcher, 2019, str. 2.
73 Uradni list SFR], $t. 9/74.
7V prvem domu so odlocali predstavniki izvajalcev teh dejavnosti, v drugem pa njihovi uporabniki,

pri ¢emer je morala biti vsaka odlo¢itev v enakem besedilu sprejeta v obeh domovih.
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predstavniki druzbene skupnosti, pri éemer je morala biti vsaka odlocitev sprejeta v ena-
kem besedilu z vedino glasov predstavnikov vsake interesne skupine posebej. To pomeni,
da je imela vsaka interesna skupina nasproti drugi pravico veta, kar naj bi onemogodi-
lo prevlado interesov posamezne skupine v razmerju do drugih.”” Tako zapleten nacin
upravljanja teh dejavnosti je lahko deloval samo v okviru velike koncentracije druzbene
modi v rokah tedanje politi¢ne strukture, ki je prek svojih mehanizmov zagotavljala raz-
meroma nekonfliktno sprejemanje potrebnih odlo¢itev.”®

Prehod v novo pravno ureditev javnih sluzb je prvi omogodil Zakon o zavodih (ZZ),”
ki je bil uveljavljen 30. marca 1991. Ta zakon je bil sprejet pred sprejetjem temeljnih
ustavnopravnih aktov.”® S tem spada v okvir zakonodaje, ki je predhodno oblikovala
ustrezne organizacijske strukture za vzpostavitev nove drzave. Odpravil je sistem svobo-
dne menjave dela in organizacij zdruzenega dela posebnega druzbenega pomena samo na
podrodjih tedanjih druzbenih dejavnosti, kar bi ustrezalo danasnjemu pojmu negospo-
darskih javnih sluzb. Dejavnosti posebnega druzbenega pomena na podrodju gospodar-
ske infrastrukture, kar bi ustrezalo dana$njemu pojmu gospodarske javne sluzbe,” se je
dotaknil le posredno in je njihovo podrobnej$o ureditev prepustil poznej$emu urejanju.®

Veljavni Zakon o gospodarskih javnih sluzbah (ZGJS)® je bil sprejet kot tranzicij-
ski zakon, ki je ukinil sistem svobodne menjave dela na podro¢ju dejavnosti posebnega
druzbenega pomena materialne infrastrukture in uvedel novo pravno kategorijo na tem
podrodju, to je gospodarske javne sluzbe. Glede na to je tranzicijska tudi celotna njegova
struktura, saj je besedilo njegovih prehodnih doloc¢b, ki urejajo preoblikovanje celotne-
ga tega podro¢ja, pravzaprav obseznejse kot ves preostali del njegovega normativnega
besedila. To je razumljivo, saj je moral ob ukinitvi samoupravnih interesnih skupnosti
oblikovati nov upravljavski in izvajalski sistem, poleg tega pa tudi podati pravne podlage
za izvedbo lastninjenja na tem podrodju.

Kljub tej svoji tranzicijski naravnanosti je ZGJS sistemsko in tudi dokaj dobro uredil
celotno podrodje gospodarskih javnih sluzb, kar se je potrdilo tudi v praksi vsaj na podro-
&u prehoda na novo ureditey, saj preoblikovanje celotnega zelo pomembnega podrodja ni
povzrodilo prevelikih tezav. Nova normativna ureditev tega podrodja pa je bila vendarle

7> Podrobneje o pojmu interesnih skupnosti v Bucar, 1969, str. 127-155.

76 Trpin, 2011, str. 98-99.

77 Uradni list RS, $t. 12/91.

78 Ustava Republike Slovenije (URS), Uradni list RS, $t. 33/91-1; Temeljna ustavna listina o samostoj-
nosti in neodvisnosti Republike Slovenije, Uradni list RS, $t. 1/91-1.

7V tem prispevku se osredinjamo na gospodarske javne sluzbe oziroma storitve splosnega gospodar-

skega pomena.

80 Zakon o zavodih je v prehodnih dolo¢bah, in sicer prvem odstavku 64. ¢lena, dejansko omogodil

enkratni in soasni prehod iz starega v novi pravni rezim, pri éemer je njegovo podrobnejso ureditev

in vsebino prepustil podro¢ni zakonodaji. Glej tudi Trpin, 2011, str. 100.

81 Uradni list RS, s$t. 32/93.
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deloma pomanjkljiva, kar je razumljivo, saj ob uvajanju povsem novih kategorij v naso
pravno ureditev zakonodajalec ni imel prav veliko izkusen;j. To e zlasti velja za postopek
oddaje koncesije gospodarske javne sluzbe ter za pravno organizacijsko obliko javnega
podjetja kot dveh temeljnih kategorij za izvajanje teh sluzb. Pri vseh teh svojih pomanj-
kljivosti pa je bil ZGJS zelo stabilen zakon, saj je bil v skoraj tridesetletnem trajanju komaj
kaj spremenjen, pa $e to ne sam, ampak so ga spreminjali drugi pozneje sprejeti zakoni.
Prvo tako spremembo je prinesel Zakon o zaklju¢ku lastninjena in privatizaciji pravnih
oseb v lasti Slovenske razvojne druzbe (ZZLPPO),® ki je razveljavil njegovo tretjo alinejo
78. ¢lena, vendar s tem ni posegel v novo ureditev gospodarskih javnih sluzb. Drugo, pre-
cej pomembnejSo spremembo je prinesel Zakon o javno zasebnem partnerstvu (ZJZP),¥
ki je odpravil vlaganje javnega kapitala v pravne osebe zasebnega prava kot eno od oblik
izvajanja gospodarske javne sluzbe in jo nadomestil s celotnim sistemom kapitalskega
vlaganja v okviru novega instituta javno zasebnega partnerstva. Se pomembnejie pa so
dopolnitve, ki jih je ZJZP uvedel na tem podrodju, pri ¢emer ni v ni¢emer posegal v samo
ureditev ZGJS. Tako imamo na precejsnem delu ureditve gospodarskih javnih sluzb dva
zakona, ki se dopolnjujeta in se hkrati tudi oba uporabljata. Gospodarske javne sluzbe se
vedno bolj izvajajo v konkuren¢nih razmerah, pri ¢emer pa pri njih ni mogoce zagotoviti
konkurence na enak nacin kot pri obicajnih trznih dobrinah ali storitvah, ker so njihove
dobrine ali storitve praviloma monopolne. Zato se konkurenca na tem podrodju zago-
tavlja predvsem v konkurenénih postopkih pridobivanja posebnih ali izklju¢nih pravic,
¢emur sledi tudi nova pravna ureditev na tem podro¢ju.*

3. Obveznosti javne sluzbe

Bistvena prvina opredelitve javne sluzbe v pravu EU so torej posebne obveznosti, ki
jih imajo ti izvajalci in ki so jim naloZene pri izvajanju posamezne dejavnosti. V pravu
EU ni nobene vnaprej$nje opredelitve javne sluzbe, temve¢ pod pravni rezim, ki zade-
va gospodarske javne sluzbe po pravu EU, pade vsaka gospodarska dejavnost, pri kate-
ri je mogoce najti z oblastnimi akti dolodene posebne obveznosti v javnem interesu.®
Koncept posebnih obveznosti je v praksi in teoriji obravnavan manj (dosledno), kot bi
lahko pri¢akovali. Razloge lahko i$¢emo tudi v tem, da ga nekateri enadijo s storitvami
splos$nega gospodarskega pomena, pri ¢emer ga razlagajo bodisi kot nalogo, ki omogoca
konkreten rezultat, bodisi kot (javno) sluzbo, katere bistvo je sistem posebnih nalog
oziroma obveznosti v javnem interesu. Dejstvo pa je tudi, da pregled prakse Sodis¢a EU

82 Uradni list RS, s$t. 30/98.
83 Uradni list RS, $t. 127/06.
84 Trpin, 2011, str. 115.

85 Pirnat, 2007, str. 66.

343



ZBORNIK ZNANSTVENIH RAZPRAV — LXXXII. LETNIK, 2022

pokaze, da to v vedini primerov ni poudarilo razlike med konceptoma storitev splo$nega

gospodarskega pomena in posebnih obveznosti.*

Te obveznosti pa morajo biti naloZene v skladu z nadeli in pravili prava EU, in sicer
z ustreznim aktom nacionalne zakonodaje. Pri tem je treba upostevati zlasti naslednja
nacela:

— nacelo zanesljivosti prava: obveznosti javne sluzbe morajo biti dolocene jasno in do-
lo¢no. Pri tem morajo biti povezane s storitvami javne sluzbe, na katero se nanasajo;

— nacelo prepovedi diskriminacije: ¢eprav je v pravu EU ta prepoved razmeroma $iroka,
je po naravi stvari glede obveznosti javne sluzbe uporabna prepoved diskriminacije
na podlagi nacionalnosti. Obveznosti javne sluzbe morajo biti dolodene enako za vse
izvajalce javne sluzbe, ne glede na njihov sedez v drzavah ¢lanicah EU;

— nacelo transparentnosti: obveznosti javne sluzbe morajo biti dolocene v objavljenem
aktu in pregledno;

— nacelo sorazmernosti: gre za razmerja med obveznostmi javne sluzbe in javnim in-
teresom, zaradi katerega so naloZene; obveznosti javne sluzbe morajo biti dolocene,
tako da objektivno prispevajo k javnemu interesu, zaradi katerega so vzpostavljene,
da pomenijo najblazje breme izvajalcev in da so po svojih posledicah primerljive s
pomenom javnega interesa.”’

Ob tem pa je mogoce v panoznih predpisih, zlasti v smernicah, najti Stevilne dolo¢be,
ki bodisi neposredno nalagajo drzavam ¢lanicam, da dolo¢ijo nekatere obveznosti javne
sluzbe, ali pa jim to vsaj dovoljujejo.®® Komisija je Ze v Zeleni knjigi iz leta 2003 navedla,
da si prizadeva za razvoj enotnega koncepta storitev splo$nega gospodarskega pomena na
ravni EU. Koncept se lahko nanasa na velike sisteme oziroma podro¢ja, kot so na primer
promet, postne storitve, energetika, komunikacije, lahko pa se razprostira tudi na katero-
koli drugo trzno dejavnost, ki je uvr$¢ena pod poseben rezim obveznosti javnih storitev
glede na merilo javnega interesa.”

V teh predpisih zasledimo skupen nabor obveznosti javne sluzbe v pravu EU, in sicer
gre za naslednje obveznosti:”

— univerzalne storitve: pod tem pojmom razumemo posebno obveznost izvajalcev javne
sluzbe, da zagotovijo dolocene storitve vsem uporabnikom na nekem ozemlju, ne
glede na njihovo lokacijo in po sprejemljivi ceni;

— trajnost zagotavljanja javnih dobrin: obveznost trajnega, to je nepretrganega izvajanja
dejavnosti javne sluzbe in zagotavljanja javnih dobrin;

8 Feréid, 2010, str. 563.

8 Pirnat, 2007, str. 66 in nasl.

8 Tako tudi Brezovnik, Trpin in Pli¢ani¢, 2019, str. 285-289.

8 Green paper on services of general interest, COM(2003) 270 final, Bruselj, 21. maj 2003, str. 7,
tocka 17.

% Ve¢ o tem glej prav tam, str. 16-18.
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— kakovost storitev: ob zagotavljanju enakosti uporabnikov in naéelu prepovedi diskri-
minacije je treba zagotavljati kakovost po sprejemljivih cenah;

— dostopnost: nanasa se na ceno javne dobrine, ki se zagotavlja z izvajanjem dejavnosti
javne sluzbe, saj gre za obveznost izvajalca dejavnosti javne sluzbe, da zagotavlja javne
dobrine po ceni, ki je dostopna vsakomur;

— varstvo uporabnikov: v razmerju med izvajalcem dejavnosti javne sluzbe in uporabni-
kom javne dobrine pa je varstvo uporabnikov javnih dobrin obveznost javne sluzbe le,
kadar in kolikor presega splosna pravila o varstvu potrosnikov.

Seveda pa je mogoce na posameznih podro¢jih najti $e dodatne obveznosti javne sluz-
be, kot so na primer varnost, zanesljivost oskrbe, pluralizem medijev itd.”

4. 106. ¢clen (PDEU): Storitve splosnega gospodarskega pomena in
drugi cilji javnega interesa

V sredi$¢u razprave je vsekakor 106. ¢len (PDEU), predvsem njegov drugi odstavek:
»Podjetja, pooblas¢ena za opravljanje storitev splo$nega gospodarskega pomena, oziro-
ma podjetja, ki imajo znacaj dohodkovnega monopola, ravnajo po pravilih iz Pogodb,
zlasti po pravilih o konkurenci, kolikor uporaba taksnih pravil pravno ali dejansko
ne ovira izvajanja posebnih nalog, ki so jim dodeljene. Razvoj trgovine ne sme biti
prizadet v tak$nem obsegu, ki bi bil v nasprotju z interesi Unije.« (Poudaril A. D.).

Treba je poudarid, da je besedilo ¢lena zapleteno in deloma tudi dvoumno, kar pome-
ni, da ga je tezko razlagati in uporabljati. Prav tako pa je sodna praksa’ Sodis¢a EU ne-
dosledna in ponekod celo protislovna, saj 106. ¢len doloca razmerje med konkurenco in
podjetji, ki opravljajo storitve splosnega gospodarskega pomena (gospodarske javne sluz-
be), in je eden od temeljev razmerja med pravom EU in nacionalnimi javnimi sluzbami.”

Koncept storitve splosnega gospodarskega pomena je dobil prvi sodni epilog v zadevi
Muller (Port de Mertert),’* v kateri je SodiS¢e EU analiziralo vsebino prvega in drugega
odstavka 106. ¢lena.”” Sodis¢e EU je obravnavni koncept razlagalo zelo $iroko in izrecno
poudarilo, da podjetje, ki uziva dolocene privilegije za izvajanje nalog, ki so mu zaupane

91 Prav tam, str. 19 in nasl.

2 Sodna praksa se je razvila iz razprave, ki je bila sprva osredinjena na podrodje zakonitih monopolov

ter izklju¢nih in posebnih pravic v skladu s 37. in 106. ¢lenom PDEU v zadevah, kot sta C-6/64

Costa/E.N.E.L. z dne 15. julija 1964, ECLI:EU:C:1964:66 (Costa), in C-155/73 Giuseppe Sacchi z

dne 30. aprila 1974, ECLI:EU:C:1974:40 (Sacchi).

9 Pecarié, 2019, str. 370.

% C-10/71 Ministére public luxembourgeois/Madeleine Muller in drugi z dne 14. julija 1971,
ECLLI:EU:C:1971:85 (Port de Mertert). Na ve¢ mestih je za to zadevo mogoce zaslediti poimeno-
vanje Port de Merter.

% Prav tam, tocki 9 in 10.
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z zakonom in je v ta namen tesno povezano z javno oblastjo ter je odgovorno za zagota-
vljanje plovnosti najpomembnejse re¢ne plovne poti, lahko pomeni izjemo po drugem
odstavku 106. ¢lena.” Poleg tega se je Sodis¢e EU v primerih, ki zadevajo pristanis¢a,
doke in vodne poti, osredinilo na vprasanje varnosti. Ugotavlja namre¢, da je treba neka-
tere storitve zagotoviti za vse in da je zaradi javne varnosti take storitve mogoce razvrstiti
kot storitve splo$nega gospodarskega pomena. V takih primerih namre¢ trzna nepopol-
nost ni kljuéni dejavnik, ki se uposteva. Bolj pomembno je, da se nekatere storitve izva-
jajo dosledno po doloceni ceni, tako da jih lahko uporabljajo vsi.”

Praksa Sodis¢a EU glede koncepta storitve splosnega gospodarskega pomena se v te-
oriji pogosto deli na obdobje do pomembne zadeve Corbean® iz leta 1993 in po njej. Ta
zadeva je bila namre¢ znanilec novega trenda, ki naj bi se okrepil v poznejsih zadevah,”
in sicer da se drzavam ¢lanicam Evropske unije prizna $iroka pristojnost za dolocanje
posebnih nalog v drzavi ¢lanici oziroma pristojnost za vsebinsko zapolnjevanje koncepta
storitev splosnega gospodarskega pomena s poudarkom na posebnih nalogah oziroma
obveznostih.'” Splo$ni u¢inek zadeve Corbeau je bil preprosto obrnitev dokaznega bre-
mena, s3j je bilo do zadeve Corbean izhodisle, da so bile izklju¢ne pravice prima facie
zakonite.'! V nasprotju s prvim odstavkom 106. ¢lena in 102. ¢lenom bi bile le, ¢e bi se
izkazalo, da so vodile podjetja k zlorabam ali ¢e bi pomenile razsiritev prevladujoéega po-
lozaja.'®* Po zadevi Corbeau so bile izkljuéne pravice domnevno nezakonite, ¢e jih ni bilo
mogoce objektivno utemeljiti ali ¢e niso bile potrebne za zagotovitev u¢inkovite izvedbe
projekta splo$nega gospodarskega pomena. To pomeni, da so bile omejitve trgovine in

%  Prav tam, tocka 11.

7 Maziarz, 2016, str. 24.

% C-320/91 Corbeau z dne 19. maja 1993, ECLI:EU:C:1993:198 (Corbeau). Zadeva je bila nepo-
sredno povezana s teko¢im procesom liberalizacije na podro¢ju postnih storitev in je deloma posegla
tudi v telekomunikacijski sektor.

9 C-393/92 Commune d’Almelo in drugi proti NV Energiebedrijf Ijsselmij z dne 27. aprila 1994,
ECLL:EU:C:1994:171 (Almelo).

100 Ferci¢, 2010, str. 548.

W0 C-155/73 Giuseppe Sacchi z dne 30. aprila 1974, ECLI:EU:C:1974:40 (Sacchi).

12 Glej C-41/90 Klaus Hifner in Fritz Elser proti Macrotron GmbH z dne 23. aprila 1991,
ECLL:EU:C:1991:161 (Hdifner); C-260/89 Elliniki Radiophonia Tiléorassi AE in Panellinia
Omospondia Syllogon Prossopikou proti Dimotiki Etairia Pliroforissis in Sotirios Kouvelas in Nicolaos
Avdellas in drugim z dne 18. junija 1991, ECLLEU:C:1991:254 (ERT); C-179/90 Merci con-
venzionali porto di Genova SpA proti Siderurgica Gabrielli SpA z dne 10. decembra 1991,
ECLL:EU:C:1991:464 (Porto di Genova); C-18/88 Régie des télégraphes et des téléphones proti
GB-Inno-BM SA z dne 13. decembra 1991, ECLLILEU:C:1991:474 (RTT proti GB-Inno-BM);
C-271/90, 281/90, 289/90 Kraljevina Spanija, Kraljevina Belgija in Italijanska republika proti
Komisiji Evropskih skupnosti z dne 17. novembra 1992, ECLLEU:C:1992:440 (Spanija in drugi
proti Komisiji).
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svobodne konkurence nac¢eloma prepovedane, razen ¢e so obstajale zaradi obveznih zah-
tev splosnega interesa in so bile v skladu z nacelom sorazmernosti.'®

4.1. Zadeva Corbeau

V zadevi Corbeau je podjetnik Paul Corbeau opravljal storitve zbiranja in dostave
poste v mestu Liége v Belgiji. Ceprav so bile ponujene storitve boljse od storitev drzavne
poste Régie des postes, so bile cene nekoliko nizje. Belgijska zakonodaja'® je podeljevala
drzavni posti, ki je bila pravna oseba javnega prava, izkljuéno pravico do pobiranja, od-
posiljanja in razdeljevanja vse poste na celotnem ozemlju Belgije, ne glede na njeno nara-
vo, in je dolodila kazni za vsako krsitev te izkljuéne pravice.'® Belgijska zakonodaja je
torej drzavni posti naloZila splosno obveznost zagotavljanja osnovnih postnih storitev na
celotnem belgijskem ozemlju, in sicer po enotni tarifi. V zameno je drzavna posta Régie
des postes dobila ekskluzivno pravico do postnih storitev brez razlikovanja med osnovnimi
postnimi storitvami in donosnej$imi storitvami, kot so kurirske storitve. Drzavna posta
Régie des postes je zaradi krsitve zakona, ki je urejal postno dejavnost, in s tem krit-
ve drzavnega poStnega monopola, sprozila kazenski postopek'® zoper podjetnika Paula
Corbeaua. V delu Belgije je podjetnik Corbeau organiziral pobiranje postnih posiljk in
zagotavljal njihovo dostavo ter razdeljevanje do poldneva naslednji dan, ¢e je bil naslov
naslovnika na obmodju njegovega poslovanja. Za posiljanje poste, ki je bila naslovljena
na naslovnike zunaj tega obmogja pa je uporabljal storitve drzavne poste Régie des postes.
Sodis¢e EU je nedvomno ugotovilo, da je bilo drzavni posti Régie des postes zaupano izva-
janje storitev splos$nega gospodarskega pomena, ki vsebuje zbiranje, pobiranje, odposilja-
nje in razdeljevanje poste v korist vseh uporabnikov na celotnem ozemlju drzave ¢lanice
Belgije po enotnih tarifah in ob zagotavljanju podobnih pogojev kakovosti, ne glede na
posebne okolis¢ine ali stopnjo ekonomske donosnosti posameznega opravila. Drzavni
monopol je v smislu drugega odstavka 106. ¢lena opravidljiv, saj zagotavlja uravnotezenje
sektorjev, ki povzrocajo izgubo s tistimi, ki dosegajo dobicek. Za tako presojo je treba
izhajati iz domneve, da je obveznost imetnika take naloge, da svoje storitve zagotavlja
pod pogoji gospodarske uravnotezenosti, ki predpostavljajo moznost kompenzacije med
podrodji donosnih dejavnosti in podrodji, ki so manj donosna, ter tako upravicuje ome-
jevanje konkurence posameznih podjetnikov na ravni ekonomsko donosnih podrodij.

103 Buendia Sierra, 2014, str. 832.

194 Les lois du 26 décembre 1956 sur le service des postes (Moniteur du 30-31 décembre 1956, p. 8619) et
du 6 juillet 1971 portant création de la Régie des postes (Moniteur du 14 aoiit 1971, p. 9510).

105 C-320/91 Corbeau z dne 19. maja 1993, ECLI:EU:C:1993:198 (Corbean), tocka 3.

Y6 Tribunal correctionel de Liége, ki je bilo predloZitveno sodiice, se je obrnilo na Sodis¢e EU s po-

stavitvijo Stirih vprasanj za predhodno odlo¢anje, in sicer glede na svoje pomisleke o zdruZljivosti

belgijske ureditve s pravom EU. C-320/91 Corbeau z dne 19. maja 1993, ECLI:EU:C:1993:198

(Corbean). Glej tocko 5.
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Sodis¢e EU pa je opozorilo, da izkljuéitev konkurence ni upravidena glede posebnih
(locljivih) storitev, ki jih je mogoce lociti od storitev splosnega gospodarskega pomena in
ki zadovoljujejo posebne potrebe gospodarskih subjektov ter zahtevajo dolo¢ene dodatne
storitve, ki jih tradicionalna postna sluzba ne zagotavlja, kot so na primer pobiranje poste
na naslovu posiljatelja, ve¢ja hitrost ali zanesljivost razdeljevanja ali moznost spremem-
be naslova med odposiljanjem, kolikor take storitve po svoji naravi in pod pogoji, pod
katerimi so ponujene, kot so na primer geografsko podrodje, na katerem se zagotavljajo,
ne ogrozajo gospodarske uravnotezenosti storitve splosnega gospodarskega pomena, ki jo
izvaja nosilec izklju¢nih pravic.'”

Iz tega lahko izlus¢imo, da je po mnenju Sodis¢a EU pri presojanju bistveno dvoje.
Prvi¢, da se ne le za celotno postno dejavnost, temvec za vsako storitev posebej presoja,
ali je posamezna omejitev konkurence nujna za doseganje javnega interesa. Drugi¢, da
izvajanje teh storitev ne ogrozi ekonomske stabilnosti nosilca posebnih ali izklju¢nih
pravic, ki mora skrbeti za zagotavljanje storitev v javnem interesu. V zadevi Corbeau je
Sodis¢e EU prvi¢ sprejelo argument »pobiranja smetane«'® oziroma argument écrema-
ge'® ali cherry-picking,'”® po katerem je monopol nujen za zagotovitev gospodarske in
finan¢ne stabilnosti podjetja, ki zagotavlja izpolnjevanje cilja javne sluzbe, torej skrbi za
zagotavljanje storitev v javnem interesu, ki ga sicer na podrodju prostega pretoka blaga
Sodis¢e EU strogo zavraca.''! Sodisée EU je tako sprejelo nacelo, da je mozno ustvariti
monopole v dejavnostih, ki ne pomenijo storitev splosnega gospodarskega pomena, ¢e so
ti monopoli v nekem trenutku potrebni za zagotavljanje ekonomske stabilnosti izvajanja

drugih storitev, ki pa so storitve sploSnega gospodarskega pomena.'*?

4.2. Zadeva Almelo

V energetskem sektorju je bila distribucija elektri¢ne energije priznana kot storitev
splo$nega gospodarskega pomena. Sodis¢e EU je navedlo, da je treba energijo nemoteno
dobavljati po celotnem ozemlju drzav ¢lanic, poleg tega pa izpolnjevati tudi vse potrebe

17 C-320/91 Corbean z dne 19. maja 1993, ECLLEU:C:1993:198 (Corbean), tocke 15-19.
Prim. C-340/99 TNT Traco SpA proti Poste Italiane SpA in drugim z dne 17. maja 2001,
ECLIL:EU:C:2001:281 (TNT Traco), tocka 53 in nasl.

108 Buendia Sierra, 2014, str. 856 in nasl.

1 Ta pristop je splo$no znan pod francoskim imenom écremage: novonastali konkurenti odvzamejo

najboljse stranke v mestnih obmo¢jih, navadno mleko pa prepustijo monopolistu.

1%V angles¢ini je ta praksa znana kot cherry-picking: konkurenca pobere najboljse ¢esnje, manj okusne

pa pusti monopolistu.
W C-72/83 Campus Oil Limited in drugi proti ministre pour ['Industrie et I'Energie in drugi z dne 10.
julija 1984, ECLLI:EU:C:1984:256 (Campus Oil), tocki 45 in 46.

112 Tako tudi Buendia Sierra, 2014, str. 858.
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glede zahtevanih koli¢in po enotnih tarifnih stopnjah in pod enakimi pogoji.'"* Ena naj-
pomembnejsih sodb Sodis¢a EU je bila sprejeta v zadevi Almelo,"* v kateri je Sodis¢e EU
vnovic¢ sprejelo argument »pobiranja smetane« kot utemeljitev nekaterih omejitev konku-
rence, vendar drugade kot v zadevi Corbean te omejitve niso bile pravnega izvora, ampak
so bile posledica neodvisnega ravnanja podjetij, ki jim je bilo zaupano upravljanje javne
sluzbe. V okviru sodnega spora na Nizozemskem med ob¢ino Almelo' in drugimi razli¢-
nimi lokalnimi podjetji za distribucijo elektri¢ne energije na eni strani ter regionalnim di-
stribucijskim podjetjem (N. V. Energiebedrijf IJsselmij) na drugi strani so se lokalna pod-
jetja sprasevala, ali so klavzule o izkljué¢nem nakupu in prodaji iz pogodb o dobavi, ki jih
je vsako od njih sklenilo z regionalnim distributerjem, zdruzljive s konkuren¢nim pravom
EU. Distribucija elektri¢ne energije je bila organizirana na regionalni in lokalni ravni, in
sicer na obmogjih, ki so jim bila dodeljena, so dobavljala podjetja za regionalno distribu-
cijo podjetjem za lokalno distribucijo, ki so bila v lasti ob¢in, in v nekaterih primerih tudi
kon¢nim potro$nikom. Podjetja za proizvodnjo in distribucijo pa so bila v neposredni
ali posredni lasti pokrajin in ob¢in."® Leta 1988 so podjetja za lokalno distribucijo pri
Komisiji vlozila pritozbo proti regionalnemu distribucijskemu podjetju, ki je temeljila na
treh tockah, in sicer na izrecni prepovedi uvoza elekeri¢ne energije, na obveznosti izklju¢-
ne nabave, ki je izhajala iz sporazumov, in pravice podjetja, da enostransko dolo¢i cene
in uvede izravnalni dodatek. V vmesnem ¢asu je bila nacionalna zakonodaja, ki je dolo-
¢ala pravila za proizvodnjo, uvoz, transport in prodajo elektri¢ne energije, spremenjena,
tako da je dopus¢ala njen uvoz z napetostjo manjso od 500 V."'7 Ceprav zakonodaja, ki
je takrat veljala na Nizozemskem, ni dolo¢ala monopola ali kakr$nekoli omejitve uvoza
elektri¢ne energije, je bil ucinek teh klavzul tak, da so lokalnim podjetjem onemogocila
neposreden uvoz elektri¢ne energije iz drugih drzav ¢lanic. Problematicen je bil sporazum
z regionalnim distributerjem. Nacionalno sodi$ce je zadevo predlozilo Sodis¢u EU v pred-
hodno odlo¢anje o zdruZljivosti pogodbenih omejitev s pravili EU o konkurenci.
Sodis¢e EU je ugotovilo, da gre za vertikalni sporazum, ki pomeni omejitev konku-
rence in krsitev prvega odstavka 101. ¢lena ter zlorabo prevladujocega polozaja po 102.
¢lenu, vendar so te omejitve opravicljive po drugem odstavku 106. ¢lena PDEU, ée so
nujne za izvajanje javnega interesa. Sodis¢e EU je potem, ko je vnovi¢ poudarilo uporabo
nacela sorazmernosti, izpostavilo, da je treba to nacelo razlagati z dolo¢eno mero pro-

W3 C-159/94 Komisija Evropskih skupnosti proti Francoski republiki z dne 23. oktobra 1997,
ECLL:EU:C:1997:501 (Komisija proti Franciji).

14 C-393/92 Commune dAlmelo in drugi proti NV Energiebedrijf Ijsselmij z dne 27. aprila 1994,

ECLI:EU:C:1994:171 (Almelo).

Gre za nizozemsko ob¢ino v blizini meje z Nemdijo, ki je izpodbijala obveznost po nizozemskem

pravu, da kupuje elektri¢no energijo izklju¢no od regionalnega distributerja.

115

116 Pray tam, tocke 2, 3 in 4.

17" Prav tam, to¢ke 11, 12 in 13.
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znosti.''® Koncept storitve splosnega gospodarskega pomena namre¢ zajema aktivnosti
podjetja, ki mora zagotoviti neprekinjeno oskrbo z elektri¢no energijo na celotnem kon-
cesijskem ozemlju za vse potro$nike, tako lokalne distributerje kot tudi kon¢ne uporab-
nike, v zadostnih koli¢inah, da zadovolji potrebe ob kateremkoli ¢asu, po enotnih tarifah
in pod pogoji, ki se lahko spreminjajo le na podlagi objektivnih meril, ki se uporabljajo
za vse stranke. Omejitve konkurence drugih gospodarskih subjektov se smejo dovoliti
samo, kolikor so potrebne za to, da se podjetju, ki mu je zaupana naloga splos$nega po-
mena, omogo¢i izpolnjevanje te naloge. V zvezi s tem je treba upostevati gospodarske
razmere, v katerih to podjetje deluje, zlasti stroske, ki jih mora nositi, in predpise, ki jih
mora upostevati, Se posebej s podro¢ja okolja.'

Tako se zdi, da Sodis¢e EU v zadevi Almelo priznava, da je treba univerzalno distri-
bucijo elektri¢ne energije organizirati kot monopol, sicer bi konkurenca izlocila dobic-
konosne sektorje in izvajalec, zadolZen za zagotavljanje univerzalne storitve, ne bi mogel
ohraniti svoje gospodarske stabilnosti. Vprasanje, ali obstajajo manj omejevalne alter-
native, je bilo Zal komaj obravnavano. Razlog za to je, da se v zadevi Almelo problem
ne obravnava z vidika drzave ¢lanice, temve¢ z vidika izvajalca, in da nekatere resitve,
ki so na voljo drzavam ¢lanicam, niso na voljo izvajalcem. Tako lahko drzava ¢lanica
pri organizaciji univerzalne storitve razmisli o alternativah, kot so zunanje financiranje
s subvencijami, financiranje sektorjev prek sklada za univerzalno storitev ali notranje
financiranje, podprto z izklju¢nimi pravicami. Vendar pa ima gospodarski subjekt ob
odsotnosti drzavnega posredovanja veliko manj manevrskega prostora.'*

4.3. Razmerja v 106. élenu PDEU

Posebne pozornosti je vredno najprej dejstvo, da prvi odstavek 106. ¢lena ni nepos-
redno povezan s pojmom storitve splo$nega gospodarskega pomena. Ta odstavek namre¢
obravnava doloceno vrsto ukrepa drzav ¢lanic, in sicer je to podelitev izklju¢nih in poseb-
nih pravic, ki na konkurenco delujejo negativno in jo omejujejo. Posledi¢no obravnavani
¢len pomeni pomembno komponento konkurenénega prava EU, kar je precej parado-
ksalno, saj omogoca, da prihaja do monopolnih polozajev. Temeljna sprememba uporabe
tega Clena je povzrodila veliko zaskrbljenost drzav ¢lanic in veliko preglavic ter odstopanje
s pomembnimi ustavnimi posledicami.

Problem opredelitve storitev splosnega gospodarskega pomena nikakor ni le teore-
ticen. Glede na konkreten primer je namre¢ od te opredelitve bistveno odvisna upo-
raba drugega odstavka 106. ¢lena PDEU in posledi¢no uporaba konkuren¢nega prava

118 Tako tudi Buendia Sierra, 2014, str. 858.

19 C-393/92 Commune d’Almelo in drugi proti NV Energiebedrijf Ijsselmij z dne 27. aprila 1994,
ECLI:EU:C:1994:171 (Almelo), to¢ka 48 in nasl.

120 Buendia Sierra, 2014, str. 859.
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Evropske unije.'”! Strogi rezim, ki ga uveljavlja prvi odstavek 106. ¢lena PDEU glede
protikonkurenénih ukrepov drzav ¢lanic, mora biti uravnoteZen z izjemami, saj so te
omejitve lahko opravicljive zaradi zasledovanja ciljev v javnem interesu.'” Namen druge-
ga odstavka 106. ¢lena PDEU je tudi v tem, da na neki nadin natan¢neje opredeli meje,
znotraj katerih so zlasti podjetja, pooblas¢ena za opravljanje storitev splosnega gospodar-
skega pomena, podvrzena pravilom iz Pogodb.'*

Izjemo po drugem odstavku 106. ¢lena PDEU lahko uveljavljajo zgolj subjekti, ki te
storitve izvajajo kot podjetja, saj se drzave ¢lanice nanjo ne morejo sklicevati. To pomeni,
da morajo zadevni subjekti opravljati gospodarske dejavnosti, da bi se lahko sklicevali na
izjemo. Naceloma lahko na podro¢je uporabe spadata dve razli¢ni vrsti podjetij, in sicer
tista podjetja, ki jim je zaupano upravljanje storitev splosnega gospodarskega pomena, in
podjetja, ki so monopoli, ki ustvarjajo prihodke.'** Na splo$no je uporaba pravil EU o
konkurenci odvisna od gospodarske narave dejavnosti. Izraz (gospodarski) kot del pojma
storitev splosnega gospodarskega pomena je treba razlagati kot sklicevanje na (gospodar-
sko naravo) storitve in ne resni¢nega gospodarskega interesa. V konkurenénem pravu je
razumevanje, kaj je gospodarska dejavnost, nelocljivo povezano s pojmom podjetja, ki ga
ustaljena sodna praksa opredeljuje kot — vsak subjekt, ki opravlja gospodarsko dejavnost,
ne glede na njegov pravni status in nadin, na katerega se financira.'?

Ali se pravila o konkurenci, vklju¢no z drzavno pomoc¢jo, uporabljajo za posamezno
dejavnost, je torej odvisno samo od narave te dejavnosti in ni odvisno od zasebnega ali
javnega statusa subjekta.'”® V zvezi s tem Sodis¢e EU obravnava vsako dejavnost, ki sestoji
iz ponudbe blaga ali storitev na posameznem trgu kot gospodarsko dejavnost.’”” Glede na
to $iroko opredelitev se zdi, kot da bi bila zajeta skoraj katerakoli dejavnost, zlasti glede na
to, da so vkljucene tudi nabavne dejavnosti, dokler poznejsa uporaba kupljenega blaga ali
storitev pomeni gospodarsko dejavnost, denimo nadaljnja prodaja po predelavi.'*®
Samo storitve, ki se Stejejo za storitve splosnega gospodarskega pomena v smislu dru-

gega odstavka 106. ¢lena PDEU, so lahko namreé predmet odstopanja, predvidnega v

121 Fergig, 2010, str. 547.

122 Buendia Sierra, 2014, str. 846.

13 Glej C-72/83 Campus Oil Limited in drugi proti ministre pour ['Industrie er I'Energie in drugi z dne

10. julija 1984, ECLI:EU:C:1984:256 (Campus Oil), tocka 19.

124 Byendia Sierra, 2014, str. 846.

15 C-41/90 Klaus Hofner in Fritz Elser proti Macrotron GmbH z dne 23. aprila 1991, ECLI:
EU:C:1991:161 (Hdfner). Glej tocko 26.

126 Enako tudi Melcher, 2019, str. 4.

127

Prim. C-118/85 Komisija Evropskib skupnosti proti Italijanski republiki z dne 16. junija 1987,
ECLI:EU:C:1987:283, tocka 7; C-437/09 AG2R Prévoyance proti Beaudout Pére et Fils SARL z dne
3. marca 2011, ECLI:EU:C:2011:112 (AG2R Prévoyance), tocka 42.

128 C-205/03 Federacién Esparola de Empresas de Tecnologia Sanitaria (FENIN) proti Komisiji Evropskih
skupnosti z dne 11. julija 2006, ECLI:EU:C:2006:453 (Fenin).
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njem.'” V ta namen mora zadevna dejavnost, prvi¢, zasledovati, ali sluzZi cilju splosnega
gospodarskega pomena, ki ima posebne znacilnosti v primerjavi s tisto, ki ji sluZijo druge
gospodarske dejavnosti,' in drugi¢, za dosego tega cilja je treba zadevnemu podjetju na-
loZiti obveznost javne sluzbe, obi¢ajno z aktom o pooblastitvi. Odstopanje se lahko uve-
ljavlja le, ée sta izpolnjena oba pogoja — zasledovanje cilja splosnega interesa in naloZitev
obveznosti javne sluzbe. Zato storitve, ki je splosnega gospodarskega pomena, vendar ji
ni (ali ne bi smela) biti zaupana dolo¢ena obveznost javne sluzbe, v pravu EU ni mogoce
opredeliti kot storitev splosnega gospodarskega pomena.’!

5. Financiranje storitev splosnega gospodarskega pomena — pomen
zadeve Altmark

Financiranje storitev splo$nega gospodarskega pomena je lahko nacin za nevtraliza-
cijo negativnih stranskih u¢inkov procesa liberalizacije nekaterih gospodarskih sektorjev.
Ne glede na to, kaksna oblika ali mehanizem financiranja se uporabi v konkretnem pri-
meru, je javno financiranje storitev splosnega gospodarskega pomena podrejeno znatnim
omejitvam. Pri tem je kljuéno, ali je akt financiranja le nadomestilo stroskov ali ve¢
kot to — drzavna pomog, in ali je, ¢e se izkaze, da gre za drzavno pomo¢, ta dopustna
oziroma zdruZljiva z notranjim trgom. Odgovora na obe vprasanji sta nujno pogojena z
razlago relevantnih dolo¢b prava EU, zlasti pa prvega odstavka 107. ¢lena'®? in drugega
odstavka 106. ¢lena PDEU.'? Drzave ¢lanice lahko praviloma po svoji presoji doloda-
jo organiziranost in financiranje svojih storitev splos$nega gospodarskega pomena, saj v
zvezi s tem ni posebnih pravil, po drugi strani pa so lahko podjetja, ki opravljajo take
storitve, predmet manipulacij, s ¢imer postanejo predmet regulacije z vidika notranjega
trga. Konkurenco na notranjem trgu je mogoce izkrivljati ne le z dejanji podjetij, ampak
tudi z dejanji drzav. Drzavno poseganje je sicer orodje nacionalne ekonomske politike,
vendar lahko hitro postane zaviralni dejavnik razvoja, vzdrzevanja notranjega trga, saj

12 Avtorji po navadi poudarjajo tristopenjsko analizo, kakor izhaja iz drugega odstavka 106. ¢lena
PDEU, saj naj bi bili vsi trije pogoji izpolnjeni, da je izjemo mogoce uporabiti. Craig in De Burca,
2020, str. 1157-1160.

Glej T-461/13 Kraljevina gpanijﬂ proti Evropski komisiji z dne 26. novembra 2015,
ECLI:EU:T:2015:891 (Sz)zzmjaprotz’ Komisiji), tocka 62; T-219/14 Regione autonoma della Sardegna
proti Evropski komisiji z dne 6. aprila 2017, ECLI:EU:T:2017:266 (Regione autonoma della Sardegna
proti Komisija), tocka 154.

131 Melcher, 2019, str. 7-8.

132

130

Razen &e Pogodbi ne dolo¢ata drugace, je vsaka pomo¢, ki jo dodeli drzava ¢lanica, ali kakrina koli
vista pomodi iz drzavnih sredstev, ki izkrivlja ali bi lahko izkrivljala konkurenco z dajanjem pred-
nosti posameznim podjetjem ali proizvodnji posameznega blaga, nezdruZljiva z notranjim trgom,
kolikor prizadene trgovino med drzavami ¢lanicami.

133 Ferci¢, 2010Db, str. 1335.
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enostranska dejanja drzav vodijo v podobne ukrepe s strani drugih drzav, kar vodi v
zapiranje in ne odpiranje trgov. Pravila o drzavni pomoci se na splosno uporabljajo le,
kadar je prejemnik podjetje, zato je opredelitev izvajalca storitve splosnega gospodarske-
ga pomena temeljnega pomena za (ne)uporabo pravil o drzavni pomodi, vendar to Zal
$e ni dovolj, saj mora izvajalec izvajanje storitev upraviditi na podlagi drugega odstavka
106. ¢lena PDEU, sicer gre za drzavno pomo¢.'** Za opredelitev nekega nacionalnega
ukrepa kot drzavne pomodi v smislu prvega odstavka 107. ¢lena PDEU mora po mne-
nju Sodis¢a EU obstajati ve¢ kumulativno izpolnjenih pogojev, in sicer mora biti poseg
drzaven ali iz drzavnih sredstev, drugi¢, biti mora tak, da lahko vpliva na trgovino med
drzavami ¢lanicami, tregji¢, pomeniti mora prednost za upravi¢enca in Cetrti¢, izkrivljati
mora konkurenco ali groziti z izkrivljanjem konkurence.'®

5.1. Zadeva Altmark

Za razvoj obravnavanega podro¢ja je bila pomembna praksa Sodis¢a EU. Zlasti
je klju¢na sodba v zadevi Altmark," v kateri je postopek v glavni stvari za avtobusni
cestni promet potekal v okrozju Stendal v Nemdiji. Regionalna vlada za Magdeburg
Regierungsprisidium Magdeburg je podelila druzbi Alemark Trans licenco za opravljanje
linijskega cestnega prometa z avtobusi v okrozju Stendal. Druzbi Altmark Trans so bile
licence najprej podeljene za obdobje od 25. septembra 1990 do 19. septembra 1994. Z
novo odlo¢bo z dne 27. oktobra so mu bile podeljene nove licence do 31. oktobra 1996.
Regionalnavladaza Magdeburg je hkrati zavrnila predlog podjetja Nahverkehrsgesellschaft
za podelitev licenc za opravljanje teh storitev linijskega cestnega prometa. V obrazlozitvi
je regionalna vlada za Magdeburg navedla, da Altmark Trans izpolnjuje vse pogoje, ki so
predvideni po veljavni nacionalni zakonodaji. Druzba Altmark Trans kot staro, vpelja-
no podjetje, je namre¢ uzivalo varstvo pridobljenega polozaja v skladu s takrat veljavno
nacionalno zakonodajo. To varstvo je pomenilo, da lahko podjetje, ki mu je trenutno
naloZeno redno opravljanje prevoza, ponudi boljSo ponudbo za prevoz od novega po-
nudnika. Vendar take ponudbe v tem konkretnem primeru ni bilo. Druzba Altmark

134 Petari¢, 2019, 398 in nasl.

135 C-399/08 Evropska komisija proti Deutsche Post AG z dne 2. septembra 2010, ECLI:EU:C:2010:481
(Komisija proti Deutsche Post), tocka 39. Prim. zadeve C-237/04 Enirisorse SpA proti Sotacarbo SpA z
dne 23. marca 2006, ECLI:EU:C:2006:197 (Enirisorse), tocki 38 in 39; C-451/03 Servizi Ausiliari
Dottori Commercialisti Srl proti Giuseppe Calafiori z dne 30. marca 2006, ECLI:EU:C:2006:208
(Servizi Ausiliari Dottori Commercialisti), totka 56; C-169/08 Presidente del Consiglio dei Ministri
proti Regione Sardegnaz dne 17. novembra 2009, ECLI:EU:C:2009:709 (Presidente del Consiglio dei
Ministri), tocka 52.

136 C-280/00 Altmark Trans GmbH in Regierungsprisidium Magdeburg proti Nahverkebrsgesellschaft
Altmark GmbH, 0b udelezbi Oberbundesanwalt beim Bundesverwaltungsgericht z dne 24. julija 2003,
ECLL:EU:C:2003:415 (Altmark Trans in Regierungsprisidium Magdeburg).
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Trans naj bi pri izgubi 0,58 DEM na kilometer proge potrebovala tudi najnizZje nado-
mestilo od javnih organov. Regionalna vlada za Magdeburg je zavrnila predlog podjetja
Nahverkehrsgesellschaft in na podlagi pritozbe druzbe Altmark Trans temu podaljsala
veljavnost licenc za obdobje vse do 31. oktobra 2002. Podjetje Nahverkehrsgesellschaft je
zoper odloc¢bo z dne 27. oktobra 1994 vlozilo pritozbo, pri ¢emer je navedlo, da druzba
Altmark Trans ne izpolnjuje zahtev iz 13. ¢lena PbefG (Personenbeforderungsgesetz), ki
je bil takrat veljavna nacionalna zakonodaja. Podjetje naj namre¢ ne bi bilo v dobrem
gospodarskem stanju, saj ne bi moglo preZiveti brez drzavne podpore. Zato naj bi bile
licence, ki so mu bile podeljene, nezakonite. Prav tako naj ne bi bilo to¢no, da potrebuje
Almark Trans najniZje subvencije. Regionalna vlada za Magdeburg je ta ugovor zavrnila.
Posledi¢no je podjetje Nahverkehrsgesellschaft nadaljevalo postopek pred Upravnim so-
dis¢em v Magdeburgu, ki je tozbo zavrnilo. V pritozbenem postopku na Visjem uprav-
nem sodi$¢u za zvezno dezelo Saska-Anhalt pa je bilo podjetje Nahverkehrsgesellschaft
uspesno, saj je tozbenemu zahtevku pritozbeno sodis¢e ugodilo in odpravilo podelitev
licenc druzbi Altmark Trans. Postopek se je na to nadaljeval pred Zveznim upravnim so-
dis¢em (Bundesverwaltungsgericht), ki pa je menilo, da pomen pravil prava EU v tej zade-
vi ni jasen in je postopek prekinilo ter se obrnilo na Sodis¢e EU.'” V praksi Sodis¢a EU
je mogoce odkriti razli¢ne pristope, ki so se oblikovali do vprasanja, ali nadomestilo, ki ga
dodeli drzava ¢lanica za izvajanje gospodarske javne sluzbe, pomeni nedovoljeno drzavno
pomo¢. Komisija je dolgo menila in zagovarjala staliS¢e, da finan¢na nadomestila, ki jih
drzave dodelijo izvajalcem z namenom, da se krijejo stroski izvajanja obveznosti javnih
sluzb, ne pomenijo drzavnih pomodi. Sodis¢e EU pa se s tem staliS¢em ni strinjalo, kar
je pojasnjevalo s tem, da se po PDEU za ukrepe, ki bi lahko pomenili drzavno pomog,
ne presojajo povodi ali cilji, temve¢ zgolj njihov udinek.'*® Kljuen preobrat v zvezi s fi-
nanciranjem izvajanja gospodarskih javnih sluzb pa je prinesla sodba v zadevi Altmark, v
kateri je Sodis¢e EU dolotilo, da &e Zeli drzava dodeliti nadomestilo za izvajanje obvezno-
sti storitev sploSnega gospodarskega pomena in hkrati zagotoviti, da nadomestilo ne bi
pomenilo drzavne pomoci po prvem odstavku 107. ¢lena PDEU ter s tem ne bi vplivalo
na notranji trg, mora zagotoviti, da so izpolnjeni kriteriji testa iz zadeve Altmark.¥ Test
Altmark sicer vsebuje naslednja $tiri merila:'%

137 Prav tam, tocke 19-29. Ve o tem glej tudi Ferk in Ferk, 2008, str. 100 in nasl.

138 C-310/85 Deufil GmbH & Co. KG proti Komisiji Evropskih skupnosti z dne 24. februarja 1987,

ECLL:EU:C:1987:96 (Deufil), tocka 8. Enako tudi C-56/93 Kraljevina Belgija proti Komisiji

Evropskih skupnosti z dne 29. februarja 1996, ECLLI:EU:C:1996:64 (Belgija proti Komisiji), totka

79; C-241/94 Francoska republika proti Komisiji Evropskih skupnosti z dne 26. septembra 1996,

ECLLI:EU:C:1996:353 (Francija proti Komisiji), tocka 20.

Enako velja tudi za ob¢ino in regijo.

10 C-280/00 Altmark Trans GmbH in Regierungsprisidium Magdeburg proti Nahverkehrsgesellschaft
Altmark GmbH, 0b udelezbi Oberbundesanwalt beim Bundesverwaltungsgericht z dne 24. julija 2003,
ECLL:EU:C:2003:415 (Altmark Trans in Regierungsprisidium Magdeburg), tocke 89-93.

139

354



ANZE DOBELSEK — ZGODOVINSKI RAZVO] POJMA JAVNIH SLUZB IN STORITVE SPLOSNEGA
GOSPODARSKEGA POMENA V PRAVU EU — JAVNE SLUZBE MED KONKURENCNOSTJO IN SOLIDARNOSTJO

1. podjetje, ki prejema nadomestilo, mora dejansko izpolnjevati obveznosti javne sluzbe,
te obveznosti pa morajo biti jasno opredeljene;

2. merila, na podlagi katerih se izratuna nadomestilo, morajo biti dolo¢ena vnaprej ter
objektivno in pregledno, da bi se preprecila ekonomska ugodnost, ki bi prejemniku
dajala prednost v primerjavi s konkuren¢nimi podjetji;

3. nadomestilo ne sme presegati tistega, kar je potrebno za kritje vseh ali dela stroskov,
ki so nastali z izpolnjevanjem obveznosti javne sluzbe ob upostevanju realiziranih pre-
jemkov in razumnega dobicka zaradi izpolnjevanja teh obveznosti;

4. e podjetje, ki se mu nalozi izpolnjevanje obveznosti javne sluzbe, v konkretnem pri-
meru ni izbrano s postopkom oddaje javnega narocila, ki omogoca, da se izbere tisti
ponudnik, ki lahko te storitve opravlja z najnizjimi stroski za skupnost, se mora ra-
ven potrebnega nadomestila dolo¢iti na podlagi analize stroskov, ki bi jih povpre¢no,
dobro vodeno podjetje, ki je ustrezno opremljeno s prevoznimi sredstvi, zato da lahko
zadosti zahtevam javne sluzbe, imelo pri izpolnjevanju teh obveznosti ob upostevanju
realiziranih prejemkov in razumnega dobicka zaradi izpolnjevanja teh obveznosti.

Te pogoje je treba obravnavati kumulativno. Ce so izpolnjeni vsi pogoji iz zadeve
Altmark, nadomestilo za izvajanje gospodarske javne sluzbe ne pomeni drzavne pomodi.
Ce ti komulativni pogoji niso izpolnjeni, lahko pride do ugotovitve obstoja drzavne
pomoci, vendar $e vedno obstaja moznost, da se ta pomo¢ lahko razglasi za zdruzljivo z
notranjim trgom, in sicer na podlagi izjeme po drugem odstavku 106. ¢lena PDEU kot
storitve splosnega gospodarskega pomena.'"!

Na evropski ravni lahko pri financiranju javnih sluzb razberemo i pristope, in sicer
drzavno pomo¢ (angl. the state aid approach,)' kompenzacijo (angl. the compensation
approach)' in pristop quid pro quo (daj, dam) (angl. the quid pro quo approach).'** Prvi
pristop obravnava financiranje drzave, ki je dodeljeno podjetju za izvedbo dejavnosti v
javnem interesu. Tako financiranje se razume kot drzavna pomo¢ v okviru prvega odstav-

ka 107. ¢lena PDEU, ki je sicer lahko opravi¢ljiva na podlagi drugega odstavka 106.

141 Sauter, 2015, str. 140-142.

142 C-387/92 Banco de Crédito Industrial SA, postala Banco Exterior de Espaia SA proti Ayuntamiento de

Valencia z dne 15. marca 1994, ECLI:EU:C:1994:100 (Banco Exterior de Esparia proti Ayuntamiento

de Valencia).

C-240/83 Procureur de la République proti Association de défense des brilleurs dhuiles usagé-

es (ADBHU) z dne 7. februarja 1985, ECLI:EU:C:1985:59 (Procureur de la République pro-

ti ADBHU); C-53/00 Ferring SA proti Agence centrale des organismes de sécurité sociale (ACOSS)

z dne 22. novembra 2002, ECLI:EU:C:2001:627 (Ferring); C-280/00 Altmark Trans GmbH

in Regierungspriisidium Magdeburg proti Nahverkehrsgesellschaft Altmark GmbH, ob wudelezbi

Oberbundesanwalt beim Bundesverwaltungsgericht z dne 24. julija 2003, ECLI:EU:C:2003:415

(Altmark Trans in Regierungsprisidium Magdeburg).

14 C-126/01 Ministére de | Economie, des Finances et de ['Tndustrie proti GEMO SA z dne 20. novembra
2003, ECLI:EU:C:2003:622 (GEMO SA).
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¢lena PDEU, &e gre za izpolnjevanje pogojev za omejevanje konkurence, $e zlasti ko je
financiranje skladno z na¢elom sorazmernosti. Pri drugem pristopu gre za kompenzacijo
kot namenska sredstva oziroma za primerno nadomestilo za izvedene storitve ali stroske
pri izvedbi teh storitev. Pri tem pristopu drZavno financiranje storitev splo$nega intere-
sa ustreza drzavni pomodi v okviru 107. ¢lena PDEU le, ¢e je ekonomska korist, ki jo
zagotavlja storitev, presegla nadomestilo oziroma stroske — obratno drzavno financiranje
javnih sluzb ni drzavna pomoé¢, ¢e ugodnosti, ki jih podelijo javni organi, ne presegajo
stroskov, ki nastanejo z izpolnjevanjem obveznosti javne sluzbe.'® Drzavna intervencija
ne pomeni drzavne pomodi, ¢e jo je treba $teti za nadomestilo, ki pomeni placilo za sto-
ritve — stroske, ki so jih opravila podjetja, ki prejemajo nadomestilo za izpolnjevanje ob-
veznosti javne sluzbe, ¢e ta podjetja ne pridobijo nobene dejanske finanéne koristi in da
torej u¢inek omenjene intervencije ni postavil podjetja v ugodnejsi konkuren¢ni polozaj
v primerjavi z drugimi konkurenénimi podjetji. Tretji pristop razlikuje med dvema kate-
gorijama drzavnega financiranja, in sicer v primerih, v katerih gre za neposredno in jasno
povezavo med drzavnim financiranjem in jasno dolo¢enimi zavezami javne sluzbe (guid
pro quo), sredstva dodeljena s strani drzave ne bodo pomenila drzavne pomoci v okviru
pomena Pogodbe. Po drugi strani pa takrat, ko povezava oziroma zaveze opravljanja
javnih storitev ni razvidna, bo vsota, dodeljena s strani javne sluzbe, pomenila drzavno
pomoc. '

V tej zadevi gre za edinstven primer, pri katerem bi imeli teorija, praksa, Komisija,
Sodis¢e EU in celo generalni pravobranilci tezko tako razliéne poglede na mogoco resitev
obravnavanega vprasanja. Posledi¢no iz tako siroke palete razli¢nih pogledov izhaja tudi
edinstvenost resitve, ki vsekakor ni dokonéna. Sodis¢e EU je v tej zadevi odlocilo druga-
&e, kot je v svojih sklepnih predlogih predlagal generalni pravobranilec Léger,' vendar
pa je Sodis¢e EU pri odlocanju ¢rpalo tudi iz teh sklepnih predlogov, kakor tudi iz dru-
gih.'® Pri odlo¢itvi je Sodid¢e EU izbralo pristop kompenzacije, in sicer iz zadeve Ferring,
ki ga je dopolnilo, pri ¢emer ni podrobno argumentiralo in dalo natanénej$e usmeritve
nacionalnim sodi$¢em in drzavam ¢lanicam, kar je pustilo prostor za razprave. Prav tako
pa tudi poznejsa sodna praksa obravnavanih meril ni natan¢neje dolo¢ila.

145

C-53/00 Ferring SA proti Agence centrale des organismes de sécurité sociale (ACOSS) z dne 22. novem-
bra 2002, ECLI:EU:C:2001:627 (Ferring).
16 Peari¢, 2019, sr. 414 in nasl. Glej tudi Bovis, 2011, str. 163-167.
147 Sklepni predlogi generalnega pravobranilca Légerja z dne 19. marca 2002, ECLI:EU:C:2002:188;
sklepni predlogi generalnega pravobranilca Légerja z dne 14. januarja 2003, ECLI:EU:C:2002:188.
148 Sklepni predlogi generalnega pravobranilca Jacobsa z dne 30. aprila 2002, ECLI:EU:C:2002:273;
sklepni predlogi generalnega pravobranilca Tizziana, ki je v zadevi C-53/00 Ferring SA proti Agence
centrale des organismes de sécurité sociale (ACOSS) z dne 22. novembra 2002, ECLI:EU:C:2001:627
(Ferring), zagovarjal pristop kompenzacije.
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5.2. Zadeva GEMO

V zadevi GEMO' je Sodis¢e EU presodilo, da je $lo pri francoskem sistemu finan-
ciranja javne sluzbe za odlaganje Zivalskih trupel za drzavno pomo¢. Ne da bi se nepos-
redno sklicevalo na merila sodbe v zadevi Altmark, je Sodis¢e EU ugotovilo, da storitev,
ki jo zagotavljajo farmarji in klavnice z brezpla¢nim zbiranjem in odlaganjem Zivalskih
trupel in klavniskih odpadkov, pomenijo prednost za ta podjetja, eprav ne prejemajo
nadomestila. Jasno je, da je posebna vrsta tega posrednega financiranja izpolnjevanja
obveznosti javne sluzbe prepre¢evala Sodis¢u EU, da bi se sklicevalo na pogoje sodbe
v zadevi Altmark, posledica tega pa je bilo neposredno financiranje brezplaéne storitve
s strani drzave, ki se $teje kot drzavna pomoc. V tej zadevi je na Sodis¢e EU vprasanje
za predhodno odloc¢anje posredovalo sodis¢e iz Lyona (Cour administrative d’Lyon). S
proracunskim zakonom glede prodaje mesa je francoska vlada namre¢ uvedla poseben
davek na prodajo mesa kot ukrep na dogodke v zvezi z virusom. Namen tega ukrepa je
bilo zbiranje in odstranjevanje mrhovine in nevarnih odpadkov klavnic, kar je bilo finan-
cirano predvsem s pomoc¢jo tega posebnega davka na dobicek od prodaje mesa, ki so ga
placevali predvsem supermarketi, ki so prodajali meso, majhni trgovci z mesom pa ne.
GEMO je bil srednje velik supermarket, ki je prodajal meso in mesne izdelke v Franciji
ter je bil s svojimi zmogljivostmi dav¢ni zavezanec po davénem zakonu glede prodaje
mesa. Preprican je bil, da tak davek nasprotuje pravu EU in pred pristojnimi francoskimi
organi zahteval povralilo davka. V tej zadevi je generalni pravobranilec Jacobs zagovarjal
pristop quid pro gquo.”® S svojimi sklepnimi predlogi je generalni pravobranilec Jacobs
nakazal, da bi bilo smiselno ubrati srednjo pot med pristopom drZavne pomodi in pris-
topom kompenzacije, za kar se je odlocilo tudi Sodis¢e EU."!

6. Sklep

Storitve splosnega gospodarskega pomena so univerzalne. Njihova naloga je pred-
vsem zadovoljevanje osnovnih potreb posamezne skupnosti. Nadin zagotavljanja storitev
splosnega gospodarskega pomena je globoko zakoreninjen v zgodovinskih tradicijah in
ustavnih okvirih drzav ¢lanic, zato vsak pristop k storitvam splosnega gospodarskega
pomena, ki ustreza vsem, vsaj za zdaj Se ne bi uspel. Nacionalni, regionalni in lokal-
ni organi, ki zastopajo interese, imajo Siroko diskrecijsko pravico in prosto pot glede
organizacije, financiranja in uporabe razli¢nih nadinov zagotavljanja storitev splosnega

Y9 (C-126/01 Ministére de ['Economie, des Finances et de l'Industrie proti GEMO SA z dne 20. novembra
2003, ECLI:EU:C:2003:622 (GEMO SA).

150 Glej Sklepni predlogi generalnega pravobranilcaJacobsazdne 30. aprila2002, ECLI:EU:C:2002:273,
toc¢ka 119 in nasl.

51 Ve o tem v Ferk in Ferk, 2008, str. 118—121.
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gospodarskega pomena. Na splosno se zdi, kot da sta Sodis¢e EU in Komisija oblikovala
delujo¢ sistem v okviru drugega odstavka 106. ¢lena PDEU, ki usklajuje interese trga in
blaginje v korist vseh — dokler se spoStujejo njegove predpostavke in omejitve. Te ome-
jitve skupaj z uporabo ob upostevanju njegovih razli¢nih elementov in njegove posebne
vloge v tem sistemu bodo zagotovo pomenile dodatne izzive za Sodisé¢e EU in Komisijo,
saj se bo zakonodaja EU o storitvah splo$nega gospodarskega pomena razvijala in Sirila.
Direktiva 2014/23/EU je s povsem novo ureditvijo temeljnih izhodi$¢ pravne ureditve
tega podro¢ja resila enega poglavitnih problemov dosedanje evropske pravne ureditve,
ureditev gospodarskih javnih sluzb — storitev splosnega gospodarskega pomena, ki so
dotlej glede na naravo svoje dejavnosti odstopale od pravil evropskega konkurenénega
prava. Uskladitev s konkurenénim pravom je dosegla tako, da je vezanost pojma gospo-
darske javne sluzbe na izvi$evanje posebnih ali izklju¢nih pravic nadgradila z dolo¢itvijo
pogojev za neposredno podeljevanje teh pravic. S tem je opustila dotedanje urejanje
pravnoorganizacijskih oblik izvajalcev gospodarskih javnih sluzb in ustanovila temeljna
izhodiS¢a za ureditev konkurenénega postopka za podeljevanje posebnih ali izkljuénih
pravic. Pojem gospodarskih javnih sluzb je opredelila tako, da je zdruZila materialno
definicijo, po kateri so gospodarske javne sluzbe gospodarske dejavnosti, ki se izvajajo v
javnem interesu, z njihovo formalno definicijo, po kateri so gospodarske javne sluzbe tis-
te gospodarske dejavnosti, ki jih kot take dolo¢a pravni red in na njih vzpostavi poseben
netrzni pravni rezim, ki se razlikuje od trznega pravnega rezima. Iz materialne definicije
je vzela opredelitev po namenu in opredelitev teh dejavnosti vezala na podelitev posebne
ali izklju¢ne pravice za njihovo izvajanje ter s tem prinesla nov element, ki je vezan na
obvezen formalen kriterij, ki nadomes¢a ali dopolnjuje staro formalno opredelitev, saj
je zdaj bistveni element gospodarske javne sluzbe njeno izvajanje na podlagi podeljenih
posebnih ali izklju¢nih pravic s strani organov javne oblasti.
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Zgodovinski razvoj pojma javnih sluzb in storitve splosnega gospodarskega
pomena v pravu EU — javne sluzbe med konkurenc¢nostjo in solidarnostjo

Nova evropska pravna ureditev moéno vpliva na ureditev storitev splosnega gospodarske-
ga pomena. Od sedanje pravne ureditve javne sluzbe se je osredinila predvsem na pravni
rezim za podeljevanje posebnih ali izklju¢nih pravic za opravljanje teh dejavnosti, pri
¢emer je pustila ob strani sedanjo ureditev pravnih in organizacijskih oblik izvajalcev teh
storitev v nacionalni zakonodaji in doloéa le pogoje, ki jih morajo ti izvajalci izpolnjevati
za neposredno pridobitev posebnih ali izklju¢nih pravic za opravljanje teh dejavnosti.
Predvideva tudi enotno ureditev temeljev konkuren¢nega postopka za podelitev poseb-
nih ali izklju¢nih pravic za izvajanje storitev splo$nega gospodarskega pomena, ki so pod-
laga za ureditev tega postopka v nacionalni zakonodaji. Nabor novosti je v svojem bistvu
nova pravna ureditev, ki je odpravila dolgoletno pomanjkljivo ureditev na tem podrodju,
zlasti v zvezi s pravili evropskega konkurenénega prava.

Kljuéne besede: storitve splosnega gospodarskega pomena, posebne ali izkljuéne pravi-
ce, konkurenéni postopek, javna sluzba, pravni rezim.
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Historical Development of Public Services and Services of General Economic
Interest in EU Law — Balancing between Competitiveness and Solidarity

The new European legal regulation has a major impact on the regulation of services of
general economic interest (SGEI). From the current public service legal regime, it has
focused primarily on the legal regime for the granting of special or exclusive rights for
the exercise of these activities, leaving aside the current regulation of the legal and or-
ganisational forms of the providers of these services in national legislation and setting
only the conditions that these operators must meet for the direct acquisition of special or
exclusive rights to carry out these activities. It also provides for a uniform regulation of
the foundations of a competitive procedure for the granting of special or exclusive rights
for the implementation of SGEIs, which are the basis for regulating this procedure in
national legislation. The set of novelties, in its essence, represents a new legal regime that
has eliminated many years of defective regulation in this area, particularly in relation to
the rules of European competition law.

Key words: services of general economic interest, special or exclusive rights, general
competition procedure, public service, legal regime.
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