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Zavarovanje za dolgotrajno oskrbo - gradnik ali tujek
v sistemu socialne varnosti?

Grega Strban*

UDK: 349.3:364-783“405(497.4)

Povzetek: S staranjem prebivalstva in spremenjenim oblikovanjem
Zivljenjskih skupnosti je dozorelo prepri¢anje, da je odvisnost od oskrbe
drugega samostojno socialno tveganje, ki ga je treba posebej pravno
urediti. Kljub temu, da je bila razprava dolga, je bil zakon o dolgotrajni
oskrbi sprejet v naglici. Obstajajo pomembne sistemske, strukturne in
jezikovne pomanjkljivosti. Zavarovane osebe so opredeljene relativno
ozko, posebno teZavo pa jim lahko predstavija pogoj gostote zavarovanja,
ki ga nihée Se ne more izpolniti. Za nosilca zavarovanja je dolo¢ena
obstojecCa infrastruktura Zavoda za zdravstveno zavarovanje Slovenije.
Pravice so urejene na nacin, da se daje prednost domskemu varstvu in
oskrbovalcu druzinskega Clana, financiranje pa ostaja v pretezni meri
sistemsko neurejeno in se skrb zanj prenasSa v prihodnost. Tudi postopek
uveljavljanja in varstva pravic je urejen pravno nedosledno. Za ureditev
celovitega sistema zavarovanja za dolgotrajno oskrbo je treba vioZiti
vec truda.

Kljuéne besede: dolgotrajna oskrba, ZDOsk, socialno zavarovanje,
socialna varnost, socialnovarstvene storitve

Long-term Care Insurance - Friend or Foe in the Social Security System?

Abstract: Population ageing and diverse family patterns show that reliance
on long-term care has to be perceived as an independent social risk
in need of special legal regulation. Although, the discussion has been
long-lasting, the new law on long-term care has been passed in haste.
There are serious systemic, structural and linguistic deficiencies. Insured
persons are defined rather narrowly, and insurance conditions that no
one can meet in the initial period, are set. The existing infrastructure of

Grega Strban, doktor pravnih znanosti, redni profesor na Pravni fakulteti Univerze v Ljubljani
grega.strban@pf.uni-lj.si
Grega Strban, PhD, Full Professor at the Faculty of Law, University of Ljubljana
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the mandatory health insurance shall be used also for long-term care
insurance. Rights and entitlements seems to be preferring institutional
care and care of family members. Systematic financing of long-term care
insurance remains unregulated and deferred into the future. The procedure
of acquiring long-term care rights is peculiar. More effort would be required
for a truly comprehensive regulation of long-term care insurance.

Key words: long-term care, ZDOsk, social insurance, social security,
social services

1. UVODNE UGOTOVITVE

Sprva odvisnost od oskrbe drugega ni bila priznana kot samostojno socialno
tveganje, saj potreba po dolgotrajni oskrbi ni bila splosni druzbeni pojav. Zato tudi
posebne razprave o socialnem zavarovanju zanjo ni bilo." Zaradi podaljSevanja
pricakovane Zivljenjske dobe ob rojstvu v razvitih drzavah, kamor sodi tudi
Slovenija,? se povecuje delez starejsin oseb. Tudi pricakovana Zivljenjska doba
oseb starejsih od 65 let se visa.® Oboje je seveda uspeh zdravega nacina zivljenja
in medicinskega napredka. Hkrati lahko predvsem visja starost, pa tudi (tezja)
invalidnost onemogocata posameznici ali posamezniku samostojno opravljanje
(vseh ali nekaterih) temeljnih Zivljenjskih opravil. Prav tako ostaja stopnja rodnosti
nizka,* zaradi ¢esar se predvideva, da bo v bodo¢e manj mladih ljudi, ki bodo

' Leta 1887 je bil po nemskem vzoru, v avstrijskem delu Avstro-Ogrske, sprejet Zakon o zavaro-
vanju za poskodbe pri delu in poklicne bolezni. Sledil mu je Zakon o zavarovanju delavcev glede
kake bolezni (1888). Pokojninsko in invalidsko zavarovanje ter zavarovanje za brezposelnost sta
bila uvedenav zacetku 20. stoletja. Podobno je veljalo v Nemciji. Leta 1885 je bilo ustanovljeno
le prostovoljno zavarovanje za dolgotrajno oskrbo dusevno bolnih. Gitter, Oberender, 1986,
str. 16.

2 Decki, rojeni v letu 2020 lahko pri¢akujejo, da bodo doc¢akali ve¢ kot 77 let starosti (kar je
priblizno 5 let ve¢ kot rojeni leta 2001), deklice pa nekaj vec kot 83 let starosti (priblizno 4 leta
vec od tistih rojenih leta 2001), https://www.stat.si/, oktober 2022.

3 Vec kot petina (21,1%) prebivalcev Slovenije je starejsih od 65 let, https://www.stat.si/, oktober
2022.

4 Stopnja rodnosti (povprecno stevilo otrok na zensko v dolo¢enem zZivljenjskem obdobju) je bila
leta 2021 v Sloveniji 1,64, https://www.stat.si/, oktober 2022. Za obnovitev prebivalstva bi
morala biti okoli 2,2.
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lahko izvajali storitve dolgotrajne oskrbe.® Poleg tega je ve¢ gibanja, tudi znotraj
EU in manj zivljenjskih skupnosti ve¢generacijskih druzin.

Zato tako imenovani mesani sistem, kjer se dajatve za dolgotrajno oskrbo
urejajo v razli¢nih delih sistema socialne varnosti, npr. kot negovalne bolnisnice,
dodatek za nego, dodatek za pomo¢ in postrezbo (urejen v razli¢nih predpisih),
domsko varstvo, socialne storitve na domu, socialni servis,® ne omogocajo
vec preglednega in celovitega urejanja podrocja dolgotrajne oskrbe. Prav tako
si starejsi zgolj s pokojnino ne morejo privosciti placljivih storitev dolgotrajne
oskrbe.” Povpreéna starostna pokojnina je namre¢ oktobra 2022 znasala
780,61 evrov (neto 776,01 evrov), za 40 let ali ve¢ pokojninske dobe pa 977,30
evrov (neto 971,09 evrov).® Povprecna cena oskrbe v javnih domovih za starejse
marca 2022 pa mesecno 636,00 evra (oskrba I) in 1.034,70 evra (oskrba V).
V zasebnih domovih so bile cene visje, oskrba | je znasala 765,60 evra, oskrba
IV pa kar 1.161,30 evra.® Zato si veliko ljudi ne more privosciti domskega
varstva in so lahko odvisni od oskrbe druzinskih ¢lanov. Ti so prav tako lahko v
slabsem dohodkovnem polozaju in nimajo druge izbire kot oskrbo izvajati sami.
Nedopustno je, da bi bili starejsi, ki so bili vse zivljenje aktivni, na starost odvisni
od socialne pomodi.

Zaradi vseh omenjenih razlogov je bilo nujno sprejeti poseben zakon. Zakon o
dolgotrajni oskrbi (ZDOsk)'° je bil sprejet decembra 2021, po vec kot desetletje
in pol dolgi razpravi."" Delno se je zacel uporabljati v letu 2021, v celoti pa naj
bi zazivel sredi leta 2025, ko naj bi bilo dokon¢no uvedeno zavarovanje za
dolgotrajno oskrbo."

5 Naravni prirast (na 100 prebivalcev) je bil negativen, in sicer je znasal -2,0, https://www.stat.
si/, oktober 2022. Pritem je treba upostevati tudi presezno umrljivost zaradi bolezni Covid-19.
Kmet Zupandic, 2022, str. 66.

8  Strban, 2018, str. 415.

Tudi nase ustavno sodis¢e omenja nacelo placljivosti socialnovarstvenih storitev. Glej npr.

odlocitev v zadevi U-I-150/05, SI:USRS:2007:U.1.150.05.

8 ZPIZ-mesecni statisti¢ni pregled, oktober 2022, www.zpiz.si.

9 Skupnost socialnih zavodov Slovenije, oktober 2022, www.ssz-slo.si.

0 Uradni list RS, §t. 196/2021.

" Prvotni predlog je pripravilo Ministrstvo za zdravje (objavljen na spletni strani Ministrstva avgusta
2006), naslednjega Ministrstvo za delo druzino in socialne zadeve (2010 objavljen na spletni
strani Ministrstva), zadnjega pa ponovno Ministrstvo za zdravje. Razlog za podajanje vrocega
kostanja je, da je dolgotrajna oskrba povezana tako s socialnim tveganjem bolezni, kot tudi
s socialnimi tveganiji starosti in invalidnosti. Povezana je torej z zdravstvenimi in socialnimi
storitvami.

2 Glej 134. ¢len ZDOsk.
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Kljub temu, da je bil zakon sprejet po dolgo ¢asa trajajoci razpravi, se nimogoce
izogniti obc¢utku, da je bil sprejet v (predvolilni) naglici. Opaziti je mogoce stevilne
jezikovne, pravne in sistemske pomanijkljivosti. Zato je vprasanje pricujocega
prispevka, ali je ZDOsk nadaljnji gradnik sistema socialne varnosti pri nas, ali
je tujek, ki ga le s tezavo umestimo v sistem socialne varnosti. Tezave se, kot
obic¢ajno, skrivajo v podrobnostih.

2. SISTEMSKE, STRUKTURNE IN JEZIKOVNE ZNACILNOSTI ZDOsk

Za analizirani zakon so znacilne posebnosti tako glede urejanja sistema
dolgotrajne oskrbe, kot tudi notranje strukture zakona in zunanje strukture v
razmerju do drugih socialnih tveganj. Uporablja pa tudi nekoliko neustaljeno in
samosvoje (ne najbolj pravilno) pravno izrazje.

2.1. Sistemske znacilnosti

Zakonodajalec je s sprejemom ZDOsk zelel urediti sistem dolgotrajne oskrbe.
Znotraj tega naj bi po pravilih nomotehnike uredil vse pravice in obveznosti
upravi¢encev do in izvajalcev dolgotrajne oskrbe, naloge drzave in obdin ter
vire in nacin financiranja dolgotrajne oskrbe.'® Vprasanje je, ali zakon ureja
vse kar uvodoma napoveduje. V dolo¢enem delu je namre¢ zakon votel."* Na
ve¢ mestih govori o zavarovanju za dolgotrajno oskrbo, upravi¢enci so lahko
samo zavarovane osebe, ki so jim priznane pravice iz ZDOsk, uporabniki pa so
upravi¢enci, ki koristijo storitve dolgotrajne oskrbe.'”® Dolo¢ena je tudi gostota
zavarovanja kot pogoj za pridobitev pravic iz zavarovanja za dolgotrajno oskrbo.'®

3 Glej 1. ¢len ZDOsk.

4 Recimo, podobno kot je Zakon o pacientovih pravicah - ZPacP (Uradni list RS, §t. 15/2008,
s spremembami) izvotlil pravico do drugega mnenja. Dolo¢a namrec¢ (v svojem 40. ¢lenu), da
uveljavljanje pravice do drugega mnenjav mrezi javne zdravstvene sluzbe dolo¢a zakon, ki ureja
zdravstveno varstvo in zdravstveno zavarovanje. Ta pa pravice do drugega mnenja ne omenja.
Zakona sta Sla skupaj v zakonodajni postopek, a je sprememba ZPacP bila sprejeta, Zakona
o zdravstvenem varstvu in zdravstvenem zavarovanju - ZZVZZ (Uradni list RS, st. 9/1992, s
spremembami), pa ne.

5 Glej opredelitev izrazov v ZDOsk (5. ¢len).

6 Glej 11. ¢len ZDOsk.
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Kljub temu, naj bi podrocje socialnega zavarovanja za dolgotrajno oskrbo urejal
poseben zakon, ki naj bi bil uveljavljen najkasneje do sredine leta 2025."” Poleg
tega nekoliko skrbi umestitev zavarovanja za dolgotrajno oskrbo v ¢etrto poglavje
zakona, z naslovom viri financiranja in zavarovanje za DO'. To daje vtis, da je
socialno zavarovanje za dolgotrajno oskrbo osiromaseno zgolj na financiranje
dolgotrajne oskrbe. Seveda je vloga socialnih zavarovanj, ki so tradicionalno
izloGene iz zasebnega zavarovalnega prava,'® ve¢ kot samo zbiranje, upravljanje in
poraba sredstev. Z njimi se namre¢ zagotavlja mednarodno, evropsko in ustavno
priznana temeljna ¢lovekova pravica do socialne varnosti. Ta je tudi v slovenski
ustavnosodni presoji dozivela dinami¢no razlago.'

Poleg tega, zakonodajalec ni opredelil socialnega tveganja. ZDOsk (v 49. ¢lenu)
namre¢ doloc¢a, da je obvezno zavarovanje za dolgotrajno oskrbo socialno
zavarovanje za osebe, ki jih doloca ta zakon, za socialna tveganja, ki so
posledica bolezni, starostne oslabelosti, poskodb, invalidnosti, pomanjkanja ali
izgube intelektualnih sposobnosti v daljSem ¢asovnem obdobju, ki ni krajse od
treh mesecey, ali trajno, in ki so odvisne od pomoci drugih oseb pri opravljanju
osnovnih in podpornih dnevnih opravil. V literaturi se je namre¢ uveljavil ze
desetletje star izraz za to, ne povsem novo, a vendar samostojno socialno
tveganje, in sicer odvisnost od oskrbe drugega.?° Podoben izraz uporablja
tudi Sodisce EU.?!

2.2. Strukturne znacilnosti

Vprasanje je tudi, ali je struktura zakona res najbolje zastavljena. Pri ugotovitvi
strukture si obi¢ajno pomagamo z naslovi in podnaslovi, tudi robnimi (marginalnimi)
naslovi ¢lenov zakona. Vse to ZDOsk sicer ima, vendar je sestavljen le iz dveh
ne jasno lo¢enih delov. V prvem delu so splosne doloc¢be, dolo¢be o pravicah,

7 Glej 134. ¢len ZDOsk.

'8 Pavliha, 2021.

9 Strban, 2013, str. 341.

20 Strban, 2012, str. 211.

21 Glej npr. odlocitev v zadevi C-388/09 - da Silva Martins, EU:C:2011:439. Sodisce veckrat
omenja risk of reliance on care ali reliance on others to carry out the basic routines of
everyday life. Listina EU o temeljnih pravicah (UL C 83, 30.3.2010) npr. omenja kot socialno
tveganje samo ,odvisnost‘ (v svojem 34. ¢lenu z naslovom Socialna varnost in socialna pomocg).
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storitvah in kategorijah dolgotrajne oskrbe, postopku in nacinu uresni¢evanja
pravic, virih financiranja in zavarovanja za dolgotrajno oskrbo.

V drugem delu so dolo¢be o izvajalcih dolgotrajne oskrbe, javni mrezi izvajalceyv,
naloge ZZZS, zbiranje podatkov, nadzor, kazenske ter prehodne in konéne
dolocbe.

Zakon bi lahko bil sicer razdeljen na tri dele, prvi bi urejal zavarovanje za
dolgotrajno oskrbo, drugiizvajanje storitev dolgotrajne oskrbe in tretji del nadzor,
kazenske, prehodne in kon¢ne dolo¢be. Sedaj je namre¢ obvezno zavarovanje
za dolgotrajno oskrbo razdeljeno v vec¢ delih (npr. v prvem delu na veC mestih,
celo v svojem poglavju, in v drugem delu npr. naloge ZZZS, ki so povezane z
zavarovanjem).

Smiselna, uporabnicam in uporabnikom prijazna bi bila bolj pregledna
struktura zakona. Ta bi lahko po splosnih dolo¢bah urejala krog zavarovanih
oseb, nato opredelitev socialnega tveganja, oblikovanje katerega je pogoj za
pridobitev pravic, pravice same in postopek njihovega uveljavljanja. Sledile bi
lahko obveznosti, predvsem povezane z zagotavljanjem finanénih sredstev in
dolocitev ne le primarne, temvec tudi sekundarne dolznosti drzave financirati
obvezno zavarovanje za dolgotrajno oskrbo.?? Urediti bi bilo treba tudi pravni
polozaj nosilca socialnega zavarovanja kot funkcionalno decentralizirano, a
teritorialno centralizirano samostojno pravno osebo javnega prava, za katero
je znacilno dekoncentrirano opravljanje nalog in predvsem (pravna, politicna in
organizacijska) samouprava.?®

Poseben del zakona bi moral urejati pravni poloZzaj izvajalcev storitev dolgotrajne
oskrbe in vsebino pravnih razmerij, ki se oblikujejo med njimi in nosilcem
zavarovanja, na eni strani ter njimi in zavarovanimi osebami, na drugi. Obe pravni
razmerji vplivata na postopek uveljavljanja pravic do storitev dolgotrajne oskrbe.
Sledil bi Se sklepni del, z dolo¢bami o varstvu podatkov, kazenskimi dolocbami
in medcasovnim (intertemporalnim) pravom (prehodnih in kon¢nih dolo¢b).

Morda Se bolj pomembna kot formalna struktura, je vsebinska razmejitev do
drugih socialnih tveganj v sistemu socialne varnosti. Odvisnost od oskrbe drugega
je mogoce lociti od bolezni ali poskodbe (povezane z delom ali ne). Slednji

22 Sekundarna dolznost pokrivati izgube sicerizvira ze iz 50. ¢lena nase Ustave, ki pravi, da drzava
skrbi za delovanje socialnih zavarovanj, tistih, ki so v ustavi izrecno omenjena in drugih, torej
tudi zavarovanja za dolgotrajno oskrbo.

28 Strban, 2005, str. 143.
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sta praviloma kratkotrajni telesni ali dusevni motnji v delovanju ¢loveskega
telesa, zaradi ¢esar je potrebna medicinska oskrba ali nadomestilo izpadlega
dohodka. Samostojnost bolne ali poSkodovane osebe pri dnevnih opravilih ni
nujno zmanjSana. Odvisnost od oskrbe drugega mora trajati vsaj dolo¢en daljsi
¢as, pri cemer mora biti izrazena potreba po bolj intenzivni (nemedicinski) obliki
oskrbe, da jo je mogoce opredeliti kot socialno tveganje in zagotavljati dajatve
iz sistema socialne varnosti. ZDOsk omenja daljSe ¢asovno obdobje, ki ni krajse
od treh mesecey, ali ko obstaja trajna odvisnost od oskrbe drugega.?*

Drugace je priinvalidnosti, ki je sicer trajna ali trajnejsa (prirojena ali pridobljena,
telesna ali dusevna) motnja v delovanju ¢loveskega telesa, ki je ni mogoce
odpraviti z zdravljenjem in medicinsko rehabilitacijo.?® Kljub trajnosti obeh
socialnih tveganj pa invalidnost in odvisnost od oskrbe drugega nista nujno
povezanitveganji. Ena pomembnejsih razlik je, da je cilj invalidskega zavarovanja
(in drugih ukrepov v korist invalidov) njihova poklicna in zaposlitvena rehabilitacija.
Torej (ponovna) vkljucitev v (predvsem delovno) zivljenje skupnosti. To pa je
lahko za vecino ljudi, ki potrebujejo dolgotrajno oskrbo nepomembno, denimo
za starej$e ljudi (ki niso ve¢ aktivni na trgu dela).

Odvisnost od oskrbe drugega je mogoce lociti tudi od socialnega tveganja
starosti (ki povzroci izgubo dohodka). Upokojitvena starost je doloc¢ena kot plod
druzbenega soglasja o dolo¢eni starosti, pri kateri se od posamezne osebe
ne zahteva ve¢ ekonomska aktivnost. Zato je posameznik tudi v starosti lahko
povsem zdrav in samostojen, torej neodvisen od oskrbe drugega.

Seveda pa je odvisnost od oskrbe drugega lahko posledica ostalih socialnih
tveganj, ki se jim lahko pridruzi kot sekundarno socialno tveganje.?® Tedaj so
primarna socialna tveganja lahko bolezen, poskodba, invalidnost ali starost.
Hkrati se lahko zagotavljajo dajatve iz obveznega zdravstvenega zavarovanja (npr.
zdravila ali medicinski pripomocki), izplacuje pokojnina in zagotavljajo storitve
dolgotrajne oskrbe.

Poleg sistemsko strukturne zasnove, je lahko vprasanje tudi strukture znotraj
obveznega zavarovanja za dolgotrajno oskrbo. Misljeno je predvsem razmerje
do drugih zakonov. ZDOsk namrec razveljavlja le nekatere dolocbe o dodatku

24 Glej 1., 11.in 49. ¢len ZDOsk.
2 Strban, 2012, str. 229.
26 Bubnov Skoberne, Strban, 2010, str. 114.
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za pomoc¢ in postrezbo, ki so urejene v ZP1Z-2.27 Od avgusta 2024 prejemniki
pokojnin torej ne bodo ve¢ upravi¢eni do dodatka za pomo¢ in postrezbo. Tezavo
lahko predstavlja pomanjkanje prehodnega obdobja. Nekdo bo lahko pridobil
starostno pokojnino zaradi zadostne gostote zavarovanja v preteklosti, ne bo
pa imel gostote zavarovanja (zadnji dve leti v treh letih) za pridobitev pravic iz
zavarovanja za dolgotrajno oskrbo, ¢eprav dodatek za pomoc¢ in postrezbo v
obeh primerih temelji na placevanju prispevkov. Sredstva zanj se ne zagotavljajo
iz proracuna.

Prav tako bodo prenehale veljati dolo¢be o dodatku za pomo¢ in postrezbo
urejene v Zakonu o socialno varstvenih prejemkih (ZSVarPre)?® in Zakonu o
socialnem vklju¢evanju invalidov (ZSVI).?° V slednjem pa ostajajo dolocbe o
prebivanju s podporo in ohranjanje socialne vklju¢enosti starejsih invalidov.3°
Nerazumno, pri celovitem urejanju ,sistema dolgotrajne oskrbe’ je tudi, da
prenehajo veljati doloCbe Zakona o socialnem varstvu (ZSV) o druzinskem
pomocniku, ki ga bo nadomestil oskrbovalec druzinskega ¢lana, ostajajo pa v
veljavi dolo¢be posebnega Zakona o osebni asistenci (ZOA). Ta ureja pravico do
osebne asistence, z namenom omogociti posamezniku oziroma posameznici z
dolgotrajnimi telesnimi, dusevnimi, intelektualnimi ali senzori¢nimi okvarami, ki
jo v povezavi z razli¢nimi ovirami lahko omejujejo, da bi enako kot drugi polno
in uc¢inkovito sodelovala v druzbi na vseh podrocjih zivljenja enake moznosti,
vecjo neodvisnost, aktivhost in enakopravno vklju¢enost v druzbo, skladno z
dolo¢bami Konvencije o pravicah invalidov. Opredelitvi dolgotrajne oskrbe in
osebne asistence sta si sila podobni, ¢eprav je odgovornost za samostojno
zivljenje pri prvi naizvajalcu storitev dolgotrajne oskrbe, pri drugi pa na uporabniku
ali uporabnici. Kljub temu sodi ureditev obeh v enotni sistem zavarovanja za
dolgotrajno oskrbo. Zdi se, da ostaja nedotaknjena tudi ureditev negovalnih
bolnisnic in oddelkov neakutne bolnisni¢ne obravnave, kjer je v ospredju oskrba
in ne akutno zdravnisko zdravljenje.

27 S koncem julija 2024 naj bi prenehal veljati le 99. ¢len Zakona o pokojninskem in invalidskem
zavarovanju - ZP1Z-2 (Uradni list RS, st. 96/2012 z dopolnitvami), ne pa tudi njegovi 100. do
104. ¢leni, ki prav tako urejajo dodatek za pomoc¢ in postrezbo. Glej 157. ¢len ZDOsk.

28 ZSVarPre, Uradni list RS, st. 61/2010 z dopolnitvami.

29 ZSVI, Uradni list RS, st. 30/2018 z dopolnitvami.

30 Glej 13. in 14. ¢len ZSVI.
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2.3. Jezikovne znacilnosti

Ugotoviti je mogoce, da izrazje veljavnega ZDOsk zakonodajalcu ne more biti
v ponos. Prevec je notranjega sklicevanja med razli¢nimi ¢leni, zaradi ¢esar je
besedilo nepregledno. Zakon mora biti napisan tako, da ga je mogoce brati kot
celoto in ne kot vodnik po labirintu zakonskih dolo¢b. Nekoliko motece je lahko
tudi ponavljanje besedila, npr. enaka opredelitev socialnega tveganja v kar treh
dolo¢bah zakona.®!

Poleg tega je zakonodajalec razvrednotil pravno pojmovanje pravice. Ta mora biti
zmeraj opredeljena pravno abstraktno in daje moznost ravnanja ali neravnanja
pravim subjektom, ki jim je priznana. Namesto o denarni ali nedenarni pravici,®?
je pravilneje govoriti o pravici do denarnih dajatev ali do dajatev v naravi. Te
pa je mogoce dalje ¢leniti na storitvene in stvarne dajatve. Prav tako zaskeli v
usesu besedna zveza predmet pravice ali vrednost pravice.®® Pravilneje bi bilo
seveda, da nekaj sodi ali ne sodi v obseg pravice, ki dolo¢a vsebino in trajanje
posameznih (storitvenih) dajatev.

Posebno (drugo) poglavie ZDOsk doloca pravice, storitve in kategorije dolgotrajne
oskrbe. Pri tem ne nakaze v ¢em so razlike med njimi Pricakovati bi bilo, da
obstajajo pravice do storitev dolgotrajne oskrbe, ki so prilagojene razli¢nim
kategorijam dolgotrajne oskrbe. Nekoliko nenavadna je tudi besedna zveza
,obvezna socialna zavarovanja’. Temeljna znacilnost socialnih zavarovanj je, da
so obvezna, neobveznih ni. V dolo¢enih primerih lahko obstaja zgolj prostovoljna
vkljucitev v socialno zavarovanje z enostransko izjavo volje (npr. v pokojninsko in
invalidsko zavarovanje ter zavarovanje za brezposelnost, ne pa tudi v obvezno
zdravstveno zavarovanje).

31 Glej 1., 11.in 49. ¢len ZDOsk.
32 Glej npr. 17. to¢ko 5. ¢lena, 10. ¢len, ali 17. ¢len ZDOsk.
33 Glej npr. 10. in 14. ¢len ZDOsk.
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3. SOCIALNOZAVAROVALNO RAZMERJE

Socialnozavarovalno razmerje je mogoce analizirati z vidika subjektov tega
razmerja, torej zavarovanih oseb in nosilca zavarovanja, pa tudi z vidika njegove
vsebine, torej pravic in obveznosti ki se z njim oblikujejo.

3.1. Zavarovane osebe

Krog obvezno zavarovanih oseb v zavarovanju za dolgotrajno oskrbo se navezuje
na obvezno zdravstveno zavarovanje. V zavarovanje za dolgotrajno oskrbo so
namrec vklju¢ene osebe, ki so obvezno zdravstveno zavarovane. Dodaten pogoj
je, da so dopolnile starost 18 let. Izjema velja le za tiste, ki so pred polnoletnostjo
v delovnem razmerju, opravljajo gospodarsko, poklicno ali kmetijsko dejavnost
oziroma poslovodno funkcijo kot edini ali glavni poklic v skladu s predpisi o
obveznem zdravstvenem zavarovanju. Pri tem je vprasanje, zakaj v dolgotrajno
oskrbo niso vklju¢ene tudi druge mladoletne osebe. Tudi te so lahko odvisne od
oskrbe drugega. Nekatere pravice zanje, ki bi verjetno sodile v sistem dolgotrajne
oskrbe, ze poznamo. Med njimi sta npr. pravici do dodatka za nego otroka in do
delnega pladila za izgubljeni dohodek.3*

Zakonodajalec je vzpostavil domnevo, da se zdnem uporabe ZDOsk steje, da so
v obvezno zavarovanje za dolgotrajno oskrbo vklju¢ene zgoraj omenjene osebe,
ki so na dan zacetka uporabe tega zakona vklju¢ene v obvezno zdravstveno
zavarovanje. Njihovo prijavo v obvezno zavarovanje za dolgotrajno oskrbo je
izvedel ZZZS po uradni dolznosti na dan 18. januarja 2022, ko se je ZDOsk
zacel uporabljati.3®

Posebno tezavo pritem predstavlja zahtevana gostota zavarovanja za dolgotrajno
oskrbo, ki mora za pridobitev pravic iz tega zavarovanja znasati vsaj 24 mesecev
v zadnjih 36 mesecih.® To pa pomeni, da nihce ne bo mogel pridobiti pravic
po novem zakonu pred 18. januarjem 2024. Dodaten zaplet lahko predstavlja
razveljavitev delov drugih zakonov ze z zadetkom leta 2023 (npr. dolo¢b o
druzinskem pomocniku). Pojavlja se bojazen, da bodo ob prevedbi pravic iz

34 Glej 79. ¢len in naslednje Zakona o starsevskem varstvu in druzinskih prejemkih, ZSDP-1
(Uradni list RS, st. 26/2014 z dopolnitvami).

35 Glej 138. ¢len ZDOsk.

36 Glej 11. ¢len ZDOsk.
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prejSnjega v nov pravni rezim ljudje izgubili Ze pridobljene pravice, kar bi bilo
seveda v nasprotju z namenom novega zakona. Vsekakor pa novih pravic v
letu 2023 ne bodo mogli pridobiti, saj ne bodo izpolnjevali pogoja gostote
zavarovanja.®” Obstojeca vlada je s predlogom sprememb ZDOsk zelela
izvajanje zakona zamakniti v leto 2014, a je opozicija vlozila zahtevo za naknadni
zakonodajni referendum.®® Rezultati referenduma naj bi bili znani po nekaterih
predvidevanijih Sele proti koncu januarja 2023, kar v negotovost spravlja obstojece
in potencialne nove upravi¢ence (vsaj do teda;j).

Za pridobitev pravic je dolo¢en tudi pogoj stalnega prebivalis¢a v Sloveniji. TakSna
doloc¢ba je lahko v nasprotju s pravili povezovanja sistemov socialne varnosti
znotraj EU.3° Prav tako je treba upostevati pravila za dolocitev drzave stalnega
prebivalis¢a,*° ki je lahko samo ena in dolo¢be o prepovedi prekrivanja dajatev za
dolgotrajno oskrbo.*' Ce prekrivanja ni, se morajo vsaj denarne dajatve izpladevati
tudi v druge drzave ¢&lanice EU in na podlagi posebnih sporazumov tudi v Svico
in drzave Evropskega gospodarskega prostora (EGP).

3.2. Nosilec zavarovanja

Nosilec zavarovanja za dolgotrajno oskrbo je Zavod za zdravstveno zavarovanje
Slovenije (ZZZS).*? Ta je sicer Ze nosilec obveznega zdravstvenega zavarovanja.
Zakonodajalec se je tako odlocil uporabiti Ze obstojeco infrastrukturo obveznega
zdravstvenega zavarovanja, ki pa ni povesem dosledno in ustrezno izpeljana.

Nekaj nalog ZZZS doloc¢a sicer ZDOsk, vendar se v dolo¢enem delu sklicuje tudi
na ureditev v obveznem zdravstvenem zavarovanju. Tako se zavarovana oseba v
zavarovanju za dolgotrajno oskrbo izkazuje s kartico zdravstvenega zavarovanja,

37 To je izpostavil tudi ZZZS z dopisom Konkretni primeri in vprasanja za MDDSZ, naslovljenim
na obe ministrstvi (za zdravje in za delo, druzino, socialne zadeve in enake moznosti ter pred-
sednika vlade) 10. avgusta 2022.

38 Qdlok o razpisu zakonodajnega referenduma o Zakonu o spremembah Zakona o dolgotrajni
oskrbi (OdZDOsk-A), Uradni list RS, st. 134/2022.

3% Glej Spiegel et al., 2020.

40 Glej 11. ¢len izvedbene uredbe (Uredbe (ES) 987/2009), UL L 284, 30.10.2009, z
dopolnitvami.

41 Glej 34. ¢len Uredbe (ES) 883/2004 o koordinaciji sistemov socialne varnosti, UL L 166,
30.4.2004, z dopolnitvami.

42 Glej 49. ¢len ZDOsk.
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kijoizdaZZZS in se uporablja enako kot v obveznem zdravstvenem zavarovanju.
Tudi ZZZS stevilka naj bi bila ista kot v obveznem zdravstvenem zavarovanju.4®
Tezava je morda v tem, ker je Ze predvideno, da bo kartico zdravstvenega
zavarovanja nadomestila biometri¢na osebna izkaznica.

ZZZS sodeluje pri zagotavljanju storitev dolgotrajne oskrbe, saj pripravi Izhodis¢a
za oblikovanije njihovih cen, ki jih sprejmeta ministra za zdravje in socialno varstvo.
Podobno kot v obveznem zdravstvenem zavarovanju, ZDOsk ureja zagotavljanje
storitev za dolgotrajno oskrbo v naravi (in natura), saj ZZZS placuje izvajalce
dolgotrajne oskrbe neposredno.** Kljub temu se zdi, da je zakonodajalec odstopil
od partnerskega dogovarjanja med nosilcem, ministrstvom in izvajalci storitev, kot
to obstaja v obveznem zdravstvenem zavarovanju. Tudi zaradi razli¢nih ureditev,
mora ZZZS voditi loéene podatke (in podracune) o obveznem zdravstvenem
zavarovanju in zavarovanju za dolgotrajno oskrbo. Da sta obe podrociji loceni,
je razvidno tudi iz dolznost imenovanja posebnega direktorja za podrocje
dolgotrajne oskrbe.*®

Glede pristojnosti ZZZS zakon o dolgotrajni oskrbi doloc¢a, da je vstopna
tocka za dolgotrajno oskrbo organizacijska enota ZZZS, ki izvaja strokovne in
upravno administrativne naloge v zvezi z uveljavljanjem pravic zavarovanih oseb iz
sistema dolgotrajne oskrbe. ZZZS skrbi za zagotavljanje pravic iz zavarovanja za
dolgotrajno oskrbo. Med drugim strokovni delavec vstopne to¢ke za dolgotrajno
oskrbo (torej ZZZS) izdela oceno upravicenosti do dolgotrajne oskrbe, ki obsega
oceno preostalih sposobnosti za izvajanje osnovnih in podpornih dnevnih opravil
zavarovane osebe. Strokovni delavci morajo biti dobro usposobljeni. Obnovitveno
strokovno izobrazevanje morajo opraviti vsaka tri leta.*® Tezava lahko nastane
ob zacetku uporabe zakona, saj strokovni delavci ne bodo usposobljeni. Razlog
je lahko tudi zahteva za naknadni zakonodajni referendum, ki je odlozil priprave
na izvajanje novega zakona.*’

43 Glej 5. in 16. ¢len ZDOsk.

44 Glej 17. ¢len ZDOsk.

45 Glej 48. in naslednje ¢lene ter 87. in 127. ¢len ZDOsk.

46 Glej 36. in 88. ¢len ZDOsk.

47 QOdlok o razpisu zakonodajnega referenduma o Zakonu o spremembah Zakona o dolgotrajni
oskrbi- OdZDOsk-A, Uradni list RS, st. 134/2022.
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3.3. Vsebina socialnozavarovalnega razmerja

Pri vsebini socialnozavarovalnega razmerja je mogoce analizirati opredelitev
socialnega tveganja odvisnosti od oskrbe drugega, pravice, ki naj se ob njegovem
nastanku zagotavljajo in obveznosti zavarovanih in drugih oseb.

Omenili smo Ze, da je treba govoriti 0 enem socialnem tveganju. Vprasanje pa
je, kako opredeliti odvisnost od oskrbe drugega. ZDOsk socialnega tveganja kot
takSnega ne opredeljuje. Bolj se osredotoca na del izvajanja storitev dolgotrajne
oskrbe.*® Dolgotrajno oskrbo opredeljuje kot niz ukrepov, storitev in aktivnosti,
namenjenih osebam, ki so zaradi posledic bolezni, starostne oslabelosti,
poskodb, invalidnosti, pomanjkanja ali izgube intelektualnih sposobnosti v daljSem
¢asovnem obdobiju, ki ni krajse od treh mesecev, ali trajno odvisne od pomodi
drugih oseb pri opravljanju osnovnih in podpornih dnevnih opravil.

Ce bi zeleli opredeliti socialno tveganje, bi bilo dobro zadeti z njegovim opisom,
npr. odvisnost od oskrbe drugega je zmanjsanje, izguba, nepridobitev ali
nepopolna pridobitev telesne, dusevne, intelektualne ali Custvene samostojnosti
(avtonomije). Razlog je lahko starost, (resnejsa) bolezen ali (tezja) invalidnost (pri
katerikoli starosti). Posledica je lahko dalj ¢asa trajajoca potreba po (obcutni)
oskrbi drugega, s katero se doseze cilj zagotoviti opravljanje temeljnih Zivljenjskih
aktivnosti.*®

Opredelitev v ZDOsk je torej nepopolna iz ve¢ razlogov. Ne vsebuje zacetnega
opisa, ne omenja telesnih, dusevnih ali Custvenih sposobnosti, omejuje pa se
na osebe, ki so praviloma polnoletne, kot je zgoraj ze omenjeno. Poleg tega
novi zakon dolgotrajno oskrbo opredeljuje kot niz ukrepov, storitev in aktivnosti,
s Cimer verjetno iz opredelitve izkljucuje denarno dajatev.

Ta je sicer omenjena med pravicami iz zavarovanja za dolgotrajno oskrbo. Pravice
so prilagojene stopniji odvisnosti od oskrbe drugega. ZDOsk doloc¢a pet kategorij
dolgotrajne oskrbe, v katere uvr§ca zavarovane osebe glede na izdelano oceno
upravi¢enosti. Kategorije se med seboj razlikujejo po stopnji (ne)samostojnosti,
ki jo dosega zavarovana oseba. Tako se v 1. kategorijo uvrsti zavarovana oseba
z lazjo omeijitvijo, v 5. kategorijo pa zavarovana oseba, ki ima najtezjo omejitev
samostojnost ali sposobnost samooskrbe.®®

48 Glej 1., 11.in 49. ¢len ZDOsk.
49 Strban, 2012, str. 228.
50 Glej 12. ¢len ZDOsk.
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Dajatve v naravi se zagotavljajo v obliki dolgotrajne oskrbe v instituciji (domu)
ali na domu ali s pomocjo oskrbovalca druzinskega ¢lana. Pravice so dolo¢ene
alternativno, saj se med seboj izkljucujejo. Nomotehni¢no ne najbolj dosledna je
dolocitev obsega financiranja v prilogi zakona in ne v osrednem delu zakonskega
besedila (Ceprav je priloga tudi sestavni del zakona). Sklopi storitev dolgotrajne
oskrbe (domske ali na domu) so pomo¢ pri osnovnih dnevnih opravilin, pomo¢
pri podpornih dnevnih opravilih in zdravstvena nega, vezana na osnovna
dnevna opravila. Dodatni pravici predstavljajo storitve za krepitev in ohranjanje
samostojnosti in storitve e-oskrbe. Vtis je, da zakon Se zmeraj temelji na domski
(institucionalni) oskrbi, saj je oskrba na domu manj razvita in se zZDOsk posebej
ne spodbuja.

Kar je bolj podrobno urejeno je pravni institut oskrbovalca druzinskega ¢lana,
vendar tudi ta pusca nekatera vprasanja odprta. Oskrbovalec druzinskega ¢lana
upravi¢encu iz 4. in 5. kategorije (tezka in najtezja omejitev samostojnosti) nudi
storitve dolgotrajne oskrbe na domu upraviéenca.® Oskrbovalec mora biti
druzinski ¢lan upravi¢enca, ki ima prijavljeno stalno ali zacasno prebivaliS¢e na
istem naslovu kot upravi¢enec in tam tudi dejansko prebivati.

Opredelitev druzinskih ¢lanov se zdi nekoliko ozja od veljavne ureditve pravnega
instituta druzinskega pomocnika, urejenegav ZSV, ki pa se z zacetkom leta 2023
preneha uporabljati. V skladu z ZSV so namre¢ druzinski ¢lani tudi stara mati, stari
oce, stric in teta, kivZDOsk niso omenjeni. Tudi sicer so druzinski ¢lani dolo¢eni
le pri opredelitvah izrazov.%2 Poleg tega je istospolni partner upravi¢enca izrecno
omenjen, ni pa omenjen istospolni partner enega od starSev. Tu je verjetno treba
uporabiti splo$no dolo¢bo (generalno klavzulo) Zakona o partnerski zvezi (ZPZ).53

Pri oskrbovalcu druzinskega ¢lana je zanimiva tudi dolo¢ba o njegovem obveznem
zacetnem in obdobnem usposabljanju.®* Vprasanije je namrec, kako je mogoce
predpisati usposabljanje za oskrbo npr. lastnih starSev ali otrok. Dolznost
usposabljanja je obi¢ajno predpisana za poklicne izvajalce dolgotrajne oskrbe.
Ti imajo v nekaterih ureditvah prednost pred oskrbovalci druzinskega clana.
Postavljanje v ospredje oskrbovalca druzinskega ¢lana ima lahko za posledico

51 Glej 19. in naslednje ¢lene ZDOsk.

52 Primerjaj 18. ¢len ZSV in 5. ¢len ZDOsk. ZDOsk sicer omenja vnuka kot druzinskega ¢lana,
ne pa tudi v drugi smeri, torej starih starsev.

58 ZPZ, Uradni list RS, §t. 33/2016.

54 Glej 20. in 30. ¢len ZDOsk.
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posredno diskriminacijo zensk, ki praviloma izvajajo storitve dolgotrajne oskrbe
za svoje druzinske ¢lane.%®

Alternativno s storitvenimi dajatvami je mogoce pridobiti pravico do denarnega
prejemka.%® Torej ni predvidenih tako imenovanih zdruzenih (kombiniranih) pravic,
ki bi jih hkrati delno sestavljale storitve in delno denarni prejemek. Slednji tudi
ni nujno namenski (tedaj bi stel za pravico do dajatev v naravi). Ni dolo¢eno,
da ga je treba porabiti za storitve dolgotrajne oskrbe, temvec je upravicencu
prepusceno razpolaganje z njim.

Ena vecjih pomanijkljivosti ZDOsk se nanasa na dolznost financiranja obveznega
zavarovanja za dolgotrajno oskrbo. Nekaj sredstev se ze sedaj zagotavlja iz
drzavnega proracuna, nekaj iz socialnih zavarovanj (obveznega zdravstvenega
ter pokojninskega in invalidskega zavarovanja). Zato je ZDOsk dolocil, da se
do zacetka financiranja pravic iz zavarovanja za dolgotrajno oskrbo, ki ga bo
dolocil poseben zakon do sredine leta 2025, sredstva za DO zagotavljajo iz
prispevkov za obvezno zdravstveno zavarovanje (3,8 odstotka prihodkov) in
prispevkov za pokojninsko in invalidsko zavarovanje (2,2 odstotka prihodkov, po
izteku prehodnega obdobja).*” Preostanek sredstev bo do sprejema omenjenega
posebnega zakona o zavarovanju za dolgotrajno oskrbo kril drzavni proracun,
verjeto pa bo moral proracun kriti dolo¢en del tudi kasneje.®®

3.4. Postopek uveljavljanja in varstva pravic

Enakega pomena kot vsebinsko (materialno) urejanje pravic iz zavarovanja
za dolgotrajno oskrbo je tudi urejanje postopkovnih (procesnih) pravic. Brez
ustreznega postopka ni mogoce ustrezno uveljaviti materialnih pravic. Formalni
pogoj pri uveljavljanju pravic je kartica (obveznega) zdravstvenega zavarovanja,
ki jo ZDOsk nekoliko nedosledno omenja med storitvami dolgotrajne oskrbe.%°

Zakon temelji na zasebni maksimi uveljavljanja pravic, saj se postopek zacne
na zahtevo upravi¢enca, njegovega skrbnika ali pooblas¢enca, verjetno pa tudi
zakonitega zastopnika za mladoletne osebe. Slednje so lahko vklju¢ene, ¢e so

55 Strban, 2022, str. 603.

56 Glej 18. ¢len ZDOsk.

57 Glej 127. ¢len ZDosk.

58 Glej 53. in 140. ¢len ZDOsk.
5 Glej 16. ¢len ZDOsk.
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ekonomsko aktivne, a njihova poslovna sposobnost je omejena na razmerja
povezana s pogodbo o zaposlitvi in se ne razteza preko tega. Odvisnost od
oskrbe drugega pa ni nujno povezana z opravljanjem ekonomske dejavnosti.

Kljub prevladujoci zasebni iniciativi, je dopus¢eno, da zdravnik (bodisi izbrani
osebni ali le¢eci) ali patronazna medicinska sestra, ko v okviru zdravstvene
obravnave zavarovane osebe ugotovi, da obstajajo razlogi, zaradi katerih bi
zavarovana oseba potrebovala dolgotrajno oskrbo in oceni, da zavarovana
oseba zaradi tezav v duSevnem zdravju ali drugega vzroka, ki vpliva na zmoznost
razsojanja, ni sposobna samostojno zaceti postopka, o tem obvesti pristojni
center za socialno delo. Dokler osebi ni postavljen skrbnik, lahko njeno voljo
zadasno nadomestijo druzinski élani dolo&eni v 35. &lenu ZDOsk. Ce njihove
privolitve ni mogoce pridobiti, postopek za uveljavljanje pravic do dolgotrajne
oskrbe po uradni dolznosti zacne pristojni center za socialno delo.

Taksna ureditev je lahko sporna vsaj iz dveh vidikov. Prvi je, da pride do
nadomescanje volje upravicenca zgolj na podlagi ocene zdravnika ali medicinske
sestre. Dokler mu poslovna sposobnost ni odvzeta ali omejena, lahko oseba
pravno veljavno izraza svojo voljo in je za vsakrSno dejanje potrebno njeno
soglasje. Izjema so primeri, ko se postopek vodi na podlagi oficialne maksime,
torej po uradni dolznosti (ex officio). Tu pa tr¢imo ob drugo tezavo. ZDOsk
predvideva, da lahko center za socialno delo zacne postopek za uveljavljanje
pravic do dolgotrajne oskrbe po uradni dolznosti, Ceprav o njih ne odloca. Odloc¢a
vendar ZZZS. Zato bi bilo pravilneje zapisati, da lahko center za socialno delo
da pobudo ZZZS za zacetek postopka po uradni dolznosti. Samo ZZZS namre¢
odloc¢a o pravicah do dolgotrajne oskrbe.

Vprasanje se postavlja tudi pri odstopu od pravil molka organa druge stopnje, ki so
v socialnih sporih sicer urejena v Zakonu o delovnih in socialnih sodis¢ih (ZDSS-
1).6° Ce pristojni drugostopni organ ni izdal upravnega akta o pritozbi stranke v
zakonitem roku in ¢e ga tudi na novo zahtevo ne izda v nadaljnjih sedmih dneh
(molk organa), sme stranka vloziti tozbo, kot ¢e bi bila njena pritozba zavrnjena. Ni
povsem razumno, da ZDOsk od tega odstopa. Pravi namrec, da ¢e direkcija ZZZS
kot drugostopni organ ne izda odlo¢be o pritozbiv 30. dneh®' od njenega prejema
(molk organa), lahko zavarovana oseba uveljavlja sodno varstvo pred socialnim

50 Glej 72. ¢len ZDSS-1, Uradni list RS, st. 2/2004, z dopolnitvami.
8" Rok za odlocitev o pritozbi je lahko za zavarovano osebo, ki potrebuje storitve dolgotrajne
oskrbe, (pre)dolg.
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sodis¢em, kot ¢e bi bila njena pritozba zavrnjena. V tem primeru zavarovani osebi
drugostopnega organa ni treba dodatno pozivati k izdaji drugostopne odlo¢be. S
tem je lahko preveliko breme nalozeno socialnim sodis¢em. Oseba bo takoj viozila
tozbo, s katero se bo moralo ukvarjati sodis¢e, medtem ko bo direkcija ZZZS Se
zmeraj lahko izdala odlo¢bo v skladu z 80. ¢lenom ZDSS-1 (izdaja upravnega
akta po vlozitvi tozbe). Pravilnejsa bi bila ohranitev procesne predpostavke za
sodno varstvo poziva organu druge stopnje in ne moznost takojsSnje vlozitve
tozbe. Poleg tega je odstop od omenjene ureditve snov urejanja sodnega varstva
pravic (procesnih predpostavk zanj) in ne posebnega upravnega postopka.®?

4. 1ZVAJANJE DOLGOTRAJNE OSKRBE

Izvajalci storitev dolgotrajne oskrbe so lahko javni zavodi ali druge pravne in
fizicne osebe, ki opravljajo dejavnost in imajo dovoljenje ministrstva za socialno
varstvo ali ministrstva za zdravje (pri negovalnih domovih). Posebnosti veljajo za
oskrbovalca druzinskega ¢lana.®®

Ceprav je zakonodajalec dologil moznost izvajanja storitev dolgotrajne oskrbe
v instituciji, domu in na domu upravi¢enca, se zdi, da teziS¢e ostaja na
institucionalnem (domskem) zagotavljanju storitev dolgotrajne oskrbe. To je
lahko nekoliko v nasprotju z dolo¢bami spremenjene Evropske socialne listine,
ki zavezuje tudi Slovenijo. Ta v 23. tocki prvega dela in 23. ¢lenu drugega dela
doloca, daimavsaka starejSa oseba pravico do socialnega varstva. Drzave morajo
v ta namen neposredno ali v sodelovanju z javnimi ali zasebnimi organizacijami
sprejeti ali spodbujati ustrezne ukrepe, katerih namen je zlasti omogociti starejSim
osebam, da ostanejo polnopravni ¢lani druzbe tako dolgo, kot je mogoce. Poleg
tega jim morajo omogociti, da si svobodno izberejo svoj zivljenjski slog in Zivijo
samostojno v domacem okolju tako dolgo, kot zelijo in zmorejo. To se v skladu z
dodatkom k spremenjeni Evropski socialni listini nanasa na fizicne, psiholoske
in intelektualne zmoznosti starejSe osebe.

V skladu s spremenjeno Evropsko socialno listino morajo drzave zagotavljati
nastanitve, prilagojene potrebam starejSih oseb in njihovemu zdravstvenemu

52 Podobno kot v ZDSS-1 je urejen molk organa druge stopnje v 28. ¢lenu Zakona o socialnem
sporu - ZUS-1, Uradni list RS, §t.105/2006 z dopolnitvami.
83 Glej 58. in naslednje ¢lene ZDOsk.
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stanju ali ustrezno pomoc¢ pri prilagajanju njihove nastanitve. Poleg tega morajo
biti na voljo storitve zdravstvene nege in ostale storitve, ki jih potrebujejo glede
na svoje stanje. Ce starej$a oseba Zivi v ustanovi, jim morajo drzave zagotoviti
ustrezno pomo¢, pri tem pa spostujejo njihovo zasebnost ter sodelovanje pri
odlocitvah, ki se nanasajo na zivljenjske razmere v ustanovi.

Seveda ostaja zmeraj aktualno vprasanje razmerja med nac¢eloma solidarnosti
in samoodgovornosti in s tem povezanega pravnega rezima javnih in zasebnih
izvajalcev storitev dolgotrajne oskrbe. Dobro je, da so v izvajanje storitev
dolgotrajne oskrbe vklju¢eni javni in zasebni izvajalci storitev. Tezava je lahko,
ker zanje ne veljajo enaki pogoji poslovanja. Zato bi veljalo razmisliti, ali ne
bi javnopravni rezim, torej izvajanje storitev dolgotrajne osebe iz socialnega
zavarovanja za dolgotrajno oskrbo, moral veljati tako za javne kot zasebne
izvajalce dolgotrajne oskrbe, vklju¢no z nedobi¢konosnostjo opravljanja
dejavnosti dolgotrajne oskrbe v javni mrezi, ki se financira iz javnih sredstev.
Solidarno zbrana sredstva zavarovanja za dolgotrajno oskrbo morajo biti
porabljena za storitve in niso namenjena ustvarjanju dobi¢ka zasebnih izvajalcev.

5. SKLEP

Sprejem posebnega zakona za dolgotrajno oskrbo je mogoce pozdraviti. Vendar
se ni mogoce izogniti ob¢utku, da je priloznost za celovito ureditev sistema
zavarovanja za dolgotrajno oskrbo nekoliko zamujena. Pravne pomanjkljivosti
je mogoce zaslediti na vseh podrocjih. Zakon o dolgotrajni oskrbi, sicer
napoveduje celovito ureditev sistema dolgotrajne oskrbe, a tega ne uresnici.
Pritem ne uposteva strukture sistema socialne varnosti in pravilnega pravnega
izrazanja. Socialnozavarovalno razmerje ureja pomanijkljivo. Z jezikovno razlago
bi lahko celo prisli do zaklju¢ka, da upravic¢encem ne samo dolo¢en ¢as ne
priznava pravic, temve¢ jih, z nedosegljivim pogojem gostote zavarovanja
v zacetnem obdobju in razveljavitvijo zakonskih dolocb, ki so veljale pred
njegovo uveljavitvijo, celo ukinja. Zato je nujna uporaba namenske (teleoloske)
pravne razlage, za ohranitev pravic sedanjih upravi¢enk in upravi¢encev. Tudi
postopek uveljavljanja pravic brez utemeljenega razloga odstopa od uveljavljanih
postopkovnih pravil.

Novi zakon tako ni najboljsi gradnik sistema socialne varnosti pri nas. Delno
predstavlja tujek v njem, saj se socialnega zavarovanja za dolgotrajno oskrbo ne
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loteva celovito. Ve¢ storitev s pravno naravo storitev dolgotrajne oskrbe ostaja
urejenih v posebnih zakonih, sistemsko financiranje pa prenasa v prihodnost.

Zakonodajalec bo moral vloziti ve¢ truda, da bi iz tradicionalnega (druzinskega)
in industrijskega (domskega) modela dolgotrajne oskrbe prisli v skupnostno
(integrirano) dolgotrajno oskrbo. Zagotoviti je treba svobodno izbiro Zivljenjskega
sloga tudi osebam, ki so odvisne od oskrbe drugega in njihovim oskrbovalkam
in oskrbovalcem. Podobno kot zdravstvene storitve, mora biti tudi dolgotrajna
oskrba visokokakovostna in dostopna vsem, ki jo potrebujejo, v finan¢no
vzdrZljivem sistemu zavarovanja za dolgotrajno oskrbo. Slednje uziva tudi ustavno
varstvo.

Kakovost dolgotrajne oskrbe pomeni, da je prilagojena zavarovani osebi,
vzpostavljeni morajo biti standardi kakovosti, upostevati je treba mednarodne
izkusnje, povecati odgovornost izvajalcev in prejemnikov dolgotrajne oskrbe.
Dostopna mora biti ustrezna dolgotrajna oskrba, saj odvisnost od oskrbe drugega
ne sme voditi v revsc¢ino in neenakost. Sistem mora biti tudi financno vzdrzljiv,
kar pomeni, da se viri porabljajo racionalno, da so dobro upravljani, da so javni
in zasebni izvajalci povezani, spodbuja se zdrav Zivljenjski slog in delo v sektorju
dolgotrajne oskrbe.

Tako ostaja upanje. Ne le upanje, da bo sprejet zakon, ki bo dopolnjeval in
nadgrajeval obstojeci sistem socialne varnosti pri nas, temvec tudi upanje, da
se bodo odloc¢evalci zmogli sporazumeti brez metanja polen pod noge ...
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Long-term Care Insurance - Friend or Foe in the Social Security System?

Grega Strban*

Summary

Population ageing and diverse family patterns show that reliance on long-term
care has to be perceived as an independent social risk in need of special legal
regulation. Although, the discussion has been long-lasting, the new law on
long-term care has been passed in haste. Nevertheless, passing of the new
law on long-term care has to be welcomed. However, an opportunity for a more
comprehensive regulation of long-term care insurance seems to be wasted.
Legal deficiencies can be observed across the entire spectrum of the newly
passed law. It announces a comprehensive legal regulation of long-term care
systems, but does not live up to that promise. It neglects the structure of the
law, the structure of social security system, of which part it is, and proper legal
terminology. Social insurance relationship is not flawlessly regulated. Due to
insurance conditions that no one can meet in the initial period and annulment
of laws or parts of laws now regulating long-term care benefits, some insured
persons might even lose their entittements, which cannot be the purpose of
the legislature. Therefore teleological interpretation is required for keeping the
existing entittements. Moreover, the procedure for enforcing and protecting
long-term care rights is legally peculiar.

New legislative act on long-term care is not the best friend with the existing
social security system. However, it is also not a complete foe. Nevertheless,
long-term care insurance is not comprehensively regulated and many long-term
care services remain regulated in specific legislative acts and systemic financing
is deferred into the future.

Legislature will have to invest more effort to present a truly comprehensive
regulation of long-term care insurance, moving away from traditional (family) and
industrial (institutional) care toward more communal and integrated long-term
care. Free choice of one’s lifestyle has to be guaranteed also to persons reliant
on long-term care and their care-givers. Similarly to healthcare, high-quality
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long-term care services have to be accessible to all requiring them, in a financial
sustainable long term care insurance, which enjoys constitutional protection.

Hope remains. Not only hope that a more comprehensive legislative act will
be passed in the near future, but also hope that decision-makers will possess
enough wisdom to agree on crucial points for the benefit of people relying on
and proving long-term care.

420



DELAVCI IN DELODAJALCI 4/2022/XXII

Izbrana aktualna vprasanja koordinacije dajatev
za brezposelnost v Sloveniji

Primoz Rataj**

UDK: 349:331.56:061.1EU(497.4)

Povzetek: Prispevek se nanasa na koordinacijo dajatev za brezposelnost,
kateri je v zadnjih letih bilo namenjene ve¢ pozornosti tako na ravni
Evropske unije kot tudi v Sloveniji. Cilj prispevka je pravno obravnavati
nekaj izbranih vprasanj, ki so teoreti¢no in tudi prakti¢no, zaradi
prevladovanja Eezmejnih primerov z Avstrijo in delno tudi Italijo, v Sloveniji
pomembnejsa. Izbrana vpraSanja se nanaSajo na seStevanje obdobij
zavarovanja, zaposlitve in samozaposlitve, obmejne delavce in povrnitev
zneskov dajatev za brezposelnost, ter pravne vrzeli v koordinacijskih
pravilih. S prikazom pravnih (ne)doslednosti prispevek nakazuje vsebino,
0 kateri se drzave ¢lanice Evropske unije ne morejo zediniti, natan¢neje
potrebo po spremembi pravil v koordinacijski uredbi Evropske unije.

Kljuéne besede: koordinacija, dajatev za brezposelnost, seStevanje
obdobij, obmejni delavci, povrnitev, pravna vrzel.

Selected Issues Concerning Coordination of Unemployment Benefits
in Slovenia

Abstract: The contribution is centred on the rules concerning coordination
of unemployment benefits that have been under the spotlight in the
European Union and in Slovenia in the last few years. The goal of the
contribution is to frame and legally discuss some selected issues that are
theoretically and practically of greaterimportance in Slovenia, taking into
account that cross-border cases with Austria and partially with Italy are
prevalent. The selected issues regard aggregation of periods of insurance,
employment and self-employment, frontier workers and reimbursement
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polozaj brezposelnih oseb, ki se gibljejo v Evropski uniji, in je poleg druga¢ne strukture mestoma

Se dodatno izpopolnjen.
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of unemployment benefits, and legal lacunas in coordination rules. By
pointing out the (in)consistencies the contribution indicates the legal
framework, upon which the European Union Member States cannot
agree, more precisely about the need to alter the rules of the coordination
Regulation.

Key words: coordination, unemployment benefit, aggregation of periods,
frontier workers, reimbursement, legal lacuna.

1. UVODOMA O BREZPOSELNOSTI

Brezposelnost. Pojem, ki je Siroma po svetu poznan kot fenomen, ki je inherentno
prisoten v kapitalisti¢ni druzbi in ga vsaka druzba oziroma drzava zeli zmanjsati, pri
¢emer brezposelnosti ne more povsem preprediti.' Drzave to poskus$ajo dosecina
vec¢ nacinov, od devetdesetih let prejSnjega stoletja dalje se brezposelne osebe
spodbuja z »aktivnimi« ukrepi, kamor sodijo ukrepi aktivne politike zaposlovanja,?
poleg tega pa se s »pasivnimi« ukrepi nadomesca tudi izpadli dohodek teh oseb.

Brezposelnost pa ne predstavlja le socialnega tveganja v smislu izgube dohodka
(in potrebe po njegovi nadomestitvi),® temveé se z njo povezujejo Se Stevilne
druge posledice, npr. izguba delovne vneme, sposobnosti, psihi¢ne tezave,
krhanje druzinskih razmer itd.* Nekateri avtorji celo ilustrativho pisejo o tem,

' Dolznost drzave ustvarjati moznosti za zaposlovanje in delo ter njuno zakonsko varstvo izhajata
Ze iz 66. ¢lena Ustave Republike Slovenije, Ur. |. RS, st. 33/91 s spremembami do 92/21 -
UZ62a. Poleg tega je to dolo¢bo treba povezati s svobodo dela iz 49. ¢lena Ustave RS, zlasti
prosto izbiro zaposlitve.

2 Med te ukrepe ali storitve se, denimo, umescajo posredovanje zaposlitve, pomoc¢ pri iskanju
zaposlitve, poklicno usposabljanje, izobrazevanje, storitve vsezivljenjskega u¢enja, opravljanje
javnih del v zameno za dajatve, spodbude zaposlovanju, oprostitve placila prispevkov itd. Glej
npr. Dijkhoff, 2019, str. 362; Bredgaard, 2015, str. 438.

3 Namensko se z nadomestilom za brezposelnost nadomesca izpadli dohodek, ki je v nacelu
lahko prisoten tudi ob izgubi le nekaj ur dela in ne predstavlja nujno popolne, temve¢ delno
brezposelnost. Delna brezposelnost je v tujih sistemih lahko opredeljena neposredno ali
posredno. Bubnov-Skoberne, 1997, str. 39, navaja primere delne brezposelnosti, kamor Steje,
denimo, skrajSanje dnevnega ali tedenskega delovnega ¢asa zaradi ekonomskih, tehni¢nih
ali strukturnih okolis$¢in na strani delodajalca. Obi¢ajno je s predpisi dolo¢en najmanjsi obseg
skrajsanja. To velja, denimo, za redne prekinitve dela v zimskih mesecih ali zaradi slabih
vremenskih pogojev, ki onemogocajo delo.

4 Kullmann, 2016, str. 451; Ozdemir in drugi, 2016, str. 52.
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da je brezposelnost razumljena kot najresnejsi rizik v sistemu socialne varnosti,
ker zavira razvoj, povzroca izgubo ¢loveskih potencialov in zviSevanje socialnih
izdatkov. Brezposelnost naj bi bila tako celo najvecje socialno zlo, ki ni le fizicno,
temve¢ moralno. Ni torej pomanjkanje, ki ga prinasa, temvec¢ sovrastvo in strah,
ki ju povzroCi. Brezposelnost prizadene Cloveka ekonomsko in Se posebej
moralno, ustvarja siromastvo in neenakost, ¢eprav so osebe zmozne in voljne
delati, vendar ne morejo dobiti zaposlitve. V najved;ji stiski so tisti brezposelni, ki
so odgovorni za vzdrzevanje druzinskih ¢lanov. Mnogi pogresajo delovno okolje,
delo in sodelavce. Pri tem obd&utijo zapostavljenost, zavrzenost, manjvrednost,
nekoristnost, socialno izkljuéenost in neenakost.® Gledano skozi ta zorni kot
je brezposelnost eden od izredno pomembnih druzbenih dejavnikov, ki (lahko
klju¢no) prispeva k pozitivnim ali negativnim socialnim in ekonomskim uc¢inkom
tako na ravni druzbe kot na ravni posameznika.®

V sistemu socialne varnosti’ oziroma v okviru pravice do socialne varnosti® se
varnost v primeru brezposelnosti zagotavlja v prvi vrsti skozi obstoj in delovanje
socialnega zavarovanja. Prvo tako zavarovanije je bilo vzpostavljeno ze leta 1911 v
Veliki Britaniji,® kasneje pa so se pojavila tudi v drugih evropskih drzavah. Ugotavlja
se, da se danes, tako v Sloveniji kot tudi v preostalih drzavah ¢lanicah Evropske
unije (z iziemo Luksemburga),’® zagotavlja socialno varnost posameznika (in
njegove druzine) ob nastopu brezposelnosti s socialnimi zavarovaniji,' v okviru
katerih se dajatve zagotavljajo s placilom prispevkov.'?

V krog obvezno zavarovanih oseb so tipi¢no vklju¢eni delavci na podlagi pogodbe
o zaposlitvi,'® v nekaterih drzavah ¢lanicah pa tudi primerljive (asimilirane) skupine

5 Bubnov-Skoberne, 1997, str. 25-26; Rataj, 2022, str. 182-183.

5 O brezposelnosti kot druzbenem in individualnem stanju glej Bubnov-Skoberne, 1996, str. 6
in nasl.

7 Glej 58. in 7. ¢len Zakona o delovnih in socialnih sodis¢ih (ZDSS-1), Ur. I. RS, st. 2/04 s
spremembami do 196/21 - ZDOsk.

& Glej 50. ¢len Ustave RS.

9 Bubnov-Skoberne, Strban, 2010, str. 314.

0V Luksemburgu se nadomestilo za primer brezposelnosti financira iz solidarnih davscin fizicnih
in pravnih oseb ter iz proracuna drzave (torej davéno), natan¢neje preko posebnega Sklada
za zaposlitev (Fonds pour I'emploi).

" Podrobneje glej informacijski sistem MISSOC, URL: www.missoc.org.

2. Zanimivo je, da je Bubnov-Skoberne, 1997, str. 12, ugotavljala, da je tedaj na svetu zavarovanje
za brezposelnost obstajalo le v 40 drzavah. Gre torej primarno za koncept, ki (je) obstaja(l) v
Evropi.

13 Ceprav vedina drzav élanic EU vkljuditve v zavarovanje za brezposelnost ne pogojuje z
opravljanjem dolo¢enega Stevila ur dela (torej vkljucitev za vse zaposlene), je mogoce tu najti
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aktivnih oseb, npr. javni usluzbenci, vajenci, osebe, ki se poklicno usposabljajo,
samozaposleni in véasih Se katera druga skupina. Prostovoljna vkljucitev je
predvidena za delavce zgolj iziemoma, pogosteje pa je to temeljno pravilo za
samozaposlene, ki po drugi strani ponekod celo sploh ne morejo biti vkljuceni
v zavarovanje za brezposelnost.'

Ceprav se navzven skoraj v vseh drzavah ¢lanicah EU varnost v primeru
brezposelnosti zagotavlja s socialnim zavarovanjem, se ta na nacionalni ravni
razlikujejo v ogromno niansah, temeljne razlike pa obstajajo predvsem z vidika
treh elementoy, tj. glede pogojev za dostop (npr. zahtevane dobe zavarovanja),
viSine dajatev in nacina njihovega izracuna ter dolzine prejemanja dajatev. Razlike
odrazajo fundamentalno razli¢ne filozofske pristope drzav ¢lanic pri urejanju
varnosti za to socialno tveganje.

2. CEZMEJNI PRIMERI IN KOORDINACIJA SISTEMOV
SOCIALNE VARNOSTI

Ceprav se izrazito najvesji delez dejanskih stanj ob uresnigitvi tveganja
brezposelnosti pojavlja v okviru nacionalnega prostora (tj. posameznik pred
nastopom brezposelnosti dela in prebiva ter je zavarovan v drzavi, katere drzavljan
je), vendarle ni tako malo primerov, ko prihaja do cezmejnih dejanskih stanj. V
okviru Evropske unije, kjer je ena od temeljnih svobosdéin tudi svoboden pretok
oseb (delavcev), se zeli odpraviti ovire temu s povezovanjem sistemov socialne
varnosti Ze vse od zacetkov njenega obstoja (tedaj Evropske gospodarske
skupnosti).’

izieme. Omeniti je mogoce t. i. »mini-jobs« v Nem¢iji in Avstriji, kjer osebe niso zavarovane
za primer brezposelnosti, ¢e zasluzijo manj od predvidenega mejnega zneska (priblizno 500
evrov mesecno).

4V drzavah, kjer je mogoca prostovoljna vkljucitev v zavarovanje za brezposelnost, samozaposleni
to storijo le redko. Posebnosti pri samozaposlenih v luc¢i zavarovanja za brezposelnost so odraz
razlik z delavci na teoreticni in prakti¢ni ravni, o cemeriz¢érpno piSeta Schoukens, Weber, 2020.
V tem zavarovanju imajo od vseh socialnih zavarovanj pravzaprav najve¢ tezav z vkljucitvijo ali
dostopom do pravic. Glej podrobneje preglednice v Spasova in drugi, 2017, str. 68 in nasl.,
ter str. 81 in nasl.

'® Prva koordinacijska uredba je bila Uredba Sveta EGS st. 3, ki je bila dejansko po vsebini prva
uredba, kadarkoli sprejeta v EU, kot jo poznamo danes. Prvi Stevil¢ni uredbi sta sicer urejali
jezik in delovanje ¢lanov Evropskega parlamenta.
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Trenutno veljavni sta Uredba ES st. 883/2004 o koordinaciji sistemov
socialne varnosti'® (v nadaljevanju »koordinacijska uredba«) in izvedbena
Uredba ES st. 987/2009," ki se nanasata tudi na koordinacijo dajatev za
brezposelnost. Upostevaje, da med nacionalnimi ureditvami zavarovanj za
primer brezposelnosti obstaja ogromno razlik oziroma nians, je zaradi tega
koordinacija dajatev za brezposelnost nemalokrat zapletena.'® Pogosto se v
razli¢nih kontekstih razumevanja in analogij iS¢e primerjavo s koordinacijskimi
pravili, ki urejajo drugo socialno tveganje, pri C¢emer pa se po svoji naravi
socialni primer brezposelnosti razlikuje od drugih socialnih primerov. Poleg
izpada dohodka se namre¢ zahteva tudi zmoznost za delo in (aktivno)
iskanje zaposlitve'® oziroma razpolozljivost sluzbam za zaposlovanje z vsemi
obveznostmi, ki temu priticejo.?°

Aktivho sodelovanje bi moralo v skladu z idejo (re)aktivacijske socialne
drzave voditi do ¢im prejSnje ponovne zaposlitve, zaradi Cesar se dajatve za
brezposelnost praviloma izplacujejo v drzavi ¢lanici, v kateri naj bi brezposelna
oseba imela najboljSe moznosti za zaposlitev.?' Pravila o koordinaciji dajatev za
brezposelnost morajo to povezavo med prejemanjem dajatev in obveznostmi
upravi¢enca nasloviti, jo poskusiti omiliti, a vendar tudi omogoditi pristojni drzavi,
da lahko nadzoruje, ali brezposelna oseba izpolnjuje predpisane obveznosti.

Upostevaje navedeno se pri dajatvah za brezposelnost dve temeljni naceli
koordinacijske uredbe iz 6. in 7. ¢lena (sestevanje obdobij in izplaGevanje dajatev v
tujino zaradi odstopa od pravil glede pogoja prebivanja) uporabljata na specificen
nacin.?? Poleg tega je za nekatere skupine popolnoma brezposelnih delavcey, ki

® Ur.l. ESL 166, 30. 4. 2004.

7 Ur.l. ES L 284, 30. 10. 2009.

8 To sicer velja Se v vecji meri s Stevilnimi izzivi za nekatera druga socialna tveganja, npr. dajatve
za dolgotrajno oskrbo.

% Pennings, 2009, str. 177.

20 Razpolozljivost na trgu dela oziroma aktivno iskanje zaposlitve je tudi element, ki dajatve za
brezposelnost naceloma loc¢i od drugih (npr. od pokojnin, denarnih dajatev za primer bolezni).
Z vidika upostevanja tega elementa je Se danes aktualno vprasanje, na kakSen nacin urejati
vprasanja dolocitve pristojne drzave ¢lanice in tako zakonodaje, ki naj se uporabi (vklju¢no z
izracunom dajatev), izplacevanja dajatev za brezposelnost v drugo drzavo ¢lanico ob mobilnosti
brezposelne osebe ter ali in kako sestevati obdobja (zavarovanja ali (samo)zaposlitve).

21 Misi¢, Bagari, Strban, 2020, str. 44.

22 Zanimivo je, da sta ravno ti tehniki tudi izrecno doloc¢eni v 48. ¢lenu PDEU kot nekaj, kar mora
zakonodajalec EU sprejeti z ukrepi, »kakrsni so potrebni za zagotovitev svobodnega gibanja
delavcev«. Natancneje so dajatve za brezposelnost urejene v 6. poglavju Uredbe ES $t.
883/2004 in 5. poglavju Uredbe ES st. 987/2009.
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so prebivali v drugi drzavi od pristojne drzave, (lahko) pristojna drzava prebivanja,
kar je iziema od uporabe nacela lex loci laboris, tj. pristojnosti drzave zadnje
(samo)zaposlitve.

Pred prehodom na naslednje razdelke, velja omeniti Se dvoje, da se postavi
primeren uvodni kontekst. Ob koncu leta 2016 je bil viozen predlog Evropske
komisije za spremembo Uredb ES §t. 883/2004 in st. 987/2009.2% Cilj predloga
je bil modernizirati koordinacijo sistemov socialne varnosti kot odgovor na
socialno in ekonomsko realnost v drzavah ¢lanicah EU. Predlog sprememb naj
bi urejal ve¢ tem, najve¢ sprememb pa se je nanasalo na koordinacijo dajatev
za brezposelnost.?* Pri predlogih s tega podrocja je (bil) namen sprememb
zagotoviti ravnotezje med pravicami drzavljanov EU in enakomerno porazdelitev
finan¢nih bremen med drzavami ¢lanicami, poleg tega pa doseci pravno jasnost,
enostavno upravno odlocanje ter izboljSati ucinkovito izvedbo koordinacijskih
pravil. Vse od prvotno sprejetih uredb so se dolo¢be poglavja o koordinaciji
dajatev za brezposelnost namrec¢ le malo spremenile, iz razli¢nih razlogov pa je
bilo to poglavje ob spremembah pogosto obrobnega pomena. 2°

Ceprav se je upalo, da bodo spremembe lahko hitro sprejete, se je v postopku
zapletlo. Politicno kupckanje, izhajajoc¢e predvsem iz finan¢nih interesov, drzave
¢lanice deli praviloma na dva pola, tj. na drzave, ki od trenutnih pravil »profitirajo«,
in tiste, ki ne. Pennings tako nastala razmerja opisuje celo kot »bojis¢e med
vzhodom in zahodom«.2® Do danes spremembe koordinacijske uredbe Se niso
bile sprejete, vprasanje pa je, kdaj bodo.

28 European Commission, COM (2016) 815 final.

24 Med drugimi zasledovanimi spremembami je bila tudi Zelja dolo¢neje pojasniti kolizijska
pravila o zakonodaji, ki se uporablja, ter pojasniti razmerje med koordinacijsko uredbo in
direktivo o napotenih delavcih. Glej Golynker, 2020, str. 104 in nasl. Vzroki so bili predvsem
v nejasnosti glede pravic in obveznosti ter razlicne prakse drzav ¢lanic, poleg tega pa tudi
neenaka obravnava med drzavljani EU v primerljivih situacijah ter neuravnotezena razporeditev
bremena med drzavami ¢lanicami. Glej European Commission, SWD (2016) 460, str. 13-14.
Poleg tega se je predlagalo jasneje opredeliti okolis¢ine, v katerih bi drzave ¢lanice smele
dostop do socialnih dajatev ekonomsko neaktivnim mobilnim osebam omeijiti, ter spremembe
pri koordinaciji dajatev za dolgotrajno oskrbo in druzinskih dajatev. Podrobneje glej European
Commission, COM (2016) 815 final.

25 Podrobneje o posebnostih dajatev za brezposelnost in politicnem kontekstu glej Rataj, 2021,
str. 144-147.

26 Pennings, 2020.
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Poleg tega se je v zadnjih letih presenetljivo pojavilo izrazito zanimanje za to (pod)
podrocje v Sloveniji.?” To je odraz spleta ve¢ okoliscin,?® k temu pa je vsaj delno
botrovalo dejstvo, da se je v letih 2020 in 2021 pojavilo nekaj primerov javho
dostopne sodne prakse s tega podrocja, hkrati pa je priSlo do sprememb(e)
zakonodaje, ki je sporna. V naslednjih razdelkih, kot to izhaja iz naslova prispevka,
je cilj pravno obravnavati zgolj nekatera izbrana vprasanja o koordinaciji dajatev za
brezposelnost, ki so teoreticno in tudi praktic¢no v slovenskem pravnem prostoru
pomembnejsa.?®

3. SESTEVANJE OBDOBIJ ZAVAROVANJA, ZAPOSLITVE IN
SAMOZAPOSLITVE

V agregatnem smislu je s podrocja koordinacije sistemov socialne varnosti
primerov o brezposelnosti relativno malo. Dale¢ najvec je zadev glede dolocitve
pristojne zakonodaje, izplacevanja pokojnin v tujino ter primerov s podrocja
zdravstvenih dajatev. Sele nato (in po $tevilkah dale¢ v ozadju) so primeri glede
brezposelnosti in druzinskih dajatev. V porodilu iz leta 2020%° za leto 2018 je,
zgolj za ponazoritev, bilo v Sloveniji izdanih 1714 prenosnih obrazcev pri dajatvah
za brezposelnost (obrazci U1, U2 in U3).3' Skoraj v celoti se primeri nanasajo na

27 Pripravljena je bila analiza ovir pri koordinaciji sistemov socialne varnosti med drzavami
¢lanicami EU na podrocju nadomestil za primer brezposelnosti s strani Misi¢, Bagari, Strban,
2020. Kasneje so bili objavljeni tudi nadaljnji prispevki, npr. Misi¢, 2021, Misi¢, Bagari, 2021,
Rataj, 2021. Navsezadnje pa sem kot avtor doktorske disertacije z naslovom Pravni polozaj
brezposelnih oseb, ki se gibljejo v Evropski uniji (Rataj, 2022), to tematiko temeljito obravnaval.

28 Enaod njih je gotovo ta, da je Slovenija v drugi polovici leta 2021 predsedovala Upravni komisiji
za koordinacijo sistemov socialne varnosti, predstavnica Slovenije, gospa Barbo Skerbinc pa je
samav okviru svoje tedanje zaposlitve imela veliko stika z reSevanjem primerov s tega podrocja
in je Zelela delovati na nacin, da bi se na normativni ravni poskusalo posamezne vidike zaznanih
tezav Se izboljsati.

2% S taksnimi ali vsaj podobnimi izzivi se lahko srecujejo tudi drugod.

30 De Wispelaere in drugi, 2020, str. 24, 46-47, 83. Glej tudi Rataj, 2022, str. 247-251.

31 QObrazec U1 sluzi za sesétevanje obdobij (naceloma zavarovanja), kadar brezposelna oseba
v drzavi zadnje (samo)zaposlitve ni izpolnila minimalne zahtevane dobe (zavarovanja), torej
zgolj po potrebi. Obrazec U2 se uporablja za odobritev izplacevanja dajatev za brezposelnost
v drugo drzavo ¢lanico z namenom iskanja zaposlitve za (naceloma) obdobje treh mesecev.
Obrazec U3 se uporablja kot opozorilo zavoda za zaposlovanje drzave, v kateri brezposelna
oseba is¢e zaposlitev. Sporoca, da je ta zavod obvestil pristojni zavod v drzavi, ki izplacuje
nadomestilo za brezposelnost, da je prislo do spremembe pri okolis¢inah brezposelne osebe.
To lahko pomeni tudi, da bodo uvedene spremembe v zvezi znadomestilom za brezposelnost,
da bo npr. to zmanjsano ali prekinjeno.
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materijo sestevanja obdobij (1660 obrazcev od 1714; od tega 1500 z Avstrijo,
skoraj 90 z ltalijo).®? Iz tega razloga se tudi pravzaprav vsa izbrana vprasanja
v tem prispevku nanasajo na eno ali obe drzavi (v vedji meri sicer na Avstrijo).

Najvec¢ primerov v praksi se torej nanasa na sestevanje obdobij zavarovanja,
zaposlitve in samozaposlitve. Ti za podlago jemljejo 61. ¢len koordinacijske
uredbe, kjer je v prvem odstavku pravilo, ki dolo¢a, da mora pristojni nosilec
drzave Clanice, katere zakonodaja doloca, da je pridobitev, ohranitev, ponovna
pridobitev ali trajanje pravice do dajatev odvisna od dopolnitve zavarovalnih
dob, dob zaposlitve ali samozaposlitve, po potrebi upostevati zavarovalne
dobe, dobe zaposlitve ali samozaposlitve, dopolnjene po zakonodaji katere koli
druge drzave Clanice, kakor da bi bile dopolnjene po zakonodaiji, ki jo uporablja.
Klju¢na besedna zveza vtem kontekstu je »po potrebi«. Zgolj tedaj, ko v skladu z
zakonodajo pristojne drzave ¢lanice (naceloma drzave zadnje (samo)zaposlitve) ni
izpolnjeno zadosti dolgo obdobje (naceloma) zavarovanija, je treba sesteti dobe,
¢emur je namenjen obrazec U1.

V prvem odstavku 61. ¢lena uredbe je dodatno pravilo. Ce je po zakonodaji,
ki se uporablja, pravica do dajatev odvisna od dopolnitve zavarovalnih dob, se
doba zaposlitve ali samozaposlitve, dopolnjene po zakonodaji druge drzave
¢lanice, ne upostevajo, razen ¢e bi se te dobe stele za zavarovalne dobe, ¢e bi
bile dopolnjene v skladu z zakonodajo, ki se uporablja.®® Zgodovinsko-razvojno
je tako pravilo izhajalo iz razlicnosti nacionalnih ureditev ustanovnih ¢lanic, saj
sprva niso imele vse drzave Clanice socialnega zavarovanja za socialno tveganje
brezposelnosti. Ni ga imel namre¢ Luksemburg, ki ga nima Se vse do danes.
Pravzaprav je ve¢ pravil o koordinaciji dajatev za brezposelnost odraz posebnosti
Luksemburga in postopkovnih pravil spreminjanja koordinacijske uredbe.?* Glede
na to, da je (bila) v Luksemburgu podlaga za dajatve doba zaposlitve, druge

32 Zadnje dostopno porocilo De Wispelaere in drugi, 2021, str. 39-41, ima podobne rezultate,
le da so se v letu 2020 stevilke za Avstrijo Se dodatno povisale na ve¢ kot 2500 primerov.
Najverjetneje je to odraz izgub zaposlitev zaradi pandemije Covid-19.

32 Ce bi se dobe zaposlitve ali samozaposlitve ze v prvi drzavi $tele za dobe zavarovanja, potem
bi se zgolj sestelo obdobja zavarovanja. Glej zadevo C-126/77, Frangiamore, toCke 6-10.

34 Cornelissen, 2007, str. 209, izpostavlja primer Luksemburga, v katerem dela veliko obmejnih
delavcev in ima od tega korist, v primeru njihove brezposelnosti pa breme zagotavljanja
dajatev iz sistema socialne varnosti prevzamejo sosednje drzave. Za obmejne delavce veljajo
specifi¢na pravila in vselej je bilo tezko najti resitev, s katero bi soglasal Luksemburg. To pa je
bilo potrebno zaradi postopkovnih zahtev. Glej tudi Cornelissen, 2012, str. 61. Za soglasje v
Svetu EU je Luksemburg celo zelel Se prehodno doloc¢bo, ki je v desetem odstavku 87. ¢lena
koordinacijske uredbe.
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drzave ¢lanice ne bi mogle priznati nadomestila za brezposelnost, ¢e ne biv luci
sestevanja obdobij dobe zaposlitve (v Luksemburgu) obravnavale enakovredno
obdobju zavarovalne dobe, e bi bila za ¢as delovne aktivnosti pristojna njihova
zakonodaja. Kasneje je bilo razvojno to razsirjeno Se na obdobja samozaposlitve,
saj so sCasoma v krog zavarovanih oseb v nekaterih drzavah ¢lanicah EU bili
vklju¢eni tudi samozaposleni (tudi v Sloveniji). S pristopom kasnejsih drzav ¢lanic
in z dodatnimi nacionalnimi posebnostmi pri zagotavljanju varnosti v primeru
brezposelnosti, je zgoraj omenjeno pravilo bilo postavljeno pod vprasaj.

Za ponazoritev se lahko vzame situacijo dveh drzav ¢lanic, ki sta kasneje pristopili
v EU. Ceprav so v Sloveniji vsa obdobja zaposlitve in tudi samozaposlitve
izenaCena z zavarovalno dobo, temu ni povsod tako. Drugace je denimo v
Avstriji, s katero je tudi dale¢ najvec primerov v praksi (smiselno podobno velja
sicer tudi, denimo, za Nemcijo). V Avstriji so delavci in delavcem podobne osebe
vkljuCeniv zavarovanje za brezposelnost samo, ¢e presegajo dohodkovno mejo
priblizno 500 evrov mesec¢no.?® Ce te meje ne presegajo, se v zavarovanje za
brezposelnost ne morejo vkljuciti.®® Samozaposleni se lahko v primeru nizjih
dohodkov od navedenega sicer vkljucijo v zavarovanje za brezposelnost, vendar
na prostovoljni osnovi, odlocitev pa jih zavezuje osem let.®” Po drugi strani so v
Sloveniji v zavarovanje za brezposelnost vkljuCene vse (samo)zaposlene osebe ne
glede na dohodek.%8 Lahko se zgodi, da je bila oseba (samo)zaposlena v Avstriji,
vendar bo ob nastopu brezposelnosti pristojna drzava za zagotavljanje dajatev
Slovenija. To velja npr. pri obmejnih ekonomsko aktivnin osebah, ki postanejo
popolnoma brezposelni, in ki jih je v Avstriji precej.

Ne le v Sloveniji, temve¢ tudi SirSe v drzavah Clanicah EU se lahko pojavi pri
odlocanju zagata, kako obravnavati koordinacijsko pravilo glede (ne)upostevanja
dob zaposlitve ali samozaposlitve v drugi drzavi ¢lanici, ¢e bi te po zakonodaji
pristojne drzave bile izenacene z zavarovalno dobo. Situacija je razlicna od
historicno osnovane v primeru Luksemburga, saj v Luksemburgu socialnega
zavarovanja ni, v Avstriji (ali drugih drzavah ¢lanicah EU), pa slednje obstaja.

35 Ta dohodkovna meja se z leti prilagaja, znesek 500 eur pa je uporabljen, ker je podobno, z
malenkost drugacénimi zneski, tudi v Nemciji. Pri mesec¢nih dohodkih, visjih od navedenega
zneska, so delavciin delavcem podobne osebe vkljuéene v vsa socialna zavarovanja obvezno.

%6 So pa obvezno zavarovani za primer nesre¢ pri delu, prostovoljno pa se lahko vkljucijo v
pokojninsko in zdravstveno zavarovanje. Glej to¢ko (d) drugega odstavka 1. ¢lena avstrijskega
AIVG (nem. Arbeitslosenverischerungsgesetz).

37 Glej 3. ¢len avstrijskega AIVG.

38 Glej 54. ¢len ZUTD.
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Dilema je, kako postopati, ¢e v drzavi (samo)zaposlitve ni placanih prispevkov
za zavarovanje za primer brezposelnosti (npr. v Avstriji), hkrati pa mora o
zadevi odlocati Slovenija, ki pa vsa obdobja (samo)zaposlitve v skladu z njeno
zakonodajo Steje za zavarovalno dobo.

S to zagato se je soocCilo SEU ze pred vec desetletji, natancneje v zadevi
Warmerdam.®® Tedaj je SEU odlocilo, da morajo nizozemski pristojni organi
za priznanje nadomestila za brezposelnost upostevati obdobja zaposlitve v
Zdruzenem kraljestvu, Ceprav zaradi nizke place tam ga. Warmerdam ni bila
zavarovana za primer brezposelnosti, temvec¢ zgolj za primer poskodbe pri delu.
Na Nizozemskem so se namre¢ vsa obdobja zaposlitve Stela za zavarovalna
obdobja, saj lo¢nice po stevilu ur ali viSini zasluzka ni (enako kot v Sloveniji).
Temeljna ideja je (bila), da bi v primeru zaposlitve na Nizozemskem ta obdobja
bila priznana kot obdobja zavarovanja, v konkretnem primeru pa zaradi uresnicitve
svobode gibanja (iz Nizozemske v Zdruzeno kraljestvo) rezultat ni smel biti manj
ugoden, kot ¢e ne bi prislo do gibanja med drzavama ¢lanicama.*® Na ta nacin
je pristojna drzava ¢lanica dolzna upostevati in sestevati vsa obdobja, ki bi, ¢e
bi bila dopolnjena na njenem ozemlju, ustvarjala varnost v zavarovanju za primer
brezposelnosti (tudi ¢e prispevki v drugi drzavi élanici niso bili plagani).' Ce bi
izhajali iz zadeve Warmerdam, bi morali ugotoviti, da bi Slovenija morala tudi taka
obdobja zaposlitve v Avstriji upostevati, kadar bi bila Slovenija pristojna drzava
(npr. pri popolnoma brezposelnih obmejnih delavcih).

Zanimivo je, da se je podobna zadeva pojavila nedavno v slovenski sodni praksi,
vendar je bil rezultat drugacen. S tem se zbuja dvom v to, ali so bila spostovana
pravila koordinacijske uredbe oziroma $ir$e prava EU. Ceprav je nacionalno
sodis¢e omenilo in poznalo zadevo Warmerdam, je v sodbi Visjega delovnega
in socialnega sodis¢a Psp 234/2020 Slo za primer slovenskega obmejnega
delavca, ki sicer ni delal v Avstriji, temvec v ltaliji, kjer je bil zaposlen, vendar pa
mu ob nastopu brezposelnosti ni bilo priznano obdobje zavarovanja za primer

3 (C-388/87, Warmerdam. Glej tudi zadevo C-126/77, Frangiamore.

40 C-388/87, Warmerdam, tocki 11-12. To razumevanje je sicer do dolo¢ene mere v navzkrizju s
stalis¢em, da uresnicitev svobodnega gibanja delavcev in »zamenjava« sistema socialne varnosti
za posameznika ni vselej nevtralna ali ugodnejsa, saj je lahko zanj zaradi razlik v sistemih tudi
manj ugodna. Glej npr. zadevo C-345/09, Van Delft, tocki 100-101 in tam navedena sodna
praksa. Glej tudi C-208/07, von Chamier-Glisczinski, tocka 85.

41 Misi¢, Bagari, 2021, str. 98-99. Avtorja sumita, da je to odlo¢evalcem v socialno-upravnih
postopkih tezko razumeti. Tako pravilo namre¢ rusi razmerje vzajemnih obveznosti oziroma
pretresa jedrno naravo socialno zavarovalnega razmerja.
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brezposelnosti. Ker v konkretni zadevi prispevki za zavarovanje za brezposelnost
niso bili plac¢ani, italijanski organ na obrazcu U1 ni potrdil obdobij, slovenski
Zavod za zaposlovanje (ZRSZ) pa zaradi nepotrditve obdobij ni priznal pravice
do nadomestila za brezposelnost. To je bilo storjeno navkljub temu, da je iz
obrazlozitve mogoce uvideti, da je bila brezposelna oseba v letu 2014 (sporno
obdobje) v Italiji zaposlena*? (vendar ne zavarovana za primer brezposelnosti).
Ce bi se upostevala navedena sodna praksa SEU in tolmagilo 61. élen uredbe
v skladu z jezikovno razlago, je nedvomno, da bi Slovenija morala upostevati
obdobja zaposlitve v Italiji. Primer je jasni pokazatelj spornosti sedanjega pravila
v 61. ¢lenu uredbe.

S to zagato se v socialno-upravni praksi srecujejo v ve¢ drzavah ¢lanicah, ni¢
nenavadnega pa ni, da je praksa drzav ¢lanic EU na tem mestu primerjalno
nekonsistentna,*® vklju¢no s Slovenijo,** Ceprav je to pravilo v uredbi pravzaprav
ze vecC desetletij.*® Izredno redki pa so primeri pred sodiScéi. Vprasanje je,
zakaj slovensko sodisce ni postavilo predhodnega vprasanja SEU, Ce pa je
smiselno odloéilo povsem v nasprotju z njegovo prakso. Ce je bilo prepri¢ano

42 Kolikor je mogoce razbrati iz dejanskega stanja je bil pritoznik v letu 2014 delno brezposeln
v ltaliji (tocka 20), pri ¢emer mu je delovno razmerje prenehalo 15. 12. 2014 (tocka 8), s
¢imer je postal popolnoma brezposeln. Zaradi posebnosti italijanske zakonodaje so se
placevali prispevki za pokojninsko in zdravstveno zavarovanje, ne pa za zavarovanje za primer
brezposelnosti. Primer je zanimiv $e iz nekaj drugih zornih kotov, saj se (sicer pavsalno) navaja,
da so bila obdobja potrjena nekaterim drugim sodelavcem, ki so bili obmejni delavci, ni pa bilo
sporno, da so lahko v Italiji tam prebivajoci delavci po italijanski zakonodaji uveljavili nadomestilo
za brezposelnost. Izpostaviti velja tudi tocko 19 v sodbi slovenskega sodisca, kjer je navedeno,
da bi se lahko nadomestilo za brezposelnost uveljavljalo tudi v Italiji. Ta tocka obrazlozitve
je zmotna, saj koordinacijska uredba za popolnoma brezposelne obmejne delavce doloc¢a
izklju¢no pristojnost drzave ¢lanice prebivanja, moznost izbire paimajo zgolj drugi popolnoma
brezposelni ¢ezmejni delavci (ki niso obmejni delavci).

43 Interna anketa, ki jo je v Upravni komisiji izvedla Poljska, naj bi pokazala, da 18 drzav ¢lanic
ne sesteva obdobij (samo)zaposlitve, ki ne predstavljajo zavarovalne zascite, ta Stevilka pa
je Se visja in zajema 24 drzav ¢lanic, ko gre za primer moznosti prostovoljne (ne)vkljucitve v
zavarovanje. Glej European Commission, SWD (2016) 460, str. 43.

44 Podrobneje za Slovenijo glej Misi¢, Bagari, Strban, 2020, str. 76-77.

45 De Cortazarin drugi, 2012, str. 16-17. Zaradi razlicne prakse drzav ¢lanic se v praksi pojavlja
tudi vprasanje, katera obdobja naj bodo izpolnjena na obrazcu U1 oziroma strukturiranih
elektronskih dokumentih. Nekatere institucije vpisujejo vsa obdobja, druge samo obdobja,
ki so relevantna za pridobitev dajatev za brezposelnost. Véasih se izpolnjuje tudi nepravilen
strukturiran elektronski obrazec, neredko pa se ¢aka po ve¢ mesecev na prejem informacij
od druge drzave clanice. Ta neskladja oziroma tezave so razumljene kot velik problem na
izvedbeni ravni.
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v odlocitev, kot je bila sprejeta, je bila to idealna (zal zamujena) priloznost za
poskus spremembe prakse na SEU za vecje Stevilo drzav ¢lanic.

Razlaga iz zadeve Warmerdam in pravilo iz prvega odstavka 61. ¢lena Uredbe ni
brez tezav Se v enem oziru. Vprasanje je, ali je lahko pomemben dejavnik, ¢e bi
se posameznik lahko v drzavi zadnje (samo)zaposlitve prostovoljno zavaroval za
primer brezposelnosti, pa se ni. V takem primeru bi se krivdno odrekel varnosti
za primer brezposelnosti in vprasanje je, zakaj bi se mu obdobja potem morala
sestevati.*® Nekatere drzave ¢lanice menijo, da tako sestevanje obdobij iz zadeve
Warmerdam ne izhaja, saj tam moznosti prostovoljne vkljucitve ni bilo.

Ceprav je bilo izpostavljenih veé vidikov, zakaj prihaja do razli¢nih naziranj, je
temeljni argument drzav ¢lanic (ne)uravnotezenost pravic in obveznosti, kjer
ocenjujejo kot nepravilno, da se prejemajo dajatve, ¢eprav za nekatera obdobja
niso bili plagani prispevki. Ce pa se oseba ne giblje ter je ves Sas zavarovanayv eni
drzavi, pa moraves ¢as placevati prispevke. Argument SEU v zadevi Warmerdam,
da zaradi uresnicitve svobode gibanja delavcev rezultat ni smel biti manj ugoden,
kot ¢e ne bi prislo do gibanja med drzavama ¢lanicama, po mnenju nekaterih
drzav ¢lanic EU tako vodi do enakih pravic ob razli¢nih obveznostih, zaradi cesar
bi skozi prizmo enake obravnave morala biti reSitev drugacna.

V luc¢i enotne uporabe pravil koordinacijske uredbe je zazeljeno, da se najde
sprejemljiva reSitev. V predlogu spremembe Uredbe ES §t. 883/2004 je
predvideno, da bi se za potrebe sesStevanja obdobij za pridobitev dajatev
za brezposelnost upostevala le tista obdobja, ki so v drzavi, v kateri so bila
dopolnjena, upostevna za pridobitev in ohranitev dajatev za brezposelnost.*” Taka
predlagana sprememba bi bila poenostavitev, ki bi razresila ve¢ spornih vidikov.

Pred prehodom na naslednji razdelek, velja glede sesStevanja obdobij v SirSem
oziru dodati $e nekaj. Ceprav je koordinacijska Uredba ES §t. 883/2004
relevantna, kadar gre za ¢ezmejna razmerja med drzavami ¢lanicami EU, so
za razmerja med Slovenijo in tretjimi drzavami najpomembnejsi dvostranski
meddrzavni sporazumi.“® S temi instrumenti koordinacije je lahko urejeno

46 Moznost prostovoljne vkljucitve v zavarovanje za brezposelnost velja npr. pri samozaposlenih
osebah z nizkim zasluzkom v Avstriji. Na Danskem je celo celoten sistem zavarovanja za
brezposelnost zasnovan na prostovoljni podlagi. Tako pravilo omogoca tudi obvode, saj osebe
vedo, da se lahko namerno ne zavarujejo, ¢e pa postanejo brezposelne, pa naj bi bila tako ali
tako vsa obdobja priznana, ¢e bo pristojna druga drzava (npr. drzava prebivanja).

47 Glej European Commission, SWD (2016) 460, str. 64-66.

48 Podrobneje glej Rataj, 2022, Delavci in delodajalci, str. 257-261.
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povezovanje dajatev za enega ali ve¢ socialnih primerov, s posplositvijo pa se
ugotavlja, da so redkeje vkljuéene dajatve kratkotrajne narave,*® kar velja tudi za
doloébe o koordinaciji dajatev za brezposelnost.®° Ce te dajatve so vkljuéene, se
jih koordinira predvsem z dolo¢bami o sestevanju obdobij, ko se varuje pravice
v pricakovaniju.

Ko gre za sporazume Slovenije z drzavami, ki niso ¢lanice EU, velja omeniti
naslednje. Sestevanje obdobij v dvostranskih sporazumih, ki jih je sklenila
Slovenija, se praviloma izvede zgolj tedaj, ko je sestevanje obdobij »potrebno«
za pridobitev pravic, praviloma pa gre za sestevanje obdobij zavarovanja, kar je
tudi sicer najpogostejsa resitev pri povezovanju sistemov, ki temeljijo na socialnih
zavarovanijih. Pri tem se obdobja ne smejo prekrivati (npr. ¢e bi sSlo za so¢asno
zaposlitev v obeh pogodbenicah).?

Zanimivo je, da se je nedavno v sodni praksi pojavilo ve¢ primerov drzavljanov
tretjih drzav, ki so bili zaposleni v Sloveniji, vendar pa krajSe obdobje, kot je dolocal
dvostranski sporazum. Natan¢neje je Slo za drzavljane Makedonije in BiH, ki so
bili zaposleni v Sloveniji, vendar manj kot devet mesecev. Hkrati so bili mlajsi od
30 let in zavarovani v Sloveniji ve¢ kot Sest mesecev, zaradi ¢esar so izpolnjevali
nacionalno dolo¢ene pogoje za priznanje nadomestila za brezposelnost po
drugem odstavku 59. ¢lena Zakona o urejanju trga dela (ZUTD).®2 Visje delovnoin
socialno sodisce je vteh primerih (Psp 15/2021, Psp 56/2021 in Psp 68/2021)
priznalo nadomestilo za brezposelnost, utemeljilo pa ga je s tem, da se na
podlagi sporazumov pri uporabi zakonodaje ene pogodbenice drzavljani druge
pogodbenice obravnavajo enako kot drzavljani prve pogodbenice. Slovenski
zaposleni drzavljani, ki bi bili mlajsi od 30 let in zavarovani v Sloveniji ve¢ kot Sest
mesecev, bi bili namre¢ upravi¢eni do nadomestila za brezposelnost.

4% Dupper, 2007, str. 237.

50 To velja tudi za mednarodne pravne vire, sprejete pod okriliem mednarodnih organizacij.
Zavarovanje za primer brezposelnosti in relevantne dajatve so zajete v stvarni veljavnosti
sporazumov Slovenije s tretjimi drzavami, npr. z Makedonijo (Ur. I. RS - MP, §t. 10/00), Bosno
in Hercegovino (Ur. I. RS - MP, &t. 10/08 in 3/11), Srbijo (Ur. I. RS - MP, &t. 5/10) in Crno
goro (Ur. I. RS - MP, &t. 9/11 ) - glej 2. ¢len sporazumov.

51 Pri sestevanju (zavarovalnih) obdobij se zahteva zavarovanje za primer brezposelnosti na
podlagi delovnega razmerja v dolzini devetih mesecev (9 od zadnjih 12 mesecev v sporazumu
z Makedonijo in 9 od 18 mesecev v sporazumu z BiH) ter odsotnost krsitev predpisov o
zaposlovanju tujcev. V sporazumih s Srbijo in Crno goro se zahteva izpolnjevanje pogojev po
predpisih drzave, v kateri je bil (posameznik) zaposlen.

52 Zakon o urejanju trga dela, Ur. I. RS, st. 80/10 s spremembami do st. 54/21.
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4. OBMEJNI DELAVCI TER POVRNITEV ZNESKOV DAJATEV ZA
BREZPOSELNOST PO KOORDINACIJSKI UREDBI IN ZUTD

Drugo vprasanje, ki v slovenskem pravnem okolju terja pozornost, je nedavna
sprememba ZUTD glede visine nadomestila za brezposelnost, ki je bila sprejeta
spomladi 2021.5% Ta se nanasa na popolnoma brezposelne obmejne delavce, za
razumevanje pa je potrebno pojasniti ozadje in kontekst tega urejanja.

Fundamentalno gledano, lahko pravila koordinacijske uredbe pridejo v postev
Sele, ko biv primeru brezposelnosti prislo do neke navezovalne okolis¢ine z drugo
drzavo é&lanico. Ce je posameznik zaposlen v Sloveniji in prebiva v Sloveniji ter
postane brezposeln, potem bi, da gre za ¢ezmejni primer, moralo priti do, npr.
iskanja zaposlitve v drugi drzavi ¢lanici EU in Zelje po izplaGevanju dajatev za
brezposelnost v to drzavo clanico. Uredba ES st. 883/2004 pa ne ureja pravnega
polozaja zgolj teh brezposelnih oseb, temvec¢ se nanasa Se na dve drugi razliCici
zivljenjskih primerov. To so primeri, ko brezposelna oseba stalno prebiva v drugi
drzavi Clanici, kot pa je bila pristojna drzava Clanica (tj. drzava zadnje (samo)
zaposlitve). V tem primeru uredba lo¢uje med obmejnimi delavci in tistimi, ki to
niso (za potrebe tega prispevka »drugi cezmejni delavci«).5*

Medtem, ko je v primeru delne ali ob¢asne brezposelnosti teh oseb na¢eloma
pristojna drzava zadnje (samo)zaposlitve (lex loci laboris),®® je za popolnoma

53 Zakon o dopolnitvi Zakona o urejanju trga dela (ZUTD-F), Ur. |. RS, st. 54/21. Glej tudi sodbo
Visjega delovnega in socialnega sodis¢a Psp 182/2021 z dne 3. 11. 2021.

54V skladu stocko (f) 1. ¢lena Uredbe ES st. 883/2004, ki opredeljuje pojme, je obmejni delavec
»vsaka oseba, ki opravlja dejavnost zaposlene ali samozaposlene v eni drzavi ¢lanici in stalno
prebiva v drugi drzavi ¢lanici, v katero se praviloma vraca vsak dan ali najmanj enkrat na
teden«. Glede na definicijo pa ni nujno, da so to delavci, ki delajo v obmejni, sosednji drzavi.
Tudi oseba, ki se npr. vsak vikend vrne z Nizozemske v Slovenijo z letalom, je po opredelitvi
obmejni delavec. Danes je hitro premagovanje daljsih razdalj bistveno lazje, kot pa je to bilo
v preteklosti. V praksi je tako vedno tezje lociti med obmejnimi delavci in drugimi ¢ezmejnimi
delavci. Nedavno je tako npr. slovenski Zavod RS za zaposlovanje (ZRSZ) zac¢el ponujati
brezposelnim v podpis izjavo, kjer morajo pod pretnjo polne kazenske in materialne odgovornosti
potrditi, ali so obmejni delavci. Sporno je seveda tudi, ali naj bodo koordinacijska pravila za ti
dve lo¢eni skupini oseb Se vnaprej razlicna. Obi¢ajnih obmejnih delavcev sicer ni malo in za
Slovenijo najbolj relevanten primer so osebe, ki se dnevno vozijo na delo v Avstrijo.

55 Delno aliobc¢asno brezposelni obmejni delavec je tako Se vedno aktivno (morda celo na dnevni
ravni) v stiku s pristojno drzavo, v kateri je lahko zaposlen s krajsim delovnim ¢asom. Iz tega
razloga naj bi imel tam boljSe moznosti za iskanje zaposlitve, zaradi ¢esar mora biti na voljo
delodajalcu ali sluzbam za zaposlovanje v tej drzavi ¢lanici.
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brezposelne obmejne delavce vselej®® pristojna drzava prebivanja,®” saj se tu
domneva moc¢navez s to drzavo. Ta vez je Sibkejsa pri drugih cezmejnih delavcey,
ki so se redkeje vracali v drzavo prebivanja, kjer pa so vseeno ohranili srediS¢e
svojih interesov. V tej vmesni razlicici med drzavo (samo)zaposlitve in drzavo
prebivanja je namesto avtoritativhe dolocitve pristojnosti v primeru popolne
brezposelnosti predvidena moznost izbire®® med pristojnostjo drzave zadnje
(samo)zaposlitve ali drzave prebivanja, kjer je to odvisno od tega ali se vrnejo v
drzavo prebivanja ali ne.%®

Kot nakazano ze v prejSnjem razdelku, so posebna pravila o obmejnih delavcih
mocan odraz zgodovinskega razvoja koordinacije, s ¢imer se je uposteval
polozaj Luksemburgu v politicnih pogajanjih. Pravilo o pristojnosti drzave
prebivanja, da zagotovi dajatve za brezposelnost popolnoma brezposelnim
delavcem (ki so delali v drugi drzavi ¢lanici), je lahko kritizirano s stevilnih
(razmejitvenih) vidikov. Spori se lahko pojavijo glede vprasanj, kdo sploh je
obmejni delavec, katera je v resnici drzava prebivanja, kako razmejiti med

56 (C-443/11, Jeltes in drugi.

57 To je pravzaprav ena od redkih izjem od uporabe zakonodaje drzave zaposlitve (lex loci laboris)
in se kot izjema tudi razlaga, npr. v zadevi C-58/87, Rebmann, to¢ke 11-20. Pristojnost
drzave prebivanja temelji na domnevi, da so najvec¢je moznosti najti novo zaposlitev praviloma
v drzavi ¢lanici, kjer brezposelna oseba prebiva, kar je podkrepljeno s posebnostjo dajatev
za brezposelnost, kjer se poleg pasivno prejetih denarnih dajatev zahteva tudi aktivnost
brezposelne osebe pri iskanju nove zaposlitve, to pa naj bi (naj)lazje preverjale sluzbe za
zaposlovanje v drzavi prebivanja. To domnevo je SEU prvi¢ omenilo (pravzaprav vzpostavilo) v
zadevi C-39/76, Mouthaan, Ceprav to nivselej res. Ureditev je na prvi pogled videti razumno,
saj je drzava prebivanja pogosto tista, v kateri se je oseba izobrazevala, katere uradni jezik
obvlada in v kateri so drugi dejavniki, ki za posameznika predstavljajo sredis¢e njegovih
zivljenjskih interesov. Pravilnost te domneve je sicer vprasljiva v konkretnih primerih. Moznost
ovrzenja domneve v luci sorazmernosti pri presoji individualnega primera je SEU v preteklosti
dopuscalo (C-1/85, Miethe), vendar je od pricetka veljave Uredbe ES st. 883/2004 ne vec
(C-443/11, Jeltes in drugi). Domneva sicer niti slu¢ajno ne vzdrzi v vseh primerih, vprasanje
pa je, ali sploh zdrzi v vecini primerov.

58 Taka »moznost izbire« predstavlja nenavadno resitev v sistemski zasnovi koordinacijskih pravil.
Moznosti izbire v pravu socialne varnosti praviloma ni, tudi pri koordinaciji sistemov socialne
varnosti pa je to storjeno le iziemoma (npr. z vidika izbire posameznika le Se v 15. ¢lenu uredbe
za pogodbeno osebje Evropskih skupnosti). Z drugimi besedami, (ang.) forum shopping je
sporen, tudi v kontekstu dajatev za brezposelnost. Vprasanje je, ali brezposelna oseba v takem
primeru izbere drzavo ¢lanico, v kateri bo imela najboljSe moznosti za najdbo nove zaposlitve,
ali pa izbere drzavo, v kateri bo imela ugodnejSe dajatve za brezposelnost. Poleg tega tudi
moznost izbire predstavlja neenako obravnavo v razmerju do popolnoma brezposelnih obmejnih
delavcey, ki take izbire nimajo (zanje je vselej pristojna drzava prebivanja).

59 Glej podrobneje 65. ¢len Uredbe ES st. 883/2004 in zadevi C-308/94, Naruschawicus,
C-227/71, Aubin.
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delno, obc¢asno in popolnoma brezposelno osebo,®° ali pride do spremembe
pristojne drzave v primeru izstopa v delno brezposelnost,®' in ali so res
najboljSe moznosti iskanja zaposlitve v drzavi prebivanja.®? Dodatna kriticna
vidika sta, da so dajatve v drzavi prebivanja tipi¢no nizje oziroma manj ugodne

60

61

62

Opredelitev delne ali popolnoma brezposelne osebe koordinacijska uredba ne vsebuje, kar
lahko vodi v konflikte nacionalnih zakonodaj. Tezave se pojavljajo v drzavah ¢lanicah EU, ravno
tako pa so se pojavile Ze v sodni praksi SEU, npr. v zadevah C-444/98, de Laat; C-655/13,
Mertens. Kriterij za opredelitev popolnoma brezposelne osebe je sicer med obema sodbama
SEU naslovila Upravna komisija s Sklepom $t. U3 o0 obsegu pojma »delna brezposelnost«, Ur.
I.EU C 106, 24. 4. 2010. Loc¢evanje na delno, popolno ali ob¢asno brezposelno osebo lahko
privede v praksi do razmejitvenih tezav, kar izhaja iz primerov SEU in tudi povezave s pravili o
aktivnostih v ve¢ drzavah ¢lanicah hkrati. Podrobneje o prakti¢nih primerih glej Rataj, 2022,
str. 294-300.

Ce je npr. za popolnoma brezposelnega obmejnega delavca pristojna drzava prebivanja, je
vprasanje, ali se (vskladu z lex loci laboris) pristojnost spremeni, ¢e sklene pogodbo o zaposilitvi
s krajSim delovnim ¢asom od polnega v drugi drzavi ¢lanici. Koordinacijska uredba tega nikjer
jasno (izrecno) ne ureja, Upravna komisija pa priporoca, da naj bi imeli taki posamezniki Se
naprej pravico do dajatev za brezposelnost, ki jih zagotavlja drzava prebivanja. V ta namen
naj drzave ¢lanice sklenejo sporazum v skladu s prvim odstavkom 16. ¢lena Uredbe ES st.
883/2004 (Priporocilo st. U1 Upravne komisije za koordinacijo sistemov socialne varnosti, Ur.
I. EU C 106, 24. 4. 2010). Vprasanje je, ali to v praksi preprec¢i spremembo pristojne drzave
(v vseh primerih). Dodaten zaplet lahko predstavlja okoliS¢ina, ¢e delodajalec ne Zeli placati
prispevkov v drzavi prebivanja, saj meni, da je pristojna drzava zaposlitve. Pojavijo se lahko tudi
nepravilnosti, ko se brezposelna oseba zaposli (za krajsi ali polni delovni ¢as) v drugi drzavi
¢lanici ter ne obvesti pristojnega organa v drzavi, ki izplacuje dajatev za brezposelnost (zaradi
C¢esar prejema oboje). Za prakticne tezave glede Slovenije z Avstrijo in Italijo glej podrobneje
Misi¢, Bagari, Strban, 2020, str. 77-78. Sicer ima ve¢ drzav ¢lanic tezave z zaznavanjem
tovrstnih primerov, o ¢emer pisejo Jorens (ur.), de Cortazar, Meissnitzer, Roberts in Spiegel,
2017, str. 15, 25-26, 30, 46.

Pogosti so primeri, ko obmejni delavci prebivajo v eni drzavi, ker so tam nepremic¢nine cenejse,
mnogo pa je tudi primerov, ko so osebe odsle iskat zaposlitev v drugo drzavo ¢lanico, ker je v
drzavi prebivanja preprosto niso nasle. Velika vecina obmejnih delavcev postane brezposelna
Sele po enem letu zaposlitve v pristojni drzavi, kar nakazuje, da so s trgom dela v tej drzavi
¢lanici tudi navezali moc¢no vez. Celo Evropska komisija (European Commission, SWD (2016)
460, str. 81) ugotavlja, da je omenjena domneva o najboljSih moznostih iskanja zaposlitve v
drzavi prebivanja za popolnoma brezposelne osebe zmotnain nivec v stiku z realnostjo, v teoriji
pa se poudarja, da danes na trgu dela ni ve¢ pomemben kraj bivanja kot tak, temve¢ delovne
izkusnje, ki jih je brezposelna oseba pred tem pridobila (in drzava, kjer jih je pridobila). Glej
npr. Verschueren, 2001, str. 18. S tega zornega kota so sedanja pravila o dologitvi pristojne
drzave (prebivanja) neutemeljena. De lege ferenda se Ze dalj Casa razmislja v smeri pristojnosti
drzave zadnje (samo)zaposlitve tudi za te osebe. Ve¢ o tem v Rataj, 2021, str. 147-154.
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za brezposelno osebo,®® in da dajatve zagotavlja drzava prebivanja, ki ni
prejela prispevkov.t*

Ob sprejemanju Uredbe ES st. 883/2004, s katero so se pravila minimalno
dopolnila, je bil za drzave ¢lanice sporen predvsem zadnji vidik, tj. kako »deliti«
finanéno breme med drzavami ¢lanicami. Sprejeta je bila kompromisna resitev,®°
kjer naj bi drzava zadnje (samo)zaposlitve drzavi prebivanja povrnila zneske
dajatev za brezposelnost.®®

V koordinacijski uredbi je predvidena povrnitev na nacin, da se nosilcu v drzavi
prebivanja, ki zagotavlja dajatve za brezposelnost na lastne stroske, s strani
pristojnega nosilca drzave, katere zakonodaja je za brezposelno osebo nazadnje
veljala, povrne celotni znesek dajatev, ki jih je slednji nosilec zagotavljal prve tri
mesece. To obdobje se podalj$a na pet mesecev, kadar je oseba v preteklin 24
mesecih dopolnila najmanj 12 mesecev (samo)zaposlitve v drzavi ¢lanici, katere
zakonodaja je zanjo veljala nazadnje, ¢e bi se te dobe upostevale pri ugotavljanju
upravicenosti do dajatev za brezposelnost. Poleg tega lahko dve ali ve¢ drzav
¢lanic ali njihovi pristojni organi predvidijo tudi druge metode povrnitve ali se
odpovejo vsem povrnitvam med nosilci, ki so v njihovi pristojnosti.®”

83 Obmejni delavci praviloma iS¢ejo zaposlitev in hodijo na delo v drugo drzavo ¢lanico, kadar je
placilo tam visje. To se pogosto odraza tudi v dejstvu, da je sistem socialne varnosti razvit do
vi$je ravni in so posledi¢no lahko dajatve za brezposelnost dolo¢ene v visjem znesku oziroma
trajajo dlje ¢asa. Glejtudi Pennings, 2020, str. 154; European Commission, SWD (2016) 460,
str. 81, kjer je navedeno, da se zaradi slabSega pravnega polozaja Evropska komisija srecuje
s Stevilnimi pritozbami.

54 Resitev, da revnejSe drzave prebivanja zagotavljajo dajatve, ki so jim breme, hkrati pa so
bogatejSe drzave pobirale prispevke (za te dajatve), ni pravi¢na. Ta vidik je bil sporen ze pred
sprejemom Uredbe ES §t. 883/2004, saj se je predvidevalo, da bodo s tem obremenjene
drzave ¢lanice, ki so leta 2004 vstopile v EU. Celo poimensko je bila, denimo, izpostavljena
Slovenija, ki je imela (in Se ima) v relativnem pomenu veliko Stevilo obmejnih delavcev. Glej
Jorens, Schulte, Schumacher, 1999, str. 280. Podrobneje o problematiki (ne)povezanosti
placila prispevkov in dajatev pise Verschueren, 2001, str. 13-24.

%5 Natej podlagi so bili vstavljeni Sesti, sedmiin osmi odstavek 65. ¢lena Uredbe ES st. 883/2004
o povracilih med drzavama, ki jasno izkazujejo, da je $lo za politicni kompromis. Tovrstne
dolo¢be so namre¢ praviloma predmet urejanja v izvedbeni uredbi. Potreba po uravnotezenju
finanénega bremena med drzavami ¢lanicami je sicer prisotna tudi npr. pri dajatvah za primer
bolezni ter dajatvah za nesrece pri delu in poklicne bolezni . Glej 35. in 41. ¢len Uredbe ES
St. 883/2004 ter 62. in naslednje ¢lene izvedbene Uredbe ES st. 987/2009.

% To je treba razumeti z vidika razvojnih dogodkov in politicnih stalis¢. Glej podrobneje
Cornelissen, 2007, str. 215-216.

87 Glej Sesti, sedmi in osmi odstavek 65. ¢lena Uredbe ES st. 883/2004.
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Povrnitev kot kompromisna reSitev je sledila koordinaciji zdravstvenih dajatev,
vendar je povrnitev Se vedno (sistemsko gledano) iziema, z izjemo pa so povezane
tudi tezave. Ta pravila se v praksi niso izkazala za najbolj$a,®® obstaja pa tudi ve¢
teoreti¢nih pomislekov. V prvi vrsti je ta povrnitev torej le delna, saj se povrnejo
zneski zgolj za tri ali pet mesecev,®® poleg tega pa zgolj zneski nadomestila
za brezposelnost, ne pa za druge izdatke iz sistema socialne varnosti (npr.
za zdravstvene dajatve v naravi in druzinske dajatve v drzavi prebivanja za
brezposelne osebe in njene druzinske ¢lane). Za popolnoma brezposelno osebo
se, v ¢asu prejemanja dajatev za brezposelnost po zakonodaji drzave prebivanja,
uporablja zakonodaja drzave prebivanja za celoten sistem socialne varnosti (v
nasprotnem primeru bi bila situacija Se bistveno kompleksnejsa).”

Povrnitev je lahko dodatno sporna za drzavo zadnje (samo)zaposlitve, npr. kadar
je zaposlitev v tej drzavi trajala le kratko obdobje,” lahko pa tudi z vidika visine

88 Glej podrobneje 70. ¢len izvedbene Uredbe ES st. 987/2009. Prvi vidik je izvedbeni vidik,
torej vidik racunanja in povrnitve med pristojnimi nosilci. Ti postopki so vselej izvedbeno
zapleteni in obremenjujoci, drzava prebivanja pa je vselej izpostavljena negotovosti, ali bo
dejansko prejela povrnitev in kdaj. Vsak primer postopka povrnitve zahteva izmenjavo podatkov
o obdobju (samo)zaposlitve, obdobju povrnitve in o datumu placil. Drzava, ki povraca stroske,
mora preveriti, ali ni za enaka obdobja Ze prislo do povrnitve in ¢e je bila dosezena zgornja
meja po nacionalni zakonodaiji. Ce je zahteva za povrnitev zavrnjena ali le delno sprejeta, je
treba dodatno izmenjati podatke o razlogih za (delno) zavrnitev. Poleg tega pogosto prihaja do
zamud pri povrnitvah. Glej European Commission, SWD (2016) 460, str. 82-83. Tudi sicer
se ugotavlja, da do povrnitev zneskov ne prihaja vselej. Drzava zadnje (samo)zaposlitve lahko
ugovarja temu, da gre za obmejne delavce. Morda pride tudi do drugac¢nega preracunanja, ali
pa gre za prekrivanje zavarovanja (ker je oseba v istem ¢asu npr. zaposlena v tej drzavi, pa o
tem ne obvesti pristojnih organov drzave prebivanja). Ni presenetljivo, da je predlog Evropske
komisije poskus sprememb v smer odprave povrnitve zneskov.

59 To obdobje upravi¢enosti je lahko za posamezno brezposelno osebo po nacionalni zakonodaji
bistveno daljse.

70 Essers, Pennings, 2020, str. 165. To je dolo¢eno kot eno od splosnih pravil v poglavju o dologitvi

zakonodaje, ki se uporablja, natan¢neje v tocki (c) tretjega odstavka 11. ¢lena Uredbe ES st.

883/2004.

Kot primer bi lahko sluzila zaposlitev s poskusnim delom v Avstriji slovenskega drzavljana, ki

prebiva v Sloveniji. Kerv skladu z 61. ¢lenom uredbe naceloma zadosc¢a Ze en dan zavarovanja

za prenos pristojnosti in odgovornosti za izplacilo dajatev, se lahko zgodi, da bi bila v primeru
neuspesno opravljenega poskusnega dela drzava zadnje (samo)zaposlitve (Avstrija) dolzna
povrniti zneske nadomestila za brezposelnost v obdobju treh mesecev, ¢eprav je prejela skoraj
ni¢elne prispevke. V teoriji lahko v nekaterih primerih pride torej celo do tega, da bosta finanéno
breme zagotavljanja dajatev za brezposelnost nosili drzava prebivanja in preko povrnitve delno

drzava zadnje (samo)zaposlitve, ¢eprav so bili v vecini sestetega obdobja prispevki pobrani v

neki tretji drzavi ¢lanici.

7
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te.”? Glede povrnitev je sedaj pomembno dodati Se nekaj. Obstaja omejitev
povrnjenega zneska, ki je dolo¢ena na nacin, da drzava zadnje (samo)zaposlitve
drzavi prebivanja povrne poln znesek dajatev za brezposelnost, vendar ne v
visSjem znesku, kot bi to izhajalo iz zakonodaje drzave zadnje (samo)zaposlitve.”®
To pravzaprav pomeni, da drzava stalnega prebivalisS¢a nikoli ni »obogatenas,
hkrati pa drzava zadnje (samo)zaposlitve izplaca najvec¢ toliko, kot ¢e bi bila
pristojna sama, lahko pa tudi manj (na mesecni ravni). Videti je, da torej pravilo o
pristojnosti drzave prebivanja ter Casovno omejena povrnitev z omejitvijo po visini
praviloma koristi le bogatejsim, razvitejSim drzavam, v katerih obmejni delavci
delajo, to pa gre na rovas finanénega polozaja obmejnih delavcev, ki postanejo
(popolnoma) brezposelni, in drzave njihovega prebivanja.

Ker pristojnost drzave prebivanja, ki v skladu z nacionalno zakonodajo odlogi
o dajatvah za brezposelnost, obicajno pomeni tudi manj ugoden razplet za
brezposelno osebo, lahko ta okoliS¢ina drzavo prebivanja spodbudi k dodatni
socialnopravni zasciti polozaja brezposelnih oseb. To se morda zasnuje na
nacin, da v iskanju »brezplacnega kosila«* predvidi visjo najviSjo dajatev za
brezposelnost za obdobje treh ali pet mesecev zgolj za popolnoma brezposelne
obmejne delavce, saj naj bi ji ta znesek drzava zadnje (samo)zaposlitve povrnila.

Ravno ta sporen vidik pravil o povrnitvi stroSkov za nadomestilo za primer
brezposelnosti je razviden v nedavni spremembi slovenskega ZUTD.”® V novem
Cetrtem odstavku 62. ¢lena ZUTD je predvideno, da se brezposelni osebi, kiima
stalno prebivalisée v Sloveniji, in se je v drugo drzavo ¢lanico EU, EGP ali Svico
dnevno ali najmanj enkrat tedensko vozil(a) na delo (tj. popolnoma brezposelni
obmejni delavec), za obdobje treh ali petih mesecev prizna denarno nadomestilo
najvec v visini 1.785 evrov, ¢e ima brezposelna oseba v skladu s prvim odstavkom

2 To je zlasti sporno, ko po nacionalni zakonodaji drzave zadnje (samo)zaposlitve obveznosti
zagotavljanja dajatev sploh ne bi bilo, tako obveznost pa vzpostavi nacionalna zakonodaja drzave
prebivanja. Na to zagato je bilo odgovorjeno v Sklepu st. U4 Upravne komisije za koordinacijo
sistemov socialne varnosti z dne 13. decembra 2011 o postopkih povracil, Ur. I. EU C 57,
25. 2. 2012. Sklep v takih primerih namre¢ predvideva povrnitev (tocka 2 v 1. ¢lenu in 3. ¢len
sklepa). Tudi v tem oziru se drzave Clanice pogosto ne strinjajo o tej najveciji visini povrnitve.
Glej European Commission, SWD (2016) 460, str. 21, 83. Drzave ¢lanice naj bi celo izjavile,
da ne bodo spostovale Sklepa $t. U4. Ceprav je bil sklep sprejet Sele leta 2012, je vprasanje,
koliksen je njegov pomen.

73 Glej Sesti odstavek 65. ¢lena Uredbe ES st. 883/2004 v zvezi s ¢etrtim odstavkom 70. ¢lena
Uredbe ES st. 987/2009.

7 Glej Misi¢, 2021, European law blog.

s Ur. I. RS, st. 54/21.
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60. ¢lena ZUTD pravico do denarnega nadomestila v trajanju Sest mesecev ali
vec. V oci zbode dejstvo, da je, ob sicersnji splosni zgornji omejitvi denarnega
nadomestila za primer brezposelnosti v visini 892,50 evrov, za obdobje, ko bi
povrnila zneske druga drzava ¢lanica, zgornja omejitev po slovenski zakonodaji
dolo¢ena v dvakratniku. Povsem jasno je, da Slovenija s to spremembo zeli
izboljsati polozaj obmejnih delavcev (predvsem v Avstriji),’® katerim omejen ¢as
omogoca visje nadomestilo, s ¢imer posredno breme placila tega prevali na
Avstrijo.”” Misic"® Spekulira, da je razlog za to predvsem politicne narave, saj takih
obmejnih delavcev ni malo in predstavljajo nezanemarljiv del volilnega telesa,
hkrati pa meni, da je zakonodajalec spremenil zakon predvsem zato, ker naj ne
bi nastopile finan¢ne posledice za Slovenijo.”

Tako pravilo je morda lai¢no videti kot »obvod« ali »zloraba«, vsekakor pa vodi
k neenakemu obravnavanju brezposelnih oseb znotraj ene (relativno majhne)
drzave. Vprasanje je, ali se z njo krsi pravo EU. Tu je mogoce opozoriti na dva
vidika. Prvi vidik predstavlja nacelo enakosti. V konkretnem primeru prihaja do
t. i. obratne diskriminacije, ko je oseba v boljSem pravnem polozaju, ¢e se giblje
med dvema drzavama ¢lanicama, kot pa ¢e je vseskozi delovno aktivna znotraj
ene (Slovenije). Obratna diskriminacija v pravu EU se pogosto zdi nepostena,
celo nenavadna, vendar pa je pravo EU ne resuje® (in je po stalis¢u nekaterih

76 Predlog je izhajal od Sindikata delavcev migrantov, ki se osredoto¢a na ¢ezmejna razmerja
delavcey, ki delajo v Avstriji. V luci lastninskopravnega dojemanja nadomestila za brezposelnost
je biltemeljni argument, da je neupravi¢eno enako obravnavan polozaj razli¢nih oseb. Obmejni
delavci v Avstriji namre¢ placujejo visjo prispevno stopnjo za zavarovanje za brezposelnost kot
delavci v Sloveniji, tipicno pa tudi od visjih pla¢. S tem, ko so potem upravi¢eni do nadomestila
pod enakimi pogoji kot drugi delavci, ki so zavarovani v Sloveniji, naj bi Slo za de facto omejitev
svobode gibanja. Po visini je na podlagi zakonske spremembe za popolnoma brezposelne
obmejne delavce sedaj nadomestilo najbolj skladno z viSino nadomestila v Avstriji, saj je znesek

1.785 evrov podoben znesku priblizno 1.750 evrov mesecno (0z. 56 evrov dnevno). Hkrati je v

Avstriji najve¢ slovenskih obmejnih delavcev, celo vec¢ kot 20.000 v letu 2016. Res je sicer, da

bi Slovenija morda morala pokriti razliko, ko gre za druge sosednje drzave ¢lanice, npr. Italijo (z

najvisjim zneskom povrnitve tam priblizno v visini 1.300 evrov), Hrvasko in MadzZarsko. Vendar

pa je Stevilo delavcev v teh drzavah ¢lanicah bistveno manjse, kot pa je obmejnih delavcev v

Avstriji. Ravno tako to ni zanimalo predlagatelja, tj. sindikata s ¢lani, ki so zaposleni v Avstriji.

Glej Misi¢, 2021, European law blog.

Vprasanije je, ali je Avstrija voljna izplacevati nenadoma visja denarna nadomestila.

78 Misi¢, 2021, European law blog.

79 Misic, 2021, Javna Uprava, str. 9, 11-12. Misi¢ opozarja, da na sre¢o zakonodajalec ni Sel Se
dlje in predlagal se spornej$So dolo¢bo o avtomati¢nem prilagajanju nadomestila v visini, kot
bi bil izpla¢an v drzavi ¢lanici zadnje zaposlitve.

80 Glej npr. C-332/90, Steen; C-132/93, Steen; C-212/06, Walloon, tocke 33, 37-40 in tam

77
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teoretikov tudi ne bi smelo).8' Z drugimi besedami, ni prepovedana in je, denimo,
ze nekaj let poznana na podroc¢ju izvajanja cezmejnih zdravstvenih storitev.®?
Sporen bi bil prej polozaj, ko biimela mobilna oseba zaradi ¢ezmejnega gibanja
manj pravic (kot omejitev svobodi gibanja), ¢esar pa v konkretnem primeru
ni. Ravno tako se v pravu EU sistemi socialne varnosti le povezujejo, ne pa
harmonizirajo. Vsebino in raven pravic v nacionalnih shemah imajo pristojnost
drzave dolocati same.

Vprasanje v luci nacela enakosti je lahko le, ali je tako pravilo skladno z nacionalnim
pravnim redom (npr. ustavnopravno dolo¢enim nacelom enakosti pred zakonom).
Obmejni delavci v Avstriji v primerjavi z delavci v Sloveniji lahko ob enakih obdobjih
zavarovanja, ob enakem dohodku iz (samo)zaposlitve ter ob ravno tako enakem
nastopu brezposelnosti uzivajo (zacasno) nadomestilo za brezposelnost v razli¢ni
visini. Po drugi strani obstaja tudi razlika, in ta je v razlicnosti prispevnih stopenj
med drzavama, s ¢imer zaposleni v Avstriji prispevajo relativho vec¢, kar morda
lahko vodi v razli¢no visino nadomestila. Ta argument je sicer na trhlih tleh, saj
tudi Ze zaposleni samo znotraj Slovenije lahko prispevajo vec (tisti z visjo placo)
ter prejmejo v kon¢ni fazi enako, npr. najvisje predvideno denarno nadomestilo.®
Vsekakor skupini delavcev nista v povsem enakem polozaju, sta si pa polozaja
izredno podobna, pri ¢emer bi bil klju¢ni vidik za odlocitev, ali sta si v zadostni
meri »bistveno podobnax.

Drugi - spornejsi - vidik se nanasa na skladnost s samo koordinacijsko uredbo.
Omejitev predstavlja predvsem tocka (a) petega odstavka 65. ¢lena Uredbe ES st.
883/2004, ki dolo¢a, da brezposelni obmejni delavec prejema dajatve v skladu
z zakonodajo drzave prebivanja, »kakor da bi med opravljanjem zadnje dejavnosti
zaposlene ali samozaposlene osebe zanj veljala ta zakonodaja«. Dejstvo je, da
¢e bi v ¢asu (samo)zaposlitve za to osebo veljala slovenska zakonodaja, bi bila
upravicena le do najviSjega zneska v visini 892.50 evra, torej manj, kot pa je
predvideno sedaj(1.785 evrov). Tudi SEU je v zadevah Grisvard in Kreitz®* potrdilo
staliS¢e, da se priizracunu nadomestila za brezposelnost uposteva pravila v drzavi

navedena sodna praksa. ReSi jo lahko po drugi strani npr. nacionalno ustavno pravo. Glej
Eichenhofer, str. 80, 83, v: Jorens (ur.), 2010.

81 Glej npr. Van der Mei, 2009, str. 379-382.

8 Vec¢ o tem v Rataj, 2015.

8 Teoreticno je sicer mozno, da bi zaposleni v Sloveniji tudi v absolutnem znesku (zaradi visje
place in nizje prispevne osnove) prispeval enako kot obmejni delavec v Avstriji, pa bi $e vedno
na dajatveni strani ob izgubi zaposlitve bila razlicno obravnavana.

84 C-201/91, Grisvard in Kreitz, tocka 18.
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prebivanja, kot ¢e bi oseba bila ves ¢as zavarovana v tej drzavi (in se ne uposteva
omejitev v drzavi zadnje (samo)zaposlitve). Glede na te ugotovitve, je ureditev
nadomestila izrecno v neskladju s koordinacijsko uredbo in (vsaj smiselno s)
sodno prakso SEU, kar odpira moznosti morebitnemu postopku zoper Slovenijo.

Sirse gledano je ideja trenutne ureditve v ZUTD sicer plemenita. Po eni strani je
cilj, da bi zaposleni, ki so placevali od visje place tudi prispevke po visji stopnji,
prejemali visje nadomestilo, po drugi strani pa, da se drzava zadnje zaposlitve
ne bi razbremenila obveznosti placila zneska, ki bi ga placala, ¢e bi bila pristojna
njena zakonodaja. Ce je bil pri vzpostavitvi mehanizma povrnitve v letu 2004
vzpostavljen kompromis (delne) povrnitve s strani drzave zadnje zaposlitve, je
sprememba v ZUTD tehtnico nagnila blizje proti polni povrnitvi oziroma polni
odgovornosti drzave zadnje zaposlitve. Tak predlog (ne o povrnitvi, temve¢ o
pristojnosti drzave zadnje zaposlitve in zatorej njeni polni odgovornosti) je v
preteklosti ze obstajal®® in je v teoriji strokovno ali filozofsko boljsi, ni pa (bil)
politicno soglasno sprejet. V tej lu¢i sam razumem spremembo ZUTD kot krik
k pristojnosti drzave zadnje (samo)zaposlitve za zagotavljanje dajatev de lege
ferenda.®®

5. PRAVNE VRZELI V KOORDINACIJI

Tretje izbrano vprasanije je vprasanje pravnih vrzeli v koordinaciji sistemov socialne
varnosti. Na ravni EU koordinacija omogoca, da se nacionalni sistemi socialne
varnosti drzav ¢lanic povezujejo praviloma brez vpliva na njihovo vsebino. To pa
vendarle ne preprecuje dokaj pogostega dejanskega zapleta, ko posameznik na
nek nacin ob gibanju v drugo drzavo ¢lanico pade v situacijo, ko njegov pravni

85 Tak predlog je Ze leta 1998 podala Evropska komisija, vendar v zakonodajnem postopku ni bil
sprejet. Crtanje izjeme za obmejne delavce bi bila dejansko poenostavitev (kar je eden od ciljev
uredb pri zapletenem ¢ezmejnem pravnem urejanju). Na ta nac¢in bi se izognili vsem tezavam,
povezanim z opredelitvijo, izognili bi se povrnitvam od drzave zadnje zaposlitve ter v vecji meri
bi bila dosezena sistemska povezava med prispevki in dajatvami. Ne le to, zaradi pogostejsih
gibanj iz revnejsih drzav v bogatejSe, bi to praviloma vodilo tudi k boljSemu pravhemu polozaju
brezposelnih oseb. Glej podrobneje tudi Rataj, 2021, str. 147-154.

86 Misi¢, 2021, Javna uprava, str. 11, opozarja, da to ni bil cilj zakonodajnega predloga, saj bi
v tem primeru obrazlozitev zakonskega predloga bila drugac¢na. Vsebovala bi lahko navedbe
o neprimernosti posebnih dolo¢b o pristojnosti drzave ¢lanice stalnega prebivaliS¢a in z njo
povezanim kompleksnim sistemom povracila stroskov. Navkljub neskladnosti s pravom EU, bi
vsaj prislo do drugacnega videza in morebitnega vnovi¢nega odprtja razprave na ravni EU.
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polozaj ni najbolje varovan. To se lahko zgodi, denimo, ko sprejme zaposlitev v
drugi drzavi, slednjo izgubi ter nato uveljavlja v tej drzavi ¢lanici nadomestilo za
primer brezposelnosti, kjer je odmerni odstotek 60 odstotkov osnove, v drzavi
prejSnje zaposlitve pa bi bil 80 odstotkov. Dejstvo je, da gibanje za posameznika
ni nujno nevtralno, saj je lahko enako, manj ali bolj ugodno od situacije, ko bi
bil posameznik vkljuc¢en le v en sistem.®” Takih primerov je lahko cela kopica.®®

Obstajajo tudi dobro znane situacije, ko pride do opaznejsih vrzeli med
nacionalnimi sistemi, ki jih trenutna pravila v Uredbi ES st. 883/2004 ne
reSujejo. Eden od takih primerov je, denimo, ko se pri pokojninah dajatve
zagotavljajo v skladu z nacelom ¢asovne razdelitve (lat. pro rata temporis), ¢e
je bil posameznik aktiven v ve¢ drzavah ¢lanicah. Tezava nastane, ko se v eni
drzavi ¢lanici ob dosegu upokojitvene starosti posameznik upokoji (npr. pri
65 letih), ni pa Se dosezena upokojitvena starost v kateri od preostalih drzav,
kjer je bil posameznik v preteklosti aktiven. V takem primeru v drugi drzavi
¢lanici ne izpolnjuje pogojev za upokojitev ter se mu sorazmerni del pokojnine
(Se) ne izplacuje. Vprasanje je, ali bo ta sorazmerna delna pokojnina v prvi
drzavi zadosSc¢ala za prezivetje, hkrati pa je vprasanje, ali zakonodaja te drzave
dopusca kumulacijo pokojnine s prihodki iz dela.®® Dejstvo je, da zaradi razlik
v nacionalnih sistemih lahko pride do situacij, ki jih uredba ne resuje tako, da
bi bilo preprec¢eno tveganje revscine.

Zelo podoben primer se sicer lahko pojavi tudi na podroc¢ju dajatev za
brezposelnost. V ltaliji je bila pred nekaj leti, denimo, upokojitvena starost
poviSana na 67 let za oba spola. Ce nek obmejni delavec, ki je zaposlen v ltaliji
in prebiva v Sloveniji, postane pred upokojitvijo (npr. pri 66 letih) popolnoma
brezposeln, bo zanj pristojna drzava prebivanja, tj. Slovenija. Ce zeli uveljavijati
nadomestilo za brezposelnost v Sloveniji, se mora registrirati kot brezposelna
oseba in izpolnjevati preostale pogoje za pridobitev nadomestila. Tezava nastopi,
ker je starostna meja za registracijo kot brezposelna oseba v Sloveniji dolo¢ena
med 15 in 65 let (ker je v Sloveniji zgornja upokojitvena starost 65 let). Taka
oseba se torej ne more registrirati kot brezposelna oseba in ne more pridobiti

87 To je odraz dejstva, da je podobne nacionalne sisteme na nacelni ravni lazje koordinirati.
Vecja kot je podobnost med njimi, do manj razlik in kompleksnih situacij namre¢ lahko pride. In
obratno, bolj kot so si sistemi socialne varnosti razli¢ni, bolj je zapleteno njihovo povezovanje.

8 Essers, Pennings, 2020, str. 164.

8 Verschueren, 2020, str. 398.
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nadomestila za brezposelnost zaradi inherentnih razlik med upokojitveno starostjo
v ltaliji in Sloveniji.®® Podobna zagata je lahko tudi v obratnem primeru.®"

Moznost sicer obstaja, da bi brezposelna oseba v takem primeru uveljavljala
starostno pokojnino v Sloveniji, vendar bi zanjo morala dopolniti vsaj 15 let
zavarovalne dobe. Pa tudi ¢e to dajatev lahko uveljavlja, je vprasanje, ali bo
(ker sorazmernega dela pokojnine iz Italije Se ne more uveljavljati) ta zadostna
za prezivetje. Najverjetneje je, da bo taka sorazmerna pokojnina tudi bistveno
nizja, kot pa bi bilo polno nadomestilo za brezposelnost. Zalosti okoli$¢ina, da
¢eprav so koordinacijske uredbe naceloma pozitiven prispevek za ¢ezmejno
gibajoce se osebe, lahko zaradi razlik v nacionalnih ureditvah sistemov socialne
varnosti pride do situacij, ko bi bila oseba v boljSem polozaju, ¢e uredbe ne bi
bilo. Vprasanje je, ali in na kaksen nacin bi se lahko iskale reSitve za te primere.

Moznih poti je pravzaprav vec¢. Najenostavnejsa resitev bi bila, ¢e bi Slovenija
v nacionalnem pravu predvidela izjemo, ko bi tudi taka oseba lahko prejela
nadomestilo za brezposelnost.®?> Prva moznost je torej nacionalno urejanje,
druga moznost pa je izhajanje iz uredbe. Uredba sicer od drzav ¢lanic ne zahteva
oziroma jih ne obvezuje, da resijo probleme npr. s harmonizacijo upokojitvene
starosti ali zacasnih, ¢akalnih obdobij. Resitve so mogoc¢e na podlagi dogovora
med drzavama c¢lanicama po 16. ¢lenu Uredbe ES st. 883/2004 o pristojni
drzavi, kjer bi lahko bila pristojna drzava Se naprej drzava zadnje (samo)zaposlitve.
Ce bi bila npr. v zgornjem primeru za 66 let starega obmejnega delavca, ki je
(bil) zaposlen v ltaliji in prebiva v Sloveniji, pristojna drzava ltalija, tedaj bi lahko,
¢e ne bi nacionalna zakonodaja v ltaliji tega omejevala, do 67. leta prejemal
nadomestilo za brezposelnost v Italiji. Kljub temu tudi izijema z dogovorom med

%0 Essers, Pennings, 2020, str. 166-167, izpostavljata ravno tak primer, vendar na primeru
obmejnega delavca, ki prebiva v Belgiji in dela na Nizozemskem (kjer je upokojitvena starost
visja).

91 Tezava pri 65. letu starosti lahko nastopi, ¢e italijanski obmejni delavec sklene sporazum o
prenehanju pogodbe o zaposlitvi v Sloveniji zaradi dosega upokojitvene starosti v Sloveniji.
Ker lahko pokojnino v tem primeru prejema le za obdobja delovne aktivnosti v Sloveniji, bo ta
pokojnina morda zgolj delna. V preostalem delu je brezposeln, vendar v Italiji (drzavi prebivanja)
ne more uveljavljati nadomestila za brezposelnost, ker mu je mogoce ocitati prostovoljni nastop
brezposelnosti. Podrobneje o preigranih razli¢icah glede narazliko v drzavi prebivanja in drzavi
zaposlitve glej Rataj, 2022, str. 321-322.

92 Essers, Pennings, 2020, str. 166-167. Avtorja navajata primer Belgije, ki je dolocila posebno
pravilo, da lahko obmejni delavci prejmejo belgijsko nadomestilo za brezposelnost, vse dokler
niso upravic¢eni do tuje zakonsko dolo¢ene starostne pokojnine. Pritem Belgija vtakem primeru
zahteva vsaj 15 let prebivanja v Belgiji (in aktivnosti kot obmejni delavec), kar je vseeno lahko
pogoj, ki v konkretnem primeru ni izpolnjen.
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drzavama clanicama v nekaterih razlicicah dejanskih stanj ne bi privedla do
»popolnega razpleta« in bi bila navkljub temu zazelena izjema v nacionalnem
pravu (v pokojninskem zavarovaniju ali v zavarovanju za brezposelnost).®3

Omenjena moznost dogovora med drzavama ¢lanicama je sicer v diskreciji drzav
¢lanic in se je lahko posluzijo, ali pa tudi ne. Posamezniki so v celoti odvisni
od dobrohotnosti zadevnih drzav ¢lanic. Pojavljajo se tudi razlike med samimi
primeri.®** Zagonetno vprasanje pa dejansko je, katera drzava ¢lanica biv vsakem
primeru morala zapolniti vrzel oziroma katera nacela se lahko uporabijo v teh
primerih in s katerimi instrumenti se pride do resitev.®®

Obstaja tudi tretja pot, ki sloni na sklicevanju na svobodno gibanje delavcev po
Pogodbi o delovanju Evropske unije (PDEU), kjer v konkretnem primeru v sodni
presoji drzava Clanica mora zavarovati socialnopravni polozaj posameznika,
¢eprav to ne bi izhajalo iz pravil koordinacijske uredbe.®® Med drugo in tretjo
moznostjo je lahko tudi tanka meja. Essers in Pennings®” se po analogiji za
iskanje resitev v tovrstnih primerih sklicujeta na nedavno odlo¢eno zadevo
Vester.®® Primer se je nanasal na ¢asovno vrzel 12 meseceyv, ki je nastala v
razmerju med Belgijo in Nizozemsko glede obdobja prejemanja dajatev za
bolezen ter zahtevanega obdobja za prejemanje dajatev za invalidnost.®® V

9% Podrobneje v Rataj, 2022, str. 321-322.

% Ko gre za vprasanje ¢akalnih obdobij kot vzadevi C-134/18, Vester, je obveznost, da se vmesno
obdobje, ki nastopi zaradi razlik v nacionalnih ureditvah, »zapolni«.

% Essers, Pennings, 2020, str. 165.

9% Zevzadevi C-75/63, Unger, je SEU pojasnilo, da je potrebno uredbe do najvesje mozne mere
razlagati v skladu s svobodo gibanja delavcev. To v€asih pomeni tudi, da so primeri pred SEU
odloceni s pravno razlago, ki je zakonodajalec ni predvidel. Kot najhujsa posledica je mozno
celo, da je dolocilo koordinacijske uredbe neveljavno, ¢e je v nasprotju z namenom dolo¢b o
svobodnem gibanju delavcev po (sedaj) PDEU. Glej npr. zadeve: C-41/84, Pinna; C-290/00,
Duchon, toc¢ka 46.

97 Essers, Pennings, 2020, str. 168-169.

% (C-134/18, Vester.

% Slo je za primer popolnoma brezposelne obmejne delavke, ki je delala na Nizozemskem v
obdobju od 1997 do 2015 ter je prebivala v Belgiji. Ko je postala brezposelna, je bila zanjo
pristojna Belgija. Nato je gospa Vester zbolela in prejemala dajatve za bolezen 12 meseceyv,
vendar pa ji nato v Belgiji niso bile priznane dajatve za invalidnost zaradi prekratkega obdobja
zavarovanja v Belgiji. Hkrati tudi ni bila upravi¢ena do dajatev za invalidnost na Nizozemskem, saj
je bilo tam ¢akalno obdobje 24 mesecey, ki Steje za razmejitev, da nekdo ni vec zgolj zacasno
nezmozen za delo. Skratka, sporni vidik je bil, da je zaradi razlik v nacionalnih zakonodajah
gospa Vester padla v situacijo, ko ji za 12-mesec¢no obdobje (razlike) ni bila zagotovljena
nobena dajatev. Vprasanje je bilo, ali je to skladno s 45. in 48. ¢lenom PDEU o svobodi gibanja
delavcev.
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tem primeru je SEU pojasnilo, da koordinacija sicer pomeni le povezovanje, in
ne harmonizacije zakonodaj drzav ¢lanic, pri ¢emer pa morajo drzave Clanice
vseeno pri uporabi nacionalnih pravil spostovati pravo EU, kar Se posebej velja
za doloébe o svobodnem gibanju.’®® Ceprav nizozemska zakonodaja na prvi
pogled ni razlikovala med delavci migranti in tistimi, ki to niso, je bila gospa
Vester kot delavka migrantka v praksi obravnavana manj ugodno v primerjavi
z drugimi delavci, ki niso izkoristili svobode gibanja.’®' V tem pogledu je prislo
doizida, ki je v nasprotju s 45. ¢lenom PDEU, zaradi ¢esar bi morale pristojne
oblasti obeh drzav ¢lanic uporabiti vsa sredstva, ki jih imajo na razpolago,
in ravnati v skladu z na¢elom medsebojnega sodelovanja v dobri veri, ki je
doloc¢eno v tretjem odstavku 4. ¢lena PEU, da se doseze namen 45. ¢lena
PDEU. 02

V zadevi Vester je tako SEU pojasnilo, da morajo biti manj ugodno obravnavani
¢lani skupine obravnavani enako z drugo referen¢no skupino, ¢e to vodi do
izida, ki je v nasprotju s 45. ¢lenom PDEU. SEU je nacionalnim pristojnim
oblastem zadevnih drzav Clanic prepustilo, da najdejo najprimernejsSo resitev
za zagotovitev enake obravnave med delavci migranti in tistimi, ki to niso.'®® To
je bilo torej »potrebno« storiti tudi za obdobje spornih 12 meseceyv, pri cemer
SEU ni pojasnilo, katera drzava ¢lanica bi to morala storiti, saj je to prepustilo
njunemu medsebojnemu dogovoru.'*

Ce se zadeva Vester poskusa preslikati na podrocje dajatev za brezposelnost,
bi to lahko narekovalo potrebo po sklenitvi dogovora med drzavami ¢lanicami
na podlagi 16. ¢lena uredbe ali pa uvedbo izjeme v nacionalnem pravu oziroma
v upravni ali sodni praksi. Tezav seveda ni z neprimernostjo nacionalnih ureditev
kot takih, tezava nastopi le, ko uporaba nacionalnih zakonodaj ve¢ drzav ¢lanic
privede do tega, da se z uporabo pravil uredbe ustvari situacija, ki ni skladna s
svobodo gibanja (delavcev) po primarnem pravu EU, tj. PDEU. Kot ze omenjeno
mestoma v tem ¢lanku, bi de lege ferenda pristojnost drzave zadnje (samo)
zaposlitve za izplacevanje dajatev za brezposelnost, kot je bilo v teoriji Zze
nekajkrat predlagano, resila to zagato.'°® V takem primeru bi bila pristojna Italija,

1

o

° C-134/18, Vester, tocke 29-31.

01 Prav tam, tocke 41-43.

02 Prayv tam, tocki 44-45.

3 Glej tudi Verschueren, 2020, str. 399.
104 C-134/18, Vester, tocke 46-49.

05 Essers, Pennings, 2020, str. 169-170.

o

1

o
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brezposelna oseba bi bila na voljo njenim sluzbam za zaposlovanje in tezav,
povezanih z upokojitveno starostjo v Sloveniji, preprosto ne bi bilo vec.

Kakorkoli obrnemo, ob trenutni ureditvi lahko v praksi preko razlicnih
¢ezmejnih dejanskih stanj nastopijo razli¢ne tezave, ki bi se sicer zmanjsale
v primeru pristojnosti drzave zadnje (samo)zaposlitve. V vseh razli¢icah pa bi
analogna uporaba zadeve Vester vodila k bolje varovanemu pravnemu poloZzaju
brezposelne osebe v luc¢i dolocb PDEU o svobodi gibanja. Vprasanje je le,
ali bodo zadevne drzave Clanice uspele priti do medsebojnega dogovora po
16. ¢lenu koordinacijske uredbe oziroma v nacionalni zakonodaji postavile
ustrezne varovalke. Ce tega ne storijo, se lahko zgodi, da bo prislo do novih
primerov pred SEU. Ce do take situacije pred SEU pride na podrod&ju dajatev za
brezposelnost, je vprasanje, ali bo SEU primer obravnavalo vnovi¢ specifi¢no,
na poseben nacin v primerjavi z drugimi vrstami dajatev (npr. za bolezen/
invalidnost), ali pa ne.

Zanimivo je, da je mogoce naijti tudi informacijo o predlogu Evropske komisije, ki bi
lahko bil v pomo¢ priteh zapletih. V porocilu o predlogu sprememb koordinacijske
uredbe iz leta 2018'°® je mogoce najti amandma, ki bi predstavljal nov recital
v preambuli uredbe. Po vsebini naj bi bilo dolo¢eno, da v primerih, ko zaradi
razlik med sistemi socialne varnosti drzav ¢lanic skupina oseb, ki delajo v drugi
drzavi, kot je njihova drzava prebivanja, ter so zato v luci 45. in 48. ¢lena PDEU
postavljene v slabsi polozaj kot tisti, ki niso izkoristili svobode gibanja, denimo,
¢e imajo dolo¢eno obdobje bistveno nizjo raven varnosti kot drzavljani drzave
prebivanja, in kadar zadeva ne more biti reSena na podlagi koordinacijskih pravil,
bi morala drzava prebivanja teh drzavljanov in njihovih druzin najti nacin, kako
odpraviti te pomanjkljivosti, in sicer na podlagi dogovora z drugo ali drugimi
zadevnimi drzavami ¢lanicami.

Ceprav je ideja EK plemenita, sta Essers in Pennings kritizirala amandma,’®”
saj bi se sprejel le recital, in ne zavezujoce pravilo, hkrati pa ni nikjer obveznosti
za druge drzave clanice (poleg drzave prebivanja), Ceprav so bili tam morda
placani prispevki. Vprasanje dometa tega amandmaja je tudi, da se ne nanasa
le na primere, ko ni upravi¢enosti do dajatev zaradi razlik med sistemi drzav
¢lanic, temvec¢ ko pride do »pomanijkljivosti« oziroma manj ugodnih dajatev.

196 Committee on Employment and Social Affairs, 2018, str. 17. Glej 23. amandma, ki je predlagal
nov recital 6(g). Glej tudi Essers, Pennings, 2020, str. 176-177.
07 Essers, Pennings, 2020, str. 177.
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S tem se lahko odpira vrsta vprasanjin sporov v praksi, kajto¢no so prednostiin
pomanijkljivosti, e se upostevajo razlike v visini in trajanju dajatev itd. Avtorja sta
kot sporno videla tudi to, da je odgovornost vselej na drzavi prebivanja, ¢eprav
je v skladu s poglaviem o dologitvi pristojne zakonodaje morda pristojna druga
drzava Clanica (npr. drzava (samo)zaposlitve).

De lege ferenda sta Essers in Pennings predlagala drugac¢no resitev. Njun
predlog sledi zadevi Vester in ona bi v lu¢i ¢akalnih obdobij ali upokojitvenih
starosti predlagan amandma prilagodila tako, da bi v primeru oseb, ki so
izpostavljene odsotnosti socialne varnosti zaradi razlik med sistemi drzav ¢lanic
ter tega koordinacijska uredba ne uspe razresiti, drzava prebivanja prevzela
pobudo za sprejem sporazuma z drugo zadevno drzavo ¢lanico z namenom, da
se polozaj oseb kolikor je mogoce izenaci s polozajem oseb, ki bi ga imele, ¢e
ne bi izkoristile svobode gibanja.'®® Pri tem bi bila druga drzava ¢lanica dolzna
sodelovati pri iskanju resitve, ¢e pa se sporazuma ne bi doseglo, bi drzava
prebivanja izplacala predujem v viSini dajatev, kot se je predlagalo v sporazumu,
drzava prebivanja pa bi lahko nato zaprosila za pomo¢ Upravno komisijo (za
socialno varnost delavcev migrantov) z namenom pridobiti zavezujoco resSitev.
Drzava prebivanja bi tako lahko Upravno komisijo zaprosila, da dolo¢i obveznost
drugi drzavi ¢lanici, da drzavi prebivanja povrne stroske v zvezi s tem. Taka
doloc¢ba bi morala biti zavezujoc¢a, vklju¢ena pa bi lahko bila v 2. ali 3. naslovu
uredbe. Lazje bi seveda bilo, ¢e bi bilo tako pravilo v 2. naslovu, tj. v poglavju o
dologitvi pristojne zakonodaje (kot horizontalno pravilo).

S takim - po moji skromni oceni - bolj dodelanim predlogom bi se vzpostavilo
zavezujoCe pravilo, obveznost za vse zadevne drzave Clanice, da se dogovorijo,
moznost, da o zadevi presoja neodvisni organ, kot je Upravna komisija, varovalo
bi se polozaj posameznika s predvidenim predujmom, hkrati pa bi bila kon¢na
odgovornost za zagotavljanje izpadlega vidika, npr. nemoznosti uveljavljanja
dajatve iz sistema socialne varnosti, lahko bodisi na drzavi prebivanja bodisi na
drugi drzavi ¢lanici. To bi pravzaprav tudi sledilo argumentaciji iz primerov, ki sem
jih obravnaval v disertaciji ter sem jih v tem razdelku prikazal vzoréno.

08 Prav tam, str. 178-179.
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6. NAMESTO SKLEPA

Ce sem prispevek pricel z brezposelnostjo kot fenomenom, ki se mu druzba nikoli
ne more povsem izogniti, je zanimiva ugotovitev, da je bila septembra 2022 v
Sloveniji zabelezena najnizja stevilka registriranih brezposelnih oseb v ¢asu od
osamosvoijitve Slovenije dalje.'®® Povsem pri vrhu tezav podjetij v gospodarstvu
je izziv, kje najti delavce. Kljub temu se na obmocju Evropske unije za zimo
2022 napovedujejo ¢rni oblaki in Stevilni izzivi, ki morda bodo, morda pa tudi
ne, vodili k povecanju brezposelnosti. V trenutnih okolis¢inah s Stevilnimi izzivi
ni za pri¢akovati, da se bo zakonodajalec na ravni EU naprezal v prizadevanijih
v smer sprememb uredb za koordinacijo sistemov socialne varnosti.

Predlog Evropske komisije izdecembra 2016, v katerem so predlogi sprememb
pravil o koordinaciji dajatev za brezposelnost bili delezni najve¢ pozornosti,
nakazuje redko spreminjanje teh v preteklosti in izrazito ve¢dimenzionalnost
tega socialnega tveganja, ki je povezano z obveznostjo iskanja zaposlitve in
nadzorom nad aktivnostmi brezposelne osebe. Sporna vprasanja in primeri,
preko katerih se manifestirajo, so mnoga. V prispevku so prikazana le nekatera,
s ¢imer se nakazuje potreba ne le po interpretaciji, temvec¢ tudi spremembah,
ki bodo odrazale drugacne zivljenjske in pravne okolisCine, kot pa so bile pri
nastanku pravil pred ve¢ kot 60 leti.

Na politicnem parketu so marsikdaj podprta staliS¢a, da je pravila potrebno
napraviti jasna in takSna, da bo praksa ¢im bolj enotna. Ravno tako se
najpogosteje podpira, da koordinacijska pravila ne bi vodila do manj ugodnega
razpleta oziroma »8kode« za brezposelno osebo. Pri predlogih sprememb se
tipicno zaplete pri vprasanju, katera (izmed drzav ¢lanic) bo sedaj finanéno
Bagari, naj bo predvsem jasno »kdo pije in kdo placa ter s kakSnim namenome.'"©
Upanje je, da bo pri spremembah pravil iz koordinacijske uredbe kdaj (tj. ¢im prej)
lahko dosezen konsenz o tem, da ni najpomembnejse kolikSen je racun, kako si
ga delezniki razdelijo, temve¢ pravice oseb ter pravila, ki so teoreticno najbolje
domisljena. To Se toliko bolj velja pri koordinaciji dajatev za brezposelnost, kjer

9% Glej novico na spletni strani Zavoda Republike Slovenije za zaposlovanje, URL: https://www.
ess.gov.si/obvestila/obvestilo/septembrska-brezposelnost-najnizja-v-samostojni-sloveniji
(oktober 2022).

0 Misi¢, Bagari, 2021, str. 103.

449



PrimoZ Rataj: Izbrana aktualna vprasanja koordinacije dajatev za brezposelnost v Sloveniji

primerov ni izredno veliko ter »raCun« oziroma »strosek« ni enormen. Pricujoci
prispevek predstavlja kamencek v mozaiku k temu cilju.
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Selected Issues Concerning Coordination of Unemployment
Benefits in Slovenia

Primoz Rataj*

Summary

Unemployment is a phenomenon that is inherently present in capitalist society
that each country wishes to reduce, but can never entirely prevent it. Countries
typically strive towards adopting a combination of various »active« and »passive«
measures, whereas the social security is, at least in Europe, primarily achieved
with the existence and the functioning of an unemployment social insurance
scheme. These schemes seem similar from the outset, but vary significantly in
details, making coordination between these schemes rather difficult in cross-
border cases. In the European Union (EU), coordination between national social
security schemes has been a sine qua non for the functioning of the internal
market ever since its origin. This was achieved by coordination Regulations that
have been changed with time. In the never-ending quest towards ideal rules,
the European Commission’s proposal from 2016 deals with several topics, but
unemployment benefits represent the largest part. Moreover, coordination rules
on unemployment benefits have recently been given specific attention in Slovenia,
not only theoretically, but also in administrative practice and case-law. Since
statistically cross-border cases in Slovenia reflect the prevalence of cases with
Austria and partially with Italy, legal analysis of selected issues was undertaken
with the perspective of highlighting (in)consistencies and indicating the possible
changes de lege ferenda (that EU Member States cannot agree upon). The first
issue regards Art. 61 of Regulation EC 883/2004 on the aggregation of periods
of insurance, employment and self-employment. Whenever the applicable
legislation makes the right to benefits conditional on the completion of periods
of insurance, the periods of employment or self-employment completed under
the legislation of another Member State shall not be taken into account unless
such periods would have been considered to be periods of insurance had they
been completed in accordance with the applicable legislation. While this rule
had originally been enacted for Luxembourg (the only Member State without an

*  Primoz Rataj, PhD, Teacher Assistant at the Faculty of Law, University of Ljubljana, Slovenia
primoz.rataj@pf.uni-lj.si

453



PrimoZ Rataj: Izbrana aktualna vprasanja koordinacije dajatev za brezposelnost v Sloveniji

unemployment insurance scheme), the European Court of Justice (ECJ) has
latter followed the letter of the Regulation in the case C-388/87, Warmerdam.
ECJ broadened its applicability by arguing that exercising the free movement of
workers should not lead to an outcome that would be worse than if no movement
took place between (two) Member States. This issue is heavily contested in
several Member States, since for the aggregated periods, no contributions had
been paid. Interestingly, this is not disputed only in administrative practice, but
there has been a recent court case in Slovenia (VDSS Psp 234/2020), where the
court decided differently than ECJ in Warmerdam without opting for a preliminary
ruling procedure, missing out on an excellent opportunity to give the ECJ the
option to perhaps change its case-law. A possible change seen as improvement
of coordination rules in the future could be, that only those periods would be
aggregated, that in the Member State in which they were completed, would be
relevant to obtain the unemployment benefit(s). The second undertaken issue
in Slovenia stems from the rather recent legislative change of the Slovenian
Labour Market Regulation Act (ZUTD). In the spring of 2021, Art. 62 of ZUTD
was changed to grant wholly unemployed frontier workers, resident in Slovenia,
an unemployment benefit up to 1.785 euro monthly for a period of either three or
five months. This mirrors the rules in Art. 65 of Regulation EC 883/2004, where
reimbursement of these sums is (as a compromise) foreseen by the Member State
of last (self)employment. This is close to the upper ceiling of the unemployment
benefit in Austria and is double the amount of the highest unemployment benefit
in Slovenia. The legislative change opened up the discussion on two fronts.
Firstly, it is questionable whether this is line with the constitutional principle of
equal treatment in law, and secondly, it is expressly in contradiction with para. 5
(a) of Art. 65 of coordination Regulation. Regarding the latter more precisely, the
wholly unemployed frontier worker shall receive benefits in accordance with the
legislation of the Member State of residence as if he/she had been subject to that
legislation during his/her last activity as an employed or a self-employed person.
Obviously, if that were the case, the general upper ceiling for unemployment
benefit in Slovenia would apply (and not twice as much). On a practical level, it is
questionable if Austria will really reimburse these larger amounts. The legislative
change could also be an indication towards the (full) responsibility of the Member
State of last (self)employment for provision of unemployment benefits. The
article focuses on yet another, third issue of the coordination rules. It is not rare
that an individual worker, when exercising his freedom to move, in the field of
social security falls in a situation where his/her legal position is worse than if no
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movement took place. These cases could, for instance, relate to the amount of
the unemployment benefit, but such outcomes can never be entirely prevented. A
more pressing issue is when there are more notable differences between national
social security schemes, where applying these differences in a concrete case
leads to legal lacunas that coordination Regulations do not solve. An important
one, forinstance, relates to different pensionable ages that are, not surprisingly,
also relevant for unemployment insurance schemes. The latter define the moment
up until which a person can register as an unemployed person and/or receive
benefits. When seeking a solution to this issue, an agreement based on Art. 16 of
coordination Regulation EC 883/2004 is the first choice. A unilateral exception
in national law could also help in resolving cases that pop-up in administrative
practice. But these options remain in the discretion of Member States, where
individuals are entirely dependent on their will to do so. Nevertheless, there
are remaining issues in practical cases, relating to inquiries which Member
State is the one to fill a gap, which legal principles should be followed and with
which instruments or arguments this could be achieved. Despite the fact that
Regulations themselves might not offer a solution, invoking free movement of
workers is a possibility and a recent ECJ case C-134/18, Vester, provides an
illustration. Obviously, a change of the coordination Regulation is something
that might happen in the future, even though it is difficult to agree on how such
a change should be formed (as a recital, a binding rule, upon which Member
State lies the responsibility to initiate procedures or to pay the benefits, should
Administrative Commission have a role etc.). Even though the contribution deals
merely with some selected issues in the coordination of unemployment benefits
(primarily in the EU), these issues sound the alarm on coordination rules and
indicate some possible pathways to interpret them or to perhaps change them
in the future.
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DELAVCI IN DELODAJALCI 4/2022/XXII

Vpliv javhega interesa na delovnhopravni polozaj
javnega usluzbenca

Etelka Korpi¢-Horvat*

UDK: 349.2:35.08

Povzetek: Avtorica v prispevku obravnava vpliv javnega interesa na
dolocitev posebnega delovnopravnega polozZaja javnega usluzbenca.
Poudarja, da mora posebna ureditev pravic in obveznosti iz delovnega
razmerja javnih usluzbencev v primerjavi z delavci, izhajati iz posebne
narave dela javnih usluzbencey, Ki je v javhem interesu, da zakonodajalcu
nimogoce ocitati arbitrarnosti oziroma samovoljnosti pri urejanju njihovega
poloZaja. Ugotavlja, da je javni interes nedolo¢en pravni pojem; njegove
opredelitve ne najdemo v Ustavi RS, ker se dolo¢a na zakonski ravni in
se presoja v vsakem primeru posebej. Drzava je varuh javnega interesa,
hkrati pa v viogi delodajalca mora varovati tudi javnega usluzbenca, kot
Sibkejso stranko v delovnih razmerjih, zato mora oba interesa uravnoteZiti.

Kljuéne besede: javni sektor, javni interes, javna sredstva, javni
usluzbenec, pogodba o zaposlitvi

The Influence of Public Interest on the Labor Law Position of a Civil
Servant

Abstract: In her article, the authoress deals with the influence of public
interest on the determination of the special labor law position of a civil
servant. She emphasizes that the special regulation of the rights and
obligations of civil servants compared to workers must stem from the
special nature of the work of a civil servant, which is in the public interest,
so that the legislator cannot be accused of arbitrariness. She notes that
public interest is an undefined legal concept; its definition is not found
in the Constitution of the Republic of Slovenia, because it is determined

Etelka Korpi¢-Horvat, doktorica pravnih znanosti, nekdanja ustavna sodnicain podpredsednica
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at the legal level and is assessed in each individual case. The state is
the guardian of the public interest, but at the same time, in the role of
employer, it must also protect the civil servant, as the weaker party in
labor relations, so it must balance both interests.

Key words: public sector, public interest, public funds, civil servant,
employment contract

1. UVOD

Na poseben delovnopravni polozaj javnih usluzbencev v primerjavi z
delovnopravnim polozajem delavcev vpliva predvsem javna narava poslovanja
oseb javnega prava kot delodajalcev javnega sektorja, ki izvajajo naloge oziroma
opravljajo dejavnostivjavnem interesu. Gre za oblastne naloge v drzavnih organih
in upravah lokalnih skupnosti in za opravljanje dejavnosti javnih sluzb, ki jih
opravljajo posredni proracunski uporabniki. Izvajanje nalog oziroma opravljanje
dejavnosti v javhem interesu dovoljuje zakonodajalcu, da delovnopravni polozaj
javnih usluzbencev uredi drugace, kot velja za delavce v zasebnem sektorju, ne
da bi mu bilo mogoce ocitati, da je drugacna ureditev arbitrarna, samovoljna in
zato neskladna z ustavo. Navedeno potrjuje tudi sodna in ustavno sodna praksa,
kar je razlozeno v nadaljevanju.

2. STATUS DELODAJALCA IN POLOZAJ JAVNEGA USLUZBENCA
OZIROMA DELAVCA

Delovnopravni polozaj javnega usluzbenca oziroma delavca je odvisen od
statusa in dejavnosti oziroma izvajanja nalog delodajalca v javhem aliv zasebnem
sektorju. Za drzavo, obcine in druge pravne osebe javnega prava (posredne
proracunske uporabnike) velja javni rezim poslovanja in pravne osebe javnega
prava se razvrScajo v javni sektor, medtem ko se pravne osebe zasebnega prava
razvrs¢ajo v zasebni sektor, v katerem veljajo druga pravila poslovanja.' Javni
sektor izvaja naloge oziroma opravlja dejavnosti v javnem interesu, zasebni pa

' B.Ticar, |. Rakar, 2011, str. 146.
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opravlja pridobitne dejavnosti zaradi pridobivanja dobic¢ka (3. ¢len Zakona o
gospodarskih druzbah; ZGD-1).2

Kljub temu, da se tudi gospodarske javne sluzbe izvajajo v javnem interesu, se
po Zakonu o javnih usluzbencih (ZJU)?3 v javni sektor ne razvrséajo zaposleni v
javnih podijetjih in gospodarskih druzbah, v katerih ima vecinski delez oziroma
prevladujo¢ vpliv drzava ali lokalna skupnost (tretji odstavek 1. ¢lena ZJU). Zato
zaposleni v teh pravnih osebah ne pridobijo statusa javnega usluzbenca in zanje
zato za urejanje delovnopravnih razmerij v celoti velja Zakon o delovnih razmerii
(ZDR-1),* pa ¢eprav se ti pravni subjekti po Zakonu o spremembah in dopolnitvah
Zakona o revidiranju® razvrS¢ajo med subjekte javnega interesa (v nadaljevanju
SJI).¢ Te druzbe morajo poleg ekonomskih ciljev slediti tudi nacelom druzbene
odgovornosti in zato morajo pripravljati nefinanéno porocilo o uspesnosti druzbe
pri varovanju okolja, skrbi za zaposlene in za celotno druzbo. Njihov namen
poslovanja ni zgolj doseganje dobicka, temvec¢ se njihovo poslovanje izvaja tudi
v javnem interesu, saj mora druzba prispevati k gospodarskemu razvoju, skrbeti
za dostojno Zivljenje zaposlenih in njihovih druzin, lokalne in SirSe druzbene
skupnosti.” Kljub temu je zakonodajalec ocenil, da to ne vpliva na delovnopravni
polozaj zaposlenih vteh pravnih osebah in je njihov delovnopravni polozaj izenadil
z delavci, za katere velja ZDR-1.

Katere pravne osebe razvrstiti v javni sektor po klasifikaciji pravnih oseb glede
na sredstva s katerimi poslujejo, se po Zakonu o javnih financah (ZJF)® razvrsca
drugace kot velja po ZJU. ZJF v javni sektor razvr§¢a neposredne in posredne

2 Zakon o gospodarskih druzbah, Uradni list RS, §t. 65/09 - uradno precis¢eno besedilo,
33/11,91/11,32/12,57/12, 44/13 - odl. US, 82/13, 55/15, 15/17,22/19 - ZPosS, 158/20 -
ZIntPK-C.

3 Zakon o javnih usluzbencih, Uradni list RS, st. 63/07 - uradno precis¢eno besedilo,
65/08, 69/08 - ZTFI-A, 69/08 - ZZavar-E, 40/12 - ZUJF, 158/20 - ZIntPK-C, 203/20 -
ZIUPOPDVE, 202/21 - odl. USin 3/22 - ZDeb).

4 Zakonodelovnihrazmerijih, Uradnilist RS, §t. 21/13, 78/13 - popr., 47/15 - ZZSDT, 33/16 - PZ-F,
52/16, 15/17 - odl. US, 22/19 - ZPosS, 81/19, 203/20 - ZIUPOPDVE, 119/21 - ZCmIS-A,
202/21 - odl. US, 15/22in 54/22 - ZUPS-1.

5 Zakon o revidiranju, Uradni list RS, st. 65/08, 63/13-ZS-K, 84/18 in 115/12.

6 Status SJl je dolo¢en na podlagi tako imenovane Revizijske direktive - Direktive 2014/56/EU
Evropskega parlamenta in Sveta z dne 6. aprila 2014 o spremembi Direktive 2006/43/ES o
obveznih revizijah za letne in konsolidirane racunovodske izkaze, UL L 158/196 z dne 27. 5.
2014.

7 Bratina, B., Jovanovi¢, D. 2019, str. 1204-1215.

8 Zakon ojavnih financah, Uradnilist RS, $t. 11/11 - uradno preci§¢eno besedilo, 14/13 - popr.,
101/13, 55/15 - ZFisP, 96/15 - ZIPRS1617, 13/18 in 195/20 - odl. US.
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uporabnike proracuna. Med prve sodijo vladni, nevladni in pravosodni neposredni
proracunski uporabniki. Zavod za zdravstveno zavarovanje Slovenije in Zavod
za pokojninsko in invalidsko zavarovanje Slovenije, oba v obveznem delu
zavarovanja, javni gospodarski zavodi, javna podjetja in druge pravne osebe,
v katerih imajo drzava ali obc¢ine odlocujo¢ vpliv na upravljanje. Poimensko so
posredni proracunski uporabniki navedeni v Pravilniku o dolocitvi neposrednih in
posrednih proracunskih uporabnikov drzavnega in obcinskih proracunov.® Torej
se po ZJF tudi javna podjetja in druge pravne osebe, v katerih imajo drzava ali
obcine odloc¢ujoc¢ vpliv na upravljanje, razvrsc¢ajo v javni sektor, ¢eprav zaposlene
v teh pravnih osebah ZJU ne vkljucuje v rezim usluzbenskih razmerij in ¢eprav te
pravne osebe praviloma opravljajo dejavnosti, ki so v javhem interesu.

Razvrstitev pravnih oseb v javni ali zasebni sektor ni nepomembna. Za pravne
osebe javnega prava veljajo drugacna nacela in materialno pravo, kot za osebe
zasebnega prava. Eno od osnovnih nacel je, da za pravne osebe javnega prava
velja strogo nacelo zakonitosti; dopustno je tisto ravnanje, ki je izrecno dolo¢eno
v predpisih, obveznosti subjektov javhega sektorja so jasno dolo¢ene, enako
velja za pooblastila; strozja je zahteva glede porabe javnih sredstev, ki mora biti
ne samo pravilna, ampak tudi smotrna, kar pomeni, da so osebe javnega prava
dolzne porabljati sredstva ucinkovito in uspesno, z njimi ravnati gospodarno in
zato okvire mozne porabe sredstev, vklju¢no za stroske dela, praviloma doloc¢ajo
predpisi; nadalje se uporablja razlicno materialno pravo na statusnopravnem
podroc¢ju in na delovnopravnem podroc¢ju, zakonodaja o stecaju, likvidaciji in
prisilni poravnavi praviloma, razen dolocenih izjem, ne velja za pravne osebe
javnega prava, revizijska pristojnost racunskega sodisc¢a, kot zunanjega
revizijskega organa, se predvsem nanasa na poslovanje pravnih oseb javhega
prava, pravila javnega naroc¢anja, racunovodska pravila, ZJF in drugi predpisi iz
podrocja proracunskega poslovanja, veljajo le za pravne osebe javnega prava.'®
Vse navedeno vpliva na drugac¢en rezim poslovanja kot velja za pravne subjekte
zasebnega prava. Oznacujemo ga kot javni rezim poslovanja pravnih oseb
javnega prava, ki pa vpliva tudi na posebno ureditev delovnopravnih razmerij
med delodajalci in javnimi usluzbencih, ki je urejen s posebnim ZJU in tudi s
posebnimi podro¢nimi zakoni, ki Se razgrajujejo posebnosti poslovanja bodisi
drzavnega organa (policija, vojska) ali dolocene dejavnosti (kultura, Solstvo,

¢ Pravilnik o doloc¢itvi neposrednih in posrednih uporabnikov drzavnega in obc¢inskih proracunov,
Uradni list RS, &t. 46/03.
0 B. Bugari¢ 2004, str. 792-793.
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zdravstvo itd). Navedene posebnosti, predvsem vecja vezanost poslovanja
pravnih oseb javnega prava na predpise, ius cogens norme, narekuje predvsem
uresniCevanje javnega interesa.

3. VPLIV URESNICEVANJA JAVNEGA INTERESA NA POSEBNO
UREDITEV PRAVIC IN OBVEZNOSTI JAVNIH USLUZBENCEV

Definicije javnega interesa ne najdemo v predpisih. Gre za pravno nedoloc¢en
pojem. Na abstraktni ravni ga ne dolo¢a ustava,'" ga pa uporablja ustavno sodisc¢e
in mu s svojimi odlo¢itvami daje pomembno tezo. Tako na primer ustava v tretiem
odstavku 15. ¢lena dolo¢a, da so ¢lovekove pravice in temeljne svoboscine
omejene s pravicami drugih in v primerih, ki jih doloCa ustava. Po doktrini ustavno
sodiSCe s pravicami drugih Steje tudi javni interes (odlo¢ba st. U-1-92/93, zdne
9/6-1994). Vendar pa tudi za poseg v ¢lovekovo pravico in temeljno svobosc¢ino
zaradi javnega interesa velja, da mora poseg prestati test legitimnosti (ciljf mora
biti ustavno dopusten)'? in test sorazmernosti, mora biti uravnotezen s soo¢eno
ustavno pravico na podlagi kumulativno izpolnjenih pogojev: nujnosti, primernosti
in sorazmernosti v ozjem pomenu.

Opredelitev javnega interesa se doloc¢a na zakonski ravni,'® kjer je konkretiziran
glede na razmerija, ki jih ureja in zato vsebinsko dolocljiv. Javni interes ni
drzavni interes, je lahko interes manjsine, vendar ne interes posameznika.'*
Dolocitev javnega interesa ne sme biti arbitrarna, samovoljna. Ker je javni
interes nedolo¢en pojem, ga morajo sodiS¢a v primeru spora razloziti glede na
obravnavo konkretnega primera. Ce menijo, da zakon vsebuje posebno ureditev
delovnopravnega polozaja javnega usluzbenca, ki ni skladna z ustavo, so dolzna
v skladu s 156. ¢lenom ustave zahtevati, da ustavno sodisce odloCi o njegovi
ustavni skladnosti. Ker zakon ne opredeljuje, kaj je javni interes, njegovo vsebino

Ustava doloc¢a javno korist, ki je prav tako pravno nedolo¢en pojem. Zapisana je v 69. ¢lenu

(razlastitev, 74. ¢lenu (podjetnistvo), 77. ¢lenu (pravica do stavke in v 155. ¢lenu (prepoved

povratne veljave pravnih aktov).

Glej odlocitev US st. U-1-45/07, ko ustavno sodis¢e ni naslo ustavno dopustnega razloga za

ureditevv ZDR, ki ni doloc¢al ¢asovnega obdobja, v katerem je bilo mogoce delavcu odpovedati

pogodbo o zaposlitvi po izre¢enem pisnem opozorilu in novi krsitvi delovnopravnih razmerij.

8 A. Petek, Javna korist in javni interes, zagovorniki-okolja.si/2019/09/11/javna-korist-
in-javni-interes-v-slovenskem-pravu.

" bd.
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ugotavlja sodis¢e, ob upostevanju okolis¢in vsakokratnega primera in tehtanju
obeh konkurenénih si pravic.'®

4. JAVNI INTERES V DELOVNEM (USLUZBENSKEM) PRAVU

Drzava pri urejanju pravic in obveznosti javnih usluzbencev nastopa v dvojni
vlogi: kot regulator in kot delodajalec in je tudi socialni partner. Dolzna je varovati
javni interes in javnega usluzbenca v delovno pravhem razmerju, v katerem je
javni usluzbenec v podrejenem polozaju. Ker obstajajo tveganja prekomernega
varovanja javnega interesa ali interesa javnega usluzbenca, je zato regulacija
delovnih razmerij s prisilnimi predpisi vecja, kot to velja za zasebni sektor. Zato
je kljub uveljavljenemu nacelu pogodbenosti delovnih razmerij, dopustnost
avtonomnega urejanja medsebojnih delovnopravnih razmerij med delodajalcem
in javnim usluzbencem manjsa, kot velja za delovnopravna razmerja v zasebnem
sektorju. To pa je tudi razlog za manj gibko spreminjanje delovnopravnih razmerij,
saj so spremembe vezane na predpise in kolektivhe pogodbe in ne na dogovor
pogodbenih strank v pogodbi o zaposlitvi. To se predvsem izraza z omejevanjem
in prepovedjo nac¢ela in favorem, ko je delodajalec v javnem sektorju zelo omejen
S priznavaniji pravic javnim usluzbencem v vec¢jem obsegu, kot so dolo¢ene v
predpisih in kolektivnih pogodbah. Izven teh, ius cogens doloCenih okvirjev,
delodajalec ne sme priznavati javhemu usluzbencu vecji obseg pravic, kot
so doloc¢ene v predpisih in kolektivnih pogodbah, kar lahko negativno vpliva
na uspesno poslovanje drzave, obdin in drugih oseb javnega prava. Zato so
zahteve po vedji proznosti usluzbenskih razmerij in priblizevanju ureditvi delovnih
razmerij, ki veljajo za delavce v zasebnem sektorju, vse vecje. Zahtevajo se
tudi vecja pooblastila javnim managerjem pri upravljanju s kadri.'®* Uspes$no
delovanje javnega sektorja naj bi se uresni¢evalo z deregulacijo, decentralizacijo
in zmanjsevanjem stroskov in drugimi ukrepi."”

Pravila usluzbenskega prava so prepletena z varstvom javnega interesa in varstvom
javnega usluzbenca kot izvajalca tega interesa. Zakonodajalec mora zato iskati
uravnotezenost varstva obeh interesov. To je razumljivo zaradi narave dela javnih

5 Sodba ll Ips 826/2008 z dne 23.9.2010.

6 Javna uprava 2020, Strategija razvoja javne uprave 2015-2020, Vlada Republike Slovenije,
§t. 01000-9/2014/11 zdne 29. 4. 2015.

7 G. Hammerschmid et al. 2016, str. 1-9.
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usluzbencev, saj naloge opravljajo v javhem interesu in zaradi delovnopravnih
norm, ki morajo po svoji funkciji varovati javne usluzbence kot podrejeno (Sibkejso)
stranko v delovnopravnem razmerju. Zato je zakonodajalec v ZJU dolocil vpliv
javnega interesa s strogimi normami izvajanja nalog javnega usluzbenca ze v
skupnih nacelih, ki veljajo za vse javne usluzbence, zaposlene pri neposrednih
kot posrednih proracunskih uporabnikin. Poudarjeno je na¢elo zakonitosti, javni
usluzbenec je dolzan naloge opravljati skladno z nacionalnimi in mednarodnimi
akti, ki zavezujejo Republiko Slovenijo, brez samovolje; naloge mora opravljati
strokovno, dosegati najboljSe rezultate, smotrno porabljati javna sredstva, ravnati
po pravilih poklicne etike in varovati zaupne podatke (Il poglavje ZJU).

Pravna nacela delovnega prava, ki so dolo¢ena v prvem delu ZJU, ki veljajo za
ves javni sektor, so pod izrazitim vplivom javnega interesa. Nadalje je kljub nacelu
pogodbenosti delovnih razmerij, ki velja tudi za uradnike, vidno zasledovanje
javnega interesa pri urejanju pravic in obveznosti javnih usluzbencev v XIl. poglavju
ZJU, ki velja za javne usluzbence, zaposlene v drzavnih organih in obc¢inah.
Pri urejanju pravic in obveznosti javnih usluzbencev ZJU izklju¢uje avtonomno
urejanje, saj predstojnik ne sme sprejeti odlocitve, ki bi zagotavljala drugacne
pravice in obveznosti in pogoje kot so dolo¢ene s predpisi. Javni usluzbenec
mora upostevati navodila in odredbe delodajalca; lahko pa zahteva pisno odredbo
in pisno navodilo, ¢e meni, da je vsebina ustne odredbe ali ustnega navodila
nejasna. Na podlagi pisne odredbe in pisnega navodila mora opraviti zahtevano
delo oziroma ga opraviti na zahtevan nacin, lahko pa opravljanje del odkloni, ¢e
bi Slo za protipravno ravnanje (Cetrti odstavek 94. ¢lena ZJU); v primeru, e bi
pomenila kaznivo dejanje, pa jih mora odkloniti (peti odstavek 94. ¢lena ZJU).
ZJU daje javhemu usluzbencu vedjo avtonomnost pri odklonitvi oz. neupostevanju
protipravnih navodil. Javni usluzbenec je prost odskodninske in disciplinske
odgovornosti, ¢e je storil disciplinsko krsitev oziroma povzro¢il Skodo z izvrsitvijo
pisne odredbe oziroma navodila nadrejenega, ali z izvrSitvijo ustne odredbe, ¢e
nadrejeni kljub njegovi pisni zahtevi ni izdal pisne odredbe oziroma navodila (Sesti
odstavek 94. ¢lena ZJU). V tem primeru je odskodninsko odgovoren nadrejeni,
ki je izdal odredbo ali navodilo. Zaradi zagotovitve normalnega delovnega
procesa in s tem uresni¢evanja javnega interesa, je javni usluzbenec dolzan na
podlagi zakonskih norm opravljati dela izven opisa delovnega mesta, opravljati
dodatno delo v interesu delodajalca, opravljati delo preko polnega delovnega
Gasa, opravljati dela v projektni skupini, opravljati manj zahtevno delo ali mu
je prepovedano opravljanje del v drugih dejavnostih, ki bi lahko vplivala na
njegovo nepristranskost (95. do 99. ¢len ZJU). Iz navedenih doloc¢b je zopet
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razvidno zasledovanje javnega interesa, ki ga varuje drzava kot regulator. Zato
se pravila pogodbenega prava, ki temelji na soglasju pogodbenih strank, mesajo
s pravili javnega prava, kjer velja oblastno odlo¢anje in razmerje nadrejenosti in
podrejenosti. To je posebej vidno pri uradniskih delovnih mestih. Po 23. ¢lenu
ZJU so uradniki javni usluzbenci, ki v organih opravljajo javne naloge, ki so
neposredno povezane z izvrSevanjem oblasti in z varstvom javnega interesa. Zato
zanje velja nacelo javnega natecCaja, ki zahteva, da se zaradi varovanja javhega
interesa izbere za uradnika tisti kandidat, ki najbolje izpolnjuje nate¢ajne pogoje.

4.1 Sprememba in razveljavitev pogodbe o zaposlitvi zaradi
javnega interesa

Kot Zze navedeno, pogodbo o zaposlitvi sklepajo vsi javni usluzbenci, tudi uradniki,
ki opravljajo javne naloge, ki so neposredno povezane z izvrSevanjem oblasti
ali varstvom javnega interesa (prvi odstavek 23. ¢lena ZJU). Pravna podlaga,
ki se nanasa na sestavine pogodbe o zaposlitvi je razlicna; za uradnike in
strokovno tehni¢ne javne usluzbence v drzavnih organih in obcinah velja 53.
¢len ZJU, medtem ko za javne usluzbence zaposlene pri posrednih proracunskih
uporabnikih veljajo sestavine pogodbe o zaposlitvi po 31. ¢lenu ZDR-1, z izjemo
sestavin, ki se nanasajo na placo, ki se dolo¢a po posebnem zakonu, Zakonu
o sistemu plac¢ v javnem sektorju (ZSPJS)."® Pogodba o zaposlitvi, ki ima sicer
prvine zasebnega prava, se lahko zaradi vpliva javnega interesa po 13. tocki
drugega odstavka 53. ¢lena ZJU spreminja z enostranskim (oblastnim) sklepom
delodajalca. Vendar pravica enostranskega spreminjanja sestavin pogodbe
o zaposlitvi ni absolutna, temvec¢ je omejena z zakonskim pooblastilom. Le v
primeru, ko zakon dopusca tak poseg v pogodbo o zaposlitvi, je enostranska
sprememba pogodbe o zaposlitvi dopustna. To je pri javnih usluzbencih
zaposlenih pri neposrednih proracunskih uporabnikih dovoljeno v primeru
premestitve (Cetrti odstavek 53. ¢lena ZJU), ki pa posledi¢no lahko vpliva na
spremembo drugih sestavin pogodbe o zaposlitvi (kraj opravljanja dela, navedba
delovnega mesta, oziroma naziva ali polozaja, opis dela). Posebej je enostransko

8 Zakon o sistemu pla¢ v javhem sektorju, Uradni list RS, $t. 108/09 - uradno precis¢eno
besedilo, 13/10, 59/10, 85/10, 107/10, 35/11 - ORZSPJS49a, 27/12 - odl. US,
40/12 - ZUJF, 46/13, 25/14 - ZFU, 50/14, 95/14 - ZUPPJS15, 82/15, 23/17 -
ZDOdv, 67/17, 84/18 in 204/21.
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odloc¢anje predstojnika dolo¢eno tudi v primeru prenehanja veljavnosti pogodbe
o zaposlitvi po 154. ¢lenu ZJU. Nadalje, enostransko, s pisnim obrazlozenim
sklepom, delodajalec, neposredni proracunski uporabnik ureja pravice in
obveznosti javnega usluzbenca, razen navodil za delo, in odlo¢a o zahtevi za
odpravo krsitev pravice iz delovnega razmerija (prvi odstavek 24. ¢lena ZJU).

Ugotovimo lahko, da kljub uvedenemu pogodbenemu nacelu glede sklepanja,
uresnic¢evanja in prenehanja pogodbe o zaposlitvi, zakonodajalec Se vedno
doloc¢a vrsto izjem, ko predstojnik v drzavnih organih in upravah lokalnih skupnosti
lahko z enostranskim sklepom doloc¢a in spreminja pravice in obveznosti javnim
usluzbencem. Ce predpostavimo, da je navedeno enostransko dolocanje in
spreminjanje pravic in obveznosti javnih usluzbencev v javhem interesu zaradi
vecje proznosti delovnih razmerij, ostaja odprto vprasanje, ali pogodbeni stranki s
pogodbo o zaposlitvi in njenim spreminjanjem ne bi zagotovili proznosti delovnih
razmerij, kot to velja za zasebni sektor oziroma, ali bi javni interes s subsidiarno
uporabo ZDR-1 bil manj zavarovan.

Pogodbeni koncept delovnega razmerja je opredeljen na podlagi subsidiarne
uporabe 49. ¢lena ZDR-1, ki dolo¢a, da spremembo ali sklenitev nove pogodbe
o zaposlitvi pogodbeni stranki lahko dogovorita zaradi spremenjenih okolis¢in.
Enostranska sprememba pogodbe o zaposilitvi s strani predstojnika je v nasprotju
z navedenim konceptom. Pogojuje ga javniinteres, ¢e do sklenitve aneksa ali nove
pogodbe o zaposlitvi ne pride na podlagi soglasij volje obeh pogodbenih strank.
Vprasanije je, ali ne gre za prekomerno varstvo javnega interesa, ¢e upostevamo,
da je nacelo pogodbenosti delovnih razmerij eno od temeljnih nacel delovnega
pravain je njegovo uresni¢evanje prav tako v javnem interesu in ¢e upostevamo,
da druzbam, ki opravljajo dejavnosti gospodarskih javnih sluzb zakonodajalec ne
posega v pogodbeno svobodo strank v zvezi s pogodbo o zaposlitvi.

Nadalje je zasledovanje javnega interesa razvidno iz ZJU v delu, ki velja za javne
usluzbence v drzavnih organih in upravah lokalnih skupnosti z dologitvijo instituta
celotne ali delne razveljavitve pogodbe o zaposlitvi. Pogodba o zaposlitvi se
lahko v celoti ali delno razveljavi, ¢e ni sklenjena v skladu s predpisi in kolektivho
pogodbo. Celotna razveljavitev pogodbe o zaposlitvi je celo obvezna, zaradi
neizpolnjevanja pogojev za delovno mesto in krsitve nateCajnega postopka
(74. ¢len ZJU). Gre za krsitev nacela enakopravne dostopnosti delovnih mest
v javnem sektorju, kjer je izrazen javni interes v tem, da se pridobijo najboljsi
kadri, da je po pravilno izvedenem natec¢ajnem postopku izbran najbolj strokovno
usposobljen kandidat.
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Pri delni razveljavitvi pogodbe o zaposlitvi, zakonodajalec izrecno dolo¢a kot
razlog delne razveljavitve oskodovanje javnega interesa. Namre¢ ZJU v 75. ¢lenu
dolo¢a, da se pogodba o zaposlitvi lahko delno razveljavi, e so posamezne
dolo¢be v Skodo javnega interesa ali v neskladju z zakonom, podzakonskimi
predpisi in kolektivno pogodbo. KerSevan razlaga, da je delna razveljavitev
pogodbe o zaposlitvimogoca le takrat, ko sta kumulativno izpolnjena oba pogoja
(da so dolo¢be pogodbe o zaposlitvi v Skodo javnega interesa in da so v neskladju
z zakoni, podzakonskimi predpisi in kolektivno pogodbo). Ce bi se uposteval le
javni interes, bi bila taka razlaga v nasprotju z nacelom pravne varnosti (2. ¢len
ustave). Javni interes je nedolo¢en pojem, zato je treba upostevati oba pogoja,
sicer lahko pride do poseganja v pogodbo o zaposlitvi s strani komisije za
pritozbe ali sodisca na podlagi razlage, ki temelji na razlicnih pogledih, kaksen je
javni interes.'® Oskodovanje javnega interesa mora utemeljevati krsitev zakona,
podzakonskega predpisa ali kolektivhe pogodbe, da ne pride do arbitrarne
odloc¢itve organov (komisije za pritozbe in sodis¢a) pri presoji, kdaj je oSkodovan
javni interes. Javni interes se mora zato navezovati na krsitev predpisov in
kolektivnih pogodb. Razveljavljena dolocba se enostransko nadomesti z dolocbo,
ki je v skladu s predpisi in kolektivnho pogodbo. Zato so posamezne sestavine
pogodbe o zaposlitvi le deklaratorne narave, ker jin delodajalec mora le uskladiti s
kogentnimi predpisi in kolektivno pogodbo, ne more pa jih sam avtonomno urejati.

4.2. Smotrna poraba javnih sredstev za stroske dela je vjavnem
interesu

Javniinteres je izrazen tudi pri porabi sredstev za stroske dela javnih usluzbencev.
Drzava v vlogi zakonodajalca sprejema pravila placnega sistema, ki jih mora
tudi sama upostevati; njeni prihodki so proracunska sredstva, predvsem davki,
torej sredstva davkoplacevalcev in ne ustvarjeni prihodki, ki bi se neposredno
ustvarili in izkazovali na podlagi dela javnih usluzbencev. Zato se smotrna poraba
proracunskih sredstev za stroske dela, ki se financirajo iz odhodkovnega dela
proracuna Steje za uresni¢evanje javnega interesa, ki dovoljuje tudi po ustavno
sodni presoji druga¢no normiranje placnega sistema kot velja za zasebni sektor.?°

'® E. KerSevan 2022, str. 415.
20 Glej odlo¢be ustavnega sodisc¢a s$t. U-1-244/08 z dne 21.1.2010; §t. U-1-329/04 z dne
24.11.2004, st. U-1-146/12 z dne 14.11.2013.
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Posebnost placnega sistema v javnem sektorju torej je, da temelji na porabi
javnih, proracunskih sredstvih. Zato je pravilno in smotrno trosenje teh sredstev
v javnem interesu, saj njihova poraba vpliva na proracunsko poslovanje.
Odhodkovni del prora¢una je namenjen zadovoljevanju javnega interesa, ki ga
s svojim poslovanjem mora uresniCevati drzava; na obcinski ravni pa lokalna
skupnost, obcina. Zato zakonodajalec pomembno posega v placni sistem in ga
za celotni javni sektor ureja s posebnim zakonom, ZSPJS in drugimi predpisi ter
kolektivnimi pogodbami in ne dopusc¢a dogovarjanja o sestavinah place in niti
njeni visini v pogodbi o zaposlitvi. Delodajalec javhemu usluzbencu in funkcionarju
ne sme dologiti place drugace kot je dolo¢ena v navedenih pravnih podlagah
(tretji odstavek 3. ¢lena ZSPJS). Dolocitev place v pogodbi o zaposlitvi je zato
le deklaratornega pomena, saj delodajalec v celoti mora upostevati navedene
kogentne pravne podlage in se zato z javnim usluzbencem, kot navedeno, ne more
dogovarijati niti o sestavinah place, niti o njeni visini. ZSPJS izrecno doloc¢a, da ¢e
plac¢av pogodbi o zaposlitvi, odlo¢bi ali sklepu ni skladna s predpisi in kolektivnimi
pogodbami, veljajo dolo¢be predpisov in kolektivnih pogodb, kot sestavni del
pogodbe o zaposlitvi, odlo¢be ali sklepa (peti odstavek 3. ¢lena ZSPJS). Zato
delodajalec le ugotovi in zagotovi javnemu usluzbencu pravilno visino posameznih
sestavin place iz navedenih kogentnih pravnih podlag. To potrjuje, da je dolocitev
place v pogodbi o zaposlitvi, ki jo skleneta javni usluzbenec in delodajalec, le
deklaratorne narave, prav zaradi javnega interesa, ki se uresni¢uje s pravilno in
smotrno porabo prora¢unskih sredstev. Posledi¢no je omejeno tudi nacelo in
favorem v smislu priznavanja vecjega obsega pravic, ki je sicer dopuséeno v
zasebnem sektorju (9. ¢len ZDR-1).

Navedeno potrjuje tudi ustavno sodna odlocitev v zadevi st. U-I- 244/08 z dne
21.1.2010, ko je ustavno sodisce presojalo, ali je dodatek za delovno dobo javnim
usluzbencem lahko nizji glede na splosno nac¢elo enakosti po drugem odstavku
14. ¢lena ustave. Ustavno sodisce je presodilo, da ne gre za enake polozaje in
zato razlikovanje ni v neskladju z nacelom enakosti pred zakonom iz drugega
odstavka 14. ¢lena Ustave. Plac¢a zaposlenih v javhem sektorju se namreé¢
dolo¢a na podlagi ZSPJS (prvi odstavek 3. ¢lena ZSPJS) in se, drugacCe kot
placge delavcev v zasebnem sektorju, zagotavija z javnimi sredstvi. Gre za v
izhodis¢u drugace zasnovana placna sistema, tako da plac¢ni poloZaji delavcev
v omenjenih razlicnih placnih sistemih niso primerljivi. Ustavno nacelo enakosti
pred zakonom pa zavezuje zakonodajalca zgolj k enaki obravnavi enakih
oziroma bistveno podobnih primerov, za kar pa v obravnavanem primeru ne
gre, je svojo odlocitev utemeljilo ustavno sodisce.
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Omejitev porabe javnih sredstev sega tudi na druge pravice, ne le na placo, ki
se javnemu usluzbencu ne sme priznavati v ve¢jem obsegu, kot je to dolo¢eno
z zakonom, podzakonskim predpisom in kolektivno pogodbo (tretji odstavek 16.
¢lena ZJU), ¢e bi s tem obremenil javna sredstva. Ta dolo¢ba pa dosega, da
stimulacija za boljse in vecji obseg dela plahni, kar seveda ni v javnhem interesu.
Pride do absurda, da norma, ki varuje javni interes, le-tega hkrati tudi omejuje. To
pa negativno vpliva na priznavanje vecjega obsega pravic in na boljSe poslovanje
delodajalca.

Zaradi delovnopravnega varstva morata pogodbeni stranki pri dolocitvi sestavin
pogodbe o zaposlitvi upostevati minimalne standarde, dolo¢ene v heteronormnih
in avtonomnih aktih (9. ¢len ZDR-1 in 16. ¢len ZJU). Tudi po 32. ¢lenu ZDR-1
veljajo ex lege zakonite dolo¢be minimalnih pravic in obveznosti pogodbenih
strank kot sestavine pogodbe o zaposilitvi, ta dolo¢ba pa se subsidiarno uporablja
za vse javne usluzbence.

Za delovanje uprave velja strogo nacelo zakonitosti oziroma legalitetno nacelo.
Upravni organi opravljajo svoje delo samostojno v okviru in na podlagi ustave in
zakonov (drugi odstavek 120. ¢lena ustave). Zato, ker je delodajalec zavezan
k zakonitemu poslovanju, je treba razlagati dolo¢bo 77. a ¢lena, ki dolo¢a
spremembo nezakonitega akta v korist javhega usluzbenca, tako, da mora
predstojnik spremeniti nezakonit akt v korist javnega usluzbenca, ker bo sicer krsil
nacelo zakonitosti delovanja uprave. Sprememba na podlagi navedene dolocbe
se ne Steje za spremembo pogodbe o zaposlitvi, Ceprav se za tako spremembo
lahko sklene tudi aneks k pogodbi o zaposlitvi. Sicer pa se na podlagi 32. ¢lena
ZDR-1 v primeru, ¢e je dolocilo v pogodbi o zaposlitvi v nasprotju s sploSnimi
dolo¢bami o minimalnih pravicah in obveznostih pogodbenih strank, dolo¢enimi z
zakonom, kolektivno pogodbo oziroma splosnim aktom delodajalca, uporabljajo
dolocbe zakona, kolektivne pogodbe in splosnega akta delodajalca.?!

5. SKLEP
Ugotovimo lahko, da je kljub teznji po ¢im vecjem izenacevanju ureditve delovnih

razmerij javnih usluzbencev z delavci, vpliv javnega interesa na delovno razmerje
javnih usluzbencev velik. Zato so pravila, ki dolo¢ajo delovna razmerja javnih

21 Kersevan 2022, str. 422.
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usluzbencev, mesana z elementi javnega in zasebnega prava. Zaradi narave
dela bodo dolo¢ena razlikovanja v teh razmerijih ostala, saj tudi sodna in ustavno
sodna praksa potrjujeta, da polozaja javnega usluzbenca in delavca, prav zaradi
uresni¢evanja javnega interesa in porabe javnih sredstev za stroSke dela, nista
enaka in je zato dopustna drugacna, posebna ureditev delovnih razmerij. To velja
predvsem za javne usluzbence v drzavnih organih in upravah lokalnih skupnosti.
To pa ne pomeni, da se v sedanji pravni ureditvi delovnopravni polozaj delavca
in javnega usluzbenca ne bi mogla bolj poenaotiti. To velja predvsem v tistih
segmentih, ko poenotenje njunih polozajev ne bi vplivalo ali pomembno vplivalo
na uresni¢evanje javnega interesa. Zato tudi presoja porabe javnih sredstev
sama po sebi ni zadosten razlog za razlikovanje, ¢e ta poraba ne vpliva na
javnofinan¢no vzdrznost ali je zanemarljiva. Treba bo v vsakem primeru posebe;j
presojati, kako mocan je vpliv javnega interesa, da lahko sklenemo, da polozaja
delavca in javnega usluzbenca v delovnem razmerju nista enaka in uzakonimo
posebnosti delovnih razmerij za javnega usluzbenca. Predvsem pa bo treba
prouciti, ali vpliv javnega interesa lahko omejuje pogodbeni koncept delovnih
razmerij, ki sicer velja za celoten javni sektor. Ali zakonodajalec z dolo¢anjem
iziem dopustnosti enostranskega urejanja delovnih razmerij prekomerno ne
posega v pogodbeno svobodo avtonomnega dogovarjanja pogodbenih strank,
delodajalca in javnega usluzbenca.
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The Influence of Public Interest on the Labor Law Position of a Civil Servant

Etelka Korpi¢-Horvat*

Summary

It can be concluded that, despite the tendency to equalize the regulation of
employment relationships between civil servants and workers, the influence
of the public interest on the employment relationship of civil servants is great.
Therefore, the rules that determine the employment relationships of civil
servants are a mixture of elements of public and private law. Due to the nature
of work, certain distinctions in these relationships will remain, as judicial and
constitutional jurisprudence also confirm that the positions of civil servants
and workers, precisely because of the realization of the public interest and the
use of public funds for labor costs, are not the same and therefore a different,
special arrangement of labour relations is permissible. This applies primarily to
civil servants in state bodies and local community administrations. This does not
mean, however, that the labor law position of the worker and the civil servant could
not be more unified within the current legal system. This is especially true forthose
segments where the unification of their positions would not affect or significantly
affect the realization of the public interest. Therefore, even the assessment of the
use of public funds in itself is not a sufficient reason for differentiation, if this use
does not affect public financial sustainability or is negligible. In each individual
case, it will be necessary to assess how strong the influence of the public interest
is, in order to be able to conclude that the positions of the worker and the civil
servant in the employment relationship are not the same and to legislate the
specifics of the employment relationship for the civil servant. Above all, it will be
necessary to examine whether the influence of the public interest can limit the
contractual concept of employment relations, which otherwise applies to the
entire public sector. Does the legislator, by determining the exceptions to the
admissibility of unilateral regulation of labor relations, excessively interfere with
the contractual freedom of autonomous agreement between the parties to the
contract, the employer and the civil servant?

* Etelka Korpi¢-Horvat, PhD, former Judge and Vice-president of the Constitutional Court of the
Republic of Slovenia
Etelka.korpichorvat@gmail.com
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Stari-novi izzivi socialnega dialoga v Sloveniji:
kako do preboja?

Valentina Franca*
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*

Povzetek: Socialni dialog kot pomembna evropska in nacionalna vrednota
nudi dovoljSne moznosti odzivanja na izredne razmere. V Easu epidemije je
bilo v Sloveniji zaznati relativno skromen odziv, kar je mogoce pripisati ve¢
dejavnikom. Za dosego preboja se je treba sistemati¢no lotiti nereSenih
vprasanj iz preteklosti, zlasti prenove placnega sistema v javnem in
zasebnem sektorju, ter nemudoma pristopiti k pogovorom o sodobnih
izzivih, s katerimi se soo¢amo tako na trgu dela kot SirSe v druzbi. Pri tem
je nujno treba prepoznati javni interes delovanja socialnega dialoga ter
vzpostaviti ustrezne mehanizme podpore s strani drZave.

Kljuéne besede: socialni dialog, sindikati, delodajalske organizacije,
kolektivhe pogodbe

Old and New Challenges of Social Dialogue in Slovenia: How to
Achieve a Breakthrough?

Abstract: Social dialogue, as an important European and national value,
provides sufficient opportunities to respond to emergencies. During
the epidemic, there was a relatively modest response in Slovenia due
to several factors. In order to achieve a breakthrough, it is necessary
to systematically address unresolved issues from the past, especially
the wage system in the public and private sector, and immediately start
discussions about the modern challenges we face, both in the labour
market and in the broader society. In doing so, it is essential to recognise
the public interest in the functioning of social dialogue and to create
appropriate support mechanisms from the state side.

Valentina Franca, doktorica znanosti, izredna profesorica na Fakulteti za upravo Univerze
v Ljubljani

valentina.franca@fu.uni-lj.si

Valentina Franca, PhD, Associate Professor, Faculty of Public Administration, University
of Ljubljana, Slovenia
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1. UVOD

Kmalu po izbruhu Covid-19 je postalo jasno, da bodo posledice na trgu dela
dolgoro¢ne. Poleg nujnih ukrepov, kot sta uvedba subvencioniranega krajSega
delovnega ¢asa in ¢akanja na delo, je bilo treba posebno pozornost nameniti
tudi drugim vidikom dela. To bi moralo socialne partnerje prisiliti k tesnejSemu
sodelovanju, a temu ni (bilo) vedno tako. To potrjuje tudi nedavna Studija
Eurofounda,’ ki v nasprotju s pricakovaniji raziskovalcev ni potrdila predpostavke
inovativhega odziva socialnih partnerjev na posledice epidemije ter drugih
strukturnih sprememb v desetih evropskih drzavah. Izkazalo se je namrec, da
se inovativhe spremembe v kolektivha pogajanja uvajajo postopno, obstojece
teme se posodabljajo, nove pa se vec¢inoma uvajajo kot odziv na spreminjajoce se
razmere v druzbi in na trgu dela. Sklepanje kolektivnih dogovorov je v primerjavi
s spremembami zakonske ureditve proznejsa moznost odziva tako na izredne
dogodke kot druge spremembe, zato se je pri¢akovala oziroma se pricakuje
proaktivnost socialnih partnerjev pri soo¢anju z izzivi, ki jih prinasa dvojni (zeleni
in digitalni) prehod ter druge strukturne spremembe v EU. Vendar po ugotovitvah
raziskovalcev je obseg, v katerem se lahko temu prilagodijo kolektivha pogajanja,
omejen s prednostnimi nalogami posameznega pogajalskega programa ter
drugimi strukturnimi in drugimi dejavniki, znacilnimi za posamezno okolje.

Slovenski dosezki socialnega dialoga v ¢asu epidemije kazejo skromno podobo.
K temu je zagotovo pripomoglo takratno nedelovanje Ekonomsko-socialnega
sveta, kar pomeni, da so bili takrat predlagani zakonski predlogi sprejeti brez
temeljitega upostevanja delovno socialne perspektive. Odsotnost dogovorov s
sindikati javnega sektorja in strategija vladnih enostranskih odlocitev se je v praksi
odrazala tudi konkretno, denimo s stavko v zdravstvu in Solstvu, z zahtevami
po visjih plac¢ah in ureditvi delovnih pogojev v drugih panogah. Taksen poskus
neuspele enostranske odlodcitve je bil tudi dvig zdravniskih in zobozdravniskih
plac leta 2021 v sicer enotnem placnem sistemu javnih usluzbencev. O tem je

' Eurofound, 2022. Pri raziskavi je sodelovala tudi avtorica tega prispevka.
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odloc¢alo tudi Ustavno sodis¢e RS, pri ¢emer pa se ni spustilo vvprasanje pravne
dopustnosti takSnega dviga pla¢, ampak je presodilo, da ta dvig lestvice pla¢nih
razredov za zdravnike in zobozdravnike ne more pomeniti nujnega ukrepa za
odpravo posledic epidemije.?2 Nezmoznost sklenitve kolektivnih dogovorov v
javnem sektorju kot odziv na takratne razmere, se je odrazila tudi v ureditvi dela
na domu in covidnih dodatkih. V praksi so se in se Se vedno pojavljajo situacije,
ko so pri primerljivih vsebinah javni usluzbenci obravnavani neenako. Vse to
je vplivalo in Se vedno vpliva tudi na zasebni sektor, ki bi lahko &rpal dolo¢ene
resitve iz kolektivnih pogodb ali drugih dogovorov za javni sektor, a jih ni, ker niso
bili sprejeti. Posledi¢no so se Stevilna vprasanja reSevala na ravni delodajalceyv,
kar je vodilo oziroma Se vodi v vecje neenakosti na trgu dela. A vendar je ravno
zagotavljanje enakih moznosti eden najpomembnejsih ciljev kolektivnih pogajanj
in sklenitve kolektivnih pogodb.

Na delovanje socialnega dialoga v Sloveniji pomembno vplivajo Se druga
nereSena vprasanja iz preteklosti. Mednje sodi predvsem placni sistem, ki v
zasebnem sektorju ni bil resneje posodobljen in prenovljen Ze vsaj dvajset let.
Tudi v javnem sektorju se slisijo Stevilni pozivi k prenovi placnega sistema javnih
usluzbencey, ki pa z nekaterimi posami¢nimi dogovori, kot je nedavno sklenjen
sporazum med predstavniki ministrstva za zdravje in zdravniskim sindikatom
Fides, ze izgublja temeljno izhodis¢e - enotnost.® Poleg tega se na trgu dela
organizacije soocajo s kriticnim pomanjkanjem delavcev, kar je posledica vec¢
dejavnikov, kot je strukturna brezposelnost, menjava poklica zaradi zaprtja
gospodarstva kot posledica Covid-19, nizkih pla¢ in neustreznih delovnih
pogojev. V gospodarstvu je vse bolj opaziti zaposlovanije tujih delavcev, ne zgolj iz
geografsko bliznjih drzav, temvec tudi iz azijskih in drugih kulturno razli¢nih regij.
Vse to ustvarja drugacne interesne zahteve tako med socialnimi partnerji kakor
tudi znotraj sindikatov in delodajalskih organizacij. Poleg notranje konsolidacije,
jasne strateske usmeritve posamezne organizacije ter izoblikovanih stalis¢, je
in bo pogovor ter posledicno dogovor vec¢ kot nujen. Hkrati pa verjetno ne bo
mogoce s starimi »orodji« graditi novih poti. Poleg pluralizma interesov je treba

2 Sklep U-1-25/22-8 z dne 10. 2. 2022.

3 Vlada RS se je zavezala, da bo do 30. junija 2023 v zakonodajni postopek vloZila predlog
sprememb plac¢nega sistema v javhem sektorju. Vendar hkrati se je ze izoblikovala zasnova
oblikovanja posameznih stebrov, med katerimi se ze predlaga zdravstveni, ki bi uredil poseb-
nosti dejavnosti. Dogovor, ki sta ga oktobra 2022 podpisala zdravstveni minister ter sindikat
Fides in z njim zacasno prekinila stavkovne aktivnosti, predvideva namre¢ oblikovanje locenega
zdravstvenega stebra v okviru plaénega sistema v javnem sektorju.
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upostevati spremembe nacinov opravljanja dela in komunikacije, vedno bolj bo
treba graditi na moc¢i argumentov na podlagi opravljenih raziskav, analiz in drugih
Studij. Dodatno situacijo zaostrujejo geopoliticni pretresi, zlasti vojna v Ukrajini,*
ter posledi¢no drazji energenti in splosna inflacija. Od socialnih partnerjev se
pricakuje proaktivno sodelovanje pri iskanju resitev, nenazadnje je to jasna
usmeritev pri implementaciji nacionalnih nacrtov okrevanja in odpornosti.®

V tem prispevku so izpostavljene nekatere aktualne in perece problematike
socialnega dialoga z vidika proaktivnosti in doseganja preboja tako na trgu dela
kot v druzbi. Najprej je predstavljen pomen nedavno sprejete Direktive o ustreznih
minimalnih placah v Evropski uniji (v nadaljevanju: direktiva)® za kolektivna
pogajanja (to¢ka 2). Dostojno placilo za delo je namre¢ temeljna pravica iz
delovnega razmerja ter ena izmed sredis¢nih tem kolektivhega dogovarjanja, ki
predstavlja osnovo za druge vsebine. Zato se tocka tri tega prispevka osredotocCa
na (nerazreSena) vprasanja placnega sistema tako v zasebnem kot javhem
sektorju. Zaklju¢ek prispevka predstavlja tocka 4 s predstavitvijo nekaterih
predlogov za kakovosten razvoj socialnega dialoga ter v tocki 5 sklepne misli
oziroma izzivi, ki so ze potrkali na vrata socialnih partnerjev in se jih je treba ¢im
prej lotiti.

2. KAJ POMENI DIREKTIVA O USTREZNIH MINIMALNIH PLACAH
V EU ZA SOCIALNI DIALOG?

Razprava o ureditvi minimalne place na ravni EU ima Zze dolgo zgodovino,
konkretnejSe predloge pa je dobila s sprejetiem Evropskega stebra socialnih
pravic,” ki se v Sestem nacelu zavzema za dostojno placilo. To je predstavljalo

4 Denimo, konkretna posledica so izzivi zaposlovanja ukrajinskih delavcev, glej Krapez, 2022.

5 Vec o tem v tematski sStevilki znanstvene revije Italian Labour e-journal 2022, letnik 14, st. 2,
kjer so raziskovalci po drzavah predstavili viogo socialnih partnerjev pri sprejemu nacionalnih
narcétov okrevanja in odpornosti; za Slovenijo glej Domadenik Muren, P. in Franca, V. (2022):
Slovenia.

8 Directive of the European Parliament and of the Council on adequate minimum wages in
the European Union. Direktiva je bila v evropskem parlamentu sprejeta z veliko vecino, saj je
zanjo glasovalo 505 poslanceyv, 92 jih je bilo proti, 44 pa se jih je glasovanja vzdrzalo. Direktivo
je potrdil tudi Svet EU 4. 10. 2022; po uradni objavi bodo imele drzave ¢lanice dve leti casa
za implementacijo. Besedilo predloga in kasneje sprejete direktive je dostopno na: https://
data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-14366-2021-INIT/sl/pdf.

7 Vec¢ otemv Franca 2017; Misi¢ 2020.
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podlago za pripravo predloga direktive, ki ga je Evropska komisija objavila oktobra
2020,8 evropski parlament pa sprejel septembra 2022, Svet EU pa oktobra 2022.
Cilji direktive so zagotoviti ustrezne minimalne place, ki omogocajo dostojen
zivljenjski standard, boj proti revscini zaposlenih in zmanj$anje neenakosti v
placah. Drugi odstavek 5. ¢lena direktive dolo¢a merila, ki jih morajo drzave
¢lanice upostevati pri dolo¢anju zakonsko dolo¢enih minimalnih pla¢: kupno
mod, ki uposteva zivljenjske stroske; splosno raven plac in njihovo porazdelitev;
stopnjo rasti plac¢ ter dolgoro¢ne nacionalne ravni in gibanje produktivnosti. Ta
merila v bistvu odrazajo trenutno nacionalno prakso in drzave ¢lanice se lahko
prosto odloc¢ajo o relativni tezi, ki jim jo pripisujejo. Velik pomen ima dolo¢ba
tretjega odstavka petega ¢lena, ki pravi, da drzave ¢lanice dodatno uporabljajo
samodejni mehanizem za prilagoditve zakonsko dolo¢enih minimalnih
plaé indeksaciji na podlagi vseh ustreznih meril ter v skladu z nacionalno
zakonodajo in prakso, pod pogojem, da uporaba tega mehanizma ne povzroCi
znizanja zakonsko dolo¢ene minimalne place. V skladu s Cetrtim odstavkom
petega ¢lena lahko drzave c¢lanice uporabijo okvirne referenéne vrednosti, ki
se obi¢ajno uporabljajo na mednarodni ravni, kot so 60 % bruto mediane
place in 50 % bruto povpreéne place in/ali okvirne referenéne vrednosti,
uporabljene na nacionalni ravni. Za vecino drzav ¢lanic bo to pomenilo dvig
trenutne minimalne place. Pomen navedenih dolocil ter celotne direktive za
ustrezno ureditev minimalne pla¢e na ravni EU in v drzavah &lanicah, presega
namen tega prispevka, zato je v nadaljevanju izpostavljen drugi klju¢en poudarek
direktive, to je prepoznavanje pomena kolektivnih pogajanj pri zagotavljanju
ustreznih minimalnih pla¢ v EU.

Direktiva krepi vlogo sindikatov na podlagi tretjega odstavka tretjega ¢lena, ki
doloc¢a, da je kolektivno pogajanje njihova posebna pravica® in prvi odstavek
Cetrtega Clena, ki zagotavlja pravico do kolektivnih pogajanj in Sciti delavce,
ki sodelujejo (ali zelijo sodelovati) pri tem, pred diskriminacijo. Kajti nadalje
drugi odstavek Cetrtega ¢lena zavezuje drzave c¢lanice z manj kot 80-odstotno
pokritostjo s kolektivnimi pogodbami, da sprejmejo ukrepe za povecanje
pokritosti s kolektivnimi pogodbami. To vkljucuje nacionalne akcijske nacrte, ki
vsebujejo jasen ¢asovni nacrt in konkretne ukrepe za postopno povecanje stopnje

Evropska komisija, 2020.

° Evropska komisija v prvotnem predlogu direktive ni uporabila izraza “trade union”, ampak
“worker organization”, kar je vnasalo dolo¢eno zmedo, saj ni bilo jasno, kaj bitoéno pomenilo
oziroma zajemal izraz “worker organization”.
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pokritosti. Ti akcijski nacrti se pripravljajo v sodelovanju s socialnimi partnerji,
redno pregledujejo in posodabljajo najmanj vsakih pet let. Na podlagi tega se
predvideva, da bo imela direktiva moc¢an vpliv na kolektivnha pogajanja zlasti v
drzavah ¢lanicah z nizjo stopnjo pokritosti s kolektivnimi pogodbami.

Dostopni podatki OECD' namre¢ kaZejo, da zgolj osem drzav ¢lanic EU izpolnjuje
ta pogoj: Italija, Francija, Avstrija, Belgija, Finska, Danska in Spanija. Slovenija
ima po teh podatkih 78,6 % pokritost s kolektivnimi pogodbami, torej ravno pod
80-odstotno dolo¢enim pragom. Ob tem ni mogocCe mimo dejstva, da dejansko
na ravni EU ni mogoce razpolagati z verodostojnimi in pravimi podatki o tocnem
odstotku pokritosti s kolektivnimi pogodbami. Drzave ¢lanice namre¢ same
porocajo podatke, metodologije niso poenotene, denimo v o¢i bode dejstvo, da
Italijo prikazujejo s 100 % pokritostjo, Ceprav tega v praksi ni. Tudi za Slovenijo
nimamo uradnih statisti¢nih podatkov o tem, ¢eprav stroka na to ze dalj Casa
opozarja.

Postavlja se torej vprasanje, kako doseci prag 80-odstotne pokritosti s
kolektivnimi pogodbami. Kot eno izmed moznosti se navaja moc¢nejSe uveljavljanje
razsSirjene veljavnosti kolektivnih pogodb, pri c¢emer se kot proti argument
izpostavlja avtonomija socialnega dialoga. Dejansko gre za tehtanje argumentov,
kako globoko lahko regulativa (najprej direktiva, nato nacionalna zakonodaja)
posega v razmerja med socialnimi partnerji, ¢e jim je zagotovljena avtonomija
dogovarjanja ter kako mocan je javni interes pri varovanju pravic delavcev kot
Sibkejse stranke v odnosu med delavcem in delodajalcem. Pri tem ne gre zgolj
za placo, ampak tudi za ureditev delovnih pogojev ter preostalih delavskih pravic,
vkljuéno z varnim in zdravim delovnim okoljem. Ravno ta poseg v avtonomijo
socialnih partnerjev je bil razlog za nestrinjanje z direktivo, zlasti s strani sindikalnih
drzav oziroma socialnih partnerjev."

Z vrednostnega staliS¢a velja pritrditi mnenjem,'? da se je v evropski politiki
zgodila sprememba paradigme, nacina razmisljanja in vrednotenja, tako ustreznih
minimalnih pla¢ kakor tudi kolektivnih pogajanj. Kajti ukrepi, ki so bili sprejeti v

© OECD-AIAS ICTWSS database; dostopno na: https://stats.oecd.org/Index.aspx?
DataSetCode=CBC.

" Denimo, zelo odmevno je bilo stali$ée Svedske oziroma $vedskih socialnih partnerjev, ki so
mocno nasprotovali posegu v njihov sistem kolektivhega dogovarjanja za minimalno placo.
Januarja 2022 je svedska sindikalna organizacija (The Swedish Trade Union Confederation;
Landsorganisationen i Sverige) v znak protesta tudi prenehala placevati ¢lanarino najved;ji
evropski sindikalni konfedarciji ETUC.

2. Podobno tudi Schultzen & Mueller, 2021.
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C¢asu ekonomsko-gospodarske krize iz leta 2008, so bili usmerjeni bolj v poskuse
razgradnje nacionalnih kolektivnih pogajalskih sistemov kot pa v njihovo ohranitev
oziroma vrednotenja, da so lahko del reSitve pri izzivih na trgu dela, vklju¢no s
kriznimi situacijami oziroma izrednimi razmerami.

Avendar direktiva ne resuje vseh vprasanj, kot je vprasanje veljavnosti kolektivnih
pogodb za tiste, ki niso v delovnem razmerju in opravljajo delo na podlagi civilne
pogodbe. Najbolj se na ravni EU izpostavljajo platformski delavci, ki tudi ¢akajo
na svojo direktivo z Zeljo po mocnejsi zasciti delovnih in socialnih pravic.'® Sicer
direktiva nalaga drzavam ¢lanicam dolznost vzpostavitve sistema izvrSevanja, ki
bo vkljuceval zanesljivo spremljanje, nadzor in terenske inSpekcijske preglede.
To naj bi omogocilo nadzor in preprecevanje izvajanja dela prek podizvajalcev
(t. i. outsourcing), prikritimi delovnimi razmer;ji ter krsitev v zvezi z opravljanjem
dela izven delovnega ¢asa. Usmeritev je zagotovo ustrezna, vendar bodo za
njeno implementacijo v vecini drzav ¢lanic potrebne korenitejSe in konkretne
spremembe.

3. KAKO DO NOVEGA PLACNEGA SISTEMA?

Eden izmed vecjih izzivov socialnega dialoga v Sloveniji je zagotovo prenova
placnega sistema tako v zasebnem kot v javhem sektorju. Sistem, kot je
postavljen, ne dohaja vseh sprememb, ki se dogajajo tako v delovnih procesih kot
natrgu dela. Dosedanje spremembe placnega sistema so ve¢inoma pomenile le
»gasenje pozarax, ki resijo trenutno situacijo nezadovoljstva, temeljni problem pa
ostaja. Vprasanja placila za delo nedvomno sodi v t. i. klasi¢ne teme socialnega
dialoga, saj gre za temeljno pravico iz delovnega razmerja. Ob upostevanju
trenutnih razmer, zlasti pomanjkanja delavcev ter inflacije, to vprasanja postaja Se
bolj perece. Vendar tezina vprasanja ne bi smela biti izgovor, da se k reSevanju
tega ne pristopi. Kajti odprtih vprasanje je znotraj tega tematskega sklopa
vec¢, denimo dolo¢anje osnovne place, nagrajevanje delovne in tudi poslovne
uspesnosti, dolo¢anje in izplacevanje dodatkov, kakor tudi visina plac¢e ter drugih
placil za delo. Temeljno izhodis¢e za prenovo je dostojno placilo za opravljeno
delo ter z vidika delodajalca omogocanje spodbujanja kakovostnega dela, ki

8 Vec¢ v npr. Rosin, 2022; Aliosi, 2022; Georgiou, 2022.
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bo vodilo do dobrih poslovnih rezultatov oziroma do zagotavljanja kakovostnih
storitev v javhem sektorju.

3.1. Pogoji dela in dodatek k placi

Zakon o minimalni pla¢i (ZMinP, Uradni list st. 13/10, 92/15 in 83/18) zavezuje
izplacati minimalno plac¢o delavcem, ki v Republiki Sloveniji delajo polni delovni
¢as. Korak v pravo smer dostojnega placila so bile zagotovo zadnje spremembe
ZMinP, ki so izvzele iz zneska minimalne pla¢e dodatke' ter placila za delovno in
poslovno uspesnost.’® Po sedanji ureditvi to ni vSéteto v minimalno plac¢o oziroma
se priSteva k znesku minimalne place. Poleg vprasanja viSine minimalne place
je z vidika dostojnega dela problemati¢na dolocCitev zneskov osnovnih plac¢ v
kolektivnih pogodbah ter v pogodbah o zaposilitvi, ki so za manj kvalificirane
delavce dolo¢ene v zneskih, nizjih od minimalne place. Ravno tako se dodatki
k pla¢i odmerjajo od tako doloc¢ene (in ne minimalne) place. Pri tem je treba
opozoriti na sklep Vrhovnega sodis¢a VIl Ips 191/2018 z dne 21. 5. 2019.
Vrhovno sodis¢e je namrec¢ v njem odlocilo, da v primerih, ko delodajalca ne
zavezuje nobena kolektivha pogodba, je treba izhajati iz ureditve pravic v drugih
kolektivnih pogodbah. V konkretnem sporu je bilo izpostavljeno vprasanje
viSine dodatka za nadurno delo, ¢e delodajalca ne zavezuje nobena kolektivna
pogodba. Sprejelo je staliS¢e, da je delodajalec dolzan placati taksen dodatek,
kot ga dolocCa vecina veljavnih kolektivnih pogodb. Na tak nacin je mogoce
sklepati, da je mogoc¢e kot osnovno placo dologiti takSno, ki je primerljiva z
osnovnimi placami, dolo¢enimi v vecini veljavnih kolektivnih pogodb. Povedano
z drugimi besedami, ni dopustno dolociti place v viSini 300 evrov mesecno (in
od te osnove obracunati dodatke), ¢e vecina veljavnih kolektivnih pogodb za
primerljivo delo dolo¢a v povprecju 600 evrov mesecno.

Za nadaljnji razvoj in implementacijo koncepta dostojnega dela bi kazalo bodoce
napore usmeriti v takSno oblikovanje placnega sistema, ki bi temeljil in izhajal
iz minimalne plage. S tem bi pripomogli k preglednosti, transparentnosti ter
lazjemu razumevanju placnega sistema s strani tako delavcev kot delodajalcev.
Ravno tako bi pripomogel k motivaciji in zavzetosti za delo. Vendar bi bilo treba
obenem pregledati obstojeCe dodatke k placi ter ovrednotiti, katere od sedaj

14 Zakon o dopolnitvi zakona o minimalni plac¢i (ZMinP-A), Uradni list RS, st. 92/15.
5 Zakon o dopolnitvi zakona o minimalni placi (ZMinP-A), Uradni list RS, st. 83/18.
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veljavnih dodatkov v kolektivnih pogodbah bi bilo mogoce vkljuciti v osnovno
placo z vidika zahtevnosti dela ter pogojev za delo za posamezno delovno mesto
oziromavrsto dela. Vsa tovrstna vprasanja je treba smiselno dogovoriti ter razresiti
v socialnem dialogu, ki bo nedvomno zahteven, vendar je ve¢ kot potreben in
nujen za bodoci razvoj, zlasti z vidika vseh drugih izzivov, ki se jih je treba na trgu
dela lotiti. Pri teh vprasanijih je treba najprej izhajati iz SirSega, makro vidika, ne
pa zgolj iz mikro okolja (raven posamezne organizacije).

Pri takSnem pristopu je zagotovo treba odgovoriti na (ve¢no) vprasanje, kateri
pogoji dela sodijo v osnovno placo oziroma za katerega je treba placati dodatek
k placi. Pri tem velja slediti staliS¢u, da pogoji dela, v katerih delavec pretezno
opravlja delo, se upostevajo pri osnovni placi (na primer posebne obremenitve,
neugodni vplivi okolja ali nevarnosti pri delu); ¢e pa se posebni pogoji pojavljajo
obcasno, jih je treba ovrednotiti z dodatki k osnovni placi.'® Torej, dodatek k placi
izhodis¢no pomeni placilo za nadobremenitev pri delu, ki ni stalna, je obcasna
in takrat, ko nastane, je treba to pla¢ati. Ce je tak§na obremenitev stalna, na
primer delo na mrazu v hladilnici, je to pogoj dela in lahko utemeljuje visjo placilo
v obliki osnovne place za to delo. To seveda pomeni kar precejSen miselni
preobrat dosedanjega sistema, vendar bi lahko bili s tem postavljeni temelji za
bolj pregleden in »realen« sistem, torej takSen, ki odraza dejansko stanje.

3.2. Ohranitev (ne)enotnega placnega sistema v javhem sektorju

V prakti¢no vseh evropskih drzavah je sindikalna organiziranost v javnem sektorju
visja kot v zasebnem, ravno tako to velja za pokritost s kolektivnimi pogodbami.
Razlogov za to je ve¢, nedvomno pa je med njimi tudi dejstvo, da za vse javne
usluzbence velja isti temeljni zakonski okvir, za zaposlene v javni upravi pa toliko
bolj. To pomenivedjo izhodiS¢no usklajenost po eni strani, po drugi pa predstavlja
oviro pri dolo¢enih poklicnih skupinah, ki bi si Zeleli posebne obravnave, pogosto
z argumentom posebnosti opravljanja dela ter drugih poklicnih znacilnosti.
Najbolj izrazit primer tega so v Sloveniji zdravniki in zobozdravniki, ki si ze veC
let prizadevajo za izstop iz enotnega placnega sistema v javnem sektorju. Poleg
interesnega vprasanja se na tem mestu izpostavlja strokovna dilema, kaj bi
to pomenilo tako za zdravnike in zobozdravnike, ki delajo v javhem zdravstvu,
torej javnem sektorju, ter za ostale javne usluzbence. Kajti izstop ene poklicne

6 Tako Korpi¢-Horvat, 2019, str. 793.
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skupine lahko odpre vrata tudi naslednjim, kar neizbezno lahko vodi do razpada
enotnega placnega sistema v javnem sektorju. Ob Se eni predstavljeni moznosti
se je tezko opredeliti, katera bi bila ustreznejSa, vendar je v vsakem primeru
treba pristopiti k temeljiti prenovi placnega sistema v javnem sektorju. Kajti ni
samo poklicna skupina zdravnikov in zobozdravnikov nezadovoljna z obstojecim
stanjem, podobni pozivi in klici k spremembam se pojavljajo tudi pri ostalih
zaposlenih, denimo v zdravstvu in socialnem varstvu, Solstvu... Nedavne napovedi
po oblikovanju stebrov za posamezne dejavnosti v oktobru 2022 nedvomno
kazejo na odmik od temeljne znacilnosti obstojeCega sistema, to je enotnost,
vendar zaenkrat ni mogoce oceniti, kak$en ter kolikSen bo ta odmik.

Socialni dialog v javhem sektorju bi moral biti zgled socialnemu dialogu v
zasebnem sektorju. Socialnim partnerjem v javnem sektorju je po eni strani
lazje kot v zasebnem, saj so prakticno vsi ¢lani sindikata zaposleni vecinoma
za nedoloc¢en ¢as s polnim delovnim ¢asom, kar naj bi jim omogocalo lazje
interesno usklajevanje ter posledi¢no oblikovanje pogajalskih izhodiS¢. Vendar
mora biti vladna stran, ki v pogajalskem procesu zastopa delodajalca, na to
pripravljena - tako interesno kot tudi strokovno. To pomeni interes in voljo skleniti
dogovor, priti do kompromisa in ponuditi reSitve ter s tem tudi izhodisc¢a, ki so
lahko mutatis mutandi uporabna za zasebni sektor. TipiCen primer tega je bilo
urejanje posebnosti dela na domu, ko se je ravno v javhem sektorju dogajalo
veliko neenakosti pri, denimo, izplacilu nadomestila za uporabo lastnih sredstev
pri delu od doma, moznostih dela od doma in podobno. Kljub temu, da je od
prvega izbruha epidemije marca 2020 minilo Ze nekaj ¢asa ter da domace in
tuje raziskave kazejo, da se bo delo od doma ohranilo vsaj v hibridni obliki, do
tega dogovora ni prislo. Zakonodajalec tukaj ni opravil svojega dela in ni sprejel
potrebnih sprememb zakonodaje, zlasti ne Zakona o dohodnini,!” ki dejansko
diskriminira delavce pritem. Vendar ravno tako so bile redke kolektivne pogodbe,
ki so pristopile k ureditvi tega vprasanja.'® Vlada je spomladi 2022 sprejela
usmeritve (in ne zavezujocih predpisov) za hibridni nacin dela v drzavni upravi
(ne pa tudi Sirse v javnem sektorju), po katerih naj bi javnim usluzbencem v javni
upravi za dan, ko se opravlja delo od doma, pripadlo nadomestilo za uporabo

7 Konkretno sprememba 10. tocke 44. ¢lena ZDoh-2, Uradni list od 12/11 do 39/22. Ve¢ v
Franca in Domadenik Muren, 2022.

'8 Denimo Kolektivha pogodba ¢asopisnoinformativne, zalozniske in knjigotrske dejavnosti (Uradni
list RS, st. od 43/00 do 103/22) in Kolektivna pogodba grafic¢ne dejavnosti (Uradni list RS, &t.
77/17,84/18, 52/19, 175/20, 70/22).
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lastnih sredstev v viSini dva evra na dan. Kaksno je dejansko uresnic¢evanje teh
priporocil v praksi, tako glede viSine nadomestila kakor tudi ostalih dolocil o
organizaciji hibridnega nacina dela, pravzaprav ni mogoce podati odgovora, saj
se ti podatki uradno ne belezijo. Predvidevati pa je mogoce, da je uresnic¢evanje
Se vedno razli¢no, saj je veliko prepusc¢eno odlocitvi predstojnika.

4. NEKAJ PREDLOGOV V RAZMISLEK

Socialni dialog ostaja pomembna evropska in s tem tudi nacionalna vrednota.
Vendar, da bi ta vrednota lahko resni¢no zivela ter dosegala svoj namen, bi bilo
treba razmisljati o Stevilnih izzivih, pred katerimi so postavljeni socialni partner;ji
ter tudi druzba nasploh. Najprej bi bilo treba temeljiteje izkazovati javni interes
socialnega dialoga, kar se lahko odraza v skrbi in zagotavljanju njegovega
kakovostnega delovanja. Utrjevanje socialnega dialoga kot vrednote pomeni tudi
udejanjanje v procesih odlo¢anja in pri konénem sprejemanju odlocitev. To med
drugim pomeni ustvarjanje ustrezne podstati socialnih partnerjev za uresni¢evanje
svojega poslanstva, to je sprejemanje dogovorov (in ne enostranskih interesnih
odlocitev), ki predstavljajo usmeritev in vodilo, ne samo za trenutno urejanje
izzivov na trgu dela, marvec tudi razvojno perspektivo, kaksen trg dela in druzbo
si zelimo v bliznji in daljni prihodnosti.

Razumevanje in udejanjanje javnega interesa pri socialnem dialogu in utrjevanje
te vrednote nivedno enoznacno in preprosto. Kot korak v to smer bi bilo zagotovo
treba razmisljati o zagotovitvi strokovne podpore socialnemu dialogu, kar se
lahko odraza na razlicne nacine. Denimo, izvajanje potrebnih raziskav, zagotovitev
uradnih prevodov razli¢nih dokumentov in virov (na primer okvirni sporazum
evropskih socialnih partnerjev o digitalizaciji iz leta 2020 Se vedno ni preveden
v slovenscino'®), organiziranje strateskih razprav s ciliem oblikovanja skupnih
izhodis¢, temeljnih zakljuckov ali sklepov (kar je mogoce dosedi tudi v sodelovanju
s strokovno javnostjo), ki lahko predstavljajo tudi izhodis¢e za nadaljnje delovanje
Ekonomsko-socialnega sveta ter drugih institucij. Morda bi kazalo razmisljati o

9 Okvirni sporazum o digitalizaciji so leta 2020 sprejeli evropski socialni partnerii, in sicer na
strani delavcev najvecja sindikalna konfederacija ETUC, na strani delodajalcev pa delodajalska
zdruzZenja BusinessEurope, SME United in CEEP. V sloven$cino sporazum ni bil uradno preve-
den, ravno tako ni bil delezen poglobljene strokovne razprave, kar je nedvomno neizkoris¢ena
priloznost (ve¢ v Franca 2021).
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ustreznem strokovnem (ne politi¢nem) prostoru, morda platformi za oblikovanje
strokovnih izhodis¢, soo¢anje mnenj, povezovanja, krepitev zaupanja in iskanja
skupnih imenovalcev.

Neizbezna je preucitev moznosti financiranja socialnega dialoga. Posredno
financiranje prek razlicnih evropskih in nacionalnih projektov dejansko
spodkopava delovanje socialnih partnerjev. Vsekakor ne gre zanikati pozitivnih
izidov, dobrih praks in kakovostnih resitev kot rezultatov tovrstnih projektov. Zlasti
je spodbudno mednarodno sodelovanje in povezovanje, vendar vse te aktivnosti
ne bi smele ogrozati temeljnega delovanja in poslanstva socialnih partnerjev. To
je tisto, ker jih »ohranja pri zivljenju« in zagotavlja kakovosten razvoj socialnega
dialoga, zato je treba vpreci napore v iskanje tovrstnih resitev, ki ne bi ohromila
avtonomije socialnih partnerjev, a jim hkrati nudila zadostno podporo za delovanje
v skladu s svojo temeljno dejavnostjo in poslanstvom.

Ze ved let se v strokovni javnosti izpostavlja potreba po vzpostavitvi uradne
evidence oziroma uradnih podatkov o sindikalnem clanstvu ter ¢lanstvu v
delodajalskih organizacijah ter uradne baze sklenjenih in veljavnih kolektivnih
pogodb na ravni dejavnosti in poklicev. Nujno je, da vsi delezniki in tudi javnost
razpolaga z enakimi in verodostojnimi podatki, kar bo pripomoglo tudi k
izboljSanju zgleda v domaci in mednarodni javnosti, kakor tudi utrdilo zaupanje
pri medsebojnih dogovorih. Morda bo te aktivnosti spodbudila nedavno sprejeta
direktiva o ustrezni minimalni placi (vec¢ v toCki 2 tega prispevka). To bi moralo
zajemati tudi moznost pregleda in ponovne preveritve lastnosti reprezentativnosti.
Vzporedno bi bilo treba ¢im prej pristopiti k soremembi zastarele zakonodaje,
zlasti Zakona o stavki (ZStk),2° Zakona o reprezentativnosti sindikatov (ZRSin )?'
in tudi Zakona o sodelovanju delavcev pri upravljanju (ZSDU).?? Vsi trije zakoni
prakti¢no niso bili vsebinsko spremenjeni od obdobja po osamosvojitvi. Nekoliko
novejsega datuma je Zakon o kolektivnih pogodbah (ZKolP),2 ki je bil sprejet
leta 2006.

Vsekakor gre za izredno tezke pogajalske vsebine, a vendarle je treba zagristi v
to kislo jabolko. Tako v praksi kakor tudi pri sodnem odloc¢aniju, se je pri razlagi
te zakonodaje tezko opirati na namen zakona oziroma posameznih zakonskih

20 Uradni list $t. 23/91.

21 Uradni list RS, st. 13/93.

22 Uradni list RS, st. 42/93, 61/00 - Odl. US, 56/01, 26/07, 45/08 - ZArbit.
23 Uradni list RS, st. 43/06, 45/08.
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dolocil, ¢e so bila sprejeta v popolnoma drugacnem druzbenem sistemu in ki
posledi¢no tezko zaobjamejo sodobne izzive tako za tiste, ki so v delovnem
razmerju kakor tudi za opravljanje dela izven delovnega razmerja, na primer v
primeru samostojnih podjetnikov, platformskih delavcev in podobno.

5. SKLEPNE MISLI: NOVI IZZIVI

Ni mogoc¢e mimo dejstva, da so pred celotno druzbo Stevilni novi izzivi, katerih
posledice ob¢utimo Ze danes. Tipicen primer tega so podnebne spremembe. Na
prvi pogled se zdi, da so podnebne spremembe in s tem povezan zeleni prehod
(angl. green transition) izven klasi¢nih delovno in socialnopravnih vprasan;.
Vendar to ne drzi povsem, kajti podnebne spremembe ze vplivajo na nas slog
zZivljenja in bivanja, kakor tudi na opravljanje dela.?* V marsikateri organizaciji
intenzivno iS¢ejo konkretne resitve za, denimo zmanjsSanje obremenitev za
delavce zaradi hudih vrocin, kakor tudi resitve za bolj sistemsko usmerjene
procese, ki pripomorejo k zmanjSevanju obremenjevanja okolja. Zagotovo gre
za kompleksna vprasanja ter preplet razlicnih znanj: tehnoloskih, varstva okolja,
zdravja, poznavanja podnebja in podobno, kakor tudi razumevanje posledic
vsega navedenega na delovna in socialna razmerja. Nekateri raziskovalci
ze preucujejo moznosti delavcev, kako poroc¢ati o neustreznem ravnanju
delodajalca pri izvajanju zelenih politik in ¢e bi bilo mogoce tovrstno ravnanje
obravnavati kot zvizgastvo.?® Z vidika socialnega dialoga je nedvomno, da
socialni partnerji potrebujejo pomo¢ pri pripravi ustreznih izhodis¢, programov,
strategij ter iskanju odgovorov na tovrstne spremembe, kar bi lahko bila ena
izmed moznosti, kako izkazovati javni interes ter utrjevati socialni dialog kot
vrednoto.

Vendar za pogovore o tovrstnih posledicah, kakor tudi o drugih sodobnih
vprasanijih, kot so posledice staranja prebivalstva, prisotnost digitalizacije in
umetne inteligence v delovnih procesih, pomanjkanje delavcev, vecja prisotnost
tujih delavcev in s tem povezana vprasanja, je treba imeti »trdno bazo«, zaupanje
in predvsem skupen namen za kompromisno resitev. Da je to mogoce dosedi,
dokazuje tudi junija 2022 sprejet program dela evropskih socialnih partnerjev za

24 Vec¢ v Eurofound, 2011; Kalt, 2022.
25 Denimo Piszczek, Branski & Jaworska 2022.
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obdobje 2022- 2024,2% v katerem nacrtujejo sodelovanje na razli¢nih podrocjih,
kot so zeleni prehod, zaposlovanje mladih, zasebnost in nadzor na delovnem
mestu, izboljSanje ujemanja znanj in spretnosti (skill matching) v Evropi ter
krepitev zmogljivosti socialnih partnerjev. Znotraj tega je zelo pomembna zaveza
0 pogajanjih za pravno zavezujoCe ukrepe glede ureditve dela na daljavo ter
pravice do odklopa. Seveda ni vse zlato, kar se sveti, pa vendar: kako dale¢
smo v Sloveniji glede taksnih in podobnih dogovorov? Ob tem se zdi, da na
povrsje priplava dilema: je treba najprej resiti »stare« tradicionalne izzive, kot je
placéni sistem, da bomo lahko zaceli z drugimi kompleksnimi vprasaniji ali lahko
to storimo obratno: okrepimo moznosti s sodobnejsimi vsebinami in nadaljujemo
s tradicionalnimi?
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Old and New Challenges of Social Dialogue in Slovenia:
How to Achieve a Breakthrough?

Valentina Franca*

Summary

The period of the epidemic required significant adjustment measures in the labor
market, so it was to be expected that the social partners would try to respond as
adequately as possible through collective agreements. Due to various factors,
such as the government's unilateral decision-making strategy, the nonfunctioning
of the Economic and Social Council, and other constraints, the social dialog
response was modest. Other unresolved issues could also contribute, but
in practice, they cause significant discontent as well as legal problems. The
renovation of the wage system in both the private and public sectors is certainly
one of them. The issue of wages and decent work compensation is also a focus
of interest at the European level, particularly due to the recently adopted directive
on adequate minimum wages in the European Union. According to the data, it
will have an impact on almost all member states, which will have to focus, among
other things, on measures to ensure 80% coverage by collective agreements.
According to the OECD, Slovenia is just below this threshold, but due to the poor
methodology of data collection and presentation, it is questionable whether the
coverage by collective agreements in Slovenia is that high. In addition to alignment
with the Directive for the Slovenian situation, the renewal of the wage system inthe
public and private sectors is a major challenge. The question must be answered
as to which working conditions are part of the basic salary and which burdens
can be determined as exceptional or as those for which workers are entitled to
a benefit. In the public sector, it also makes sense to address thoroughly the
comprehensive reform of the wage system, because in practice there are both
calls to phase out the wage system and numerous calls to harmonize anomalies.
In regulating fundamental issues of social dialogue, such as the issue of decent
pay, as well as in addressing new challenges, it is also necessary to start from
the public interest in the functioning of social dialogue. It would be useful if the
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state would thoroughly recognized this interest and tried to pursue it in various
ways, for example, by providing adequate support, financing the activities of the
social partners, seriously approaching the renewal of outdated legislation in the
field of collective labor relations, and the like. At the same time, it is necessary
to address discussions on new challenges as soon as possible, such as the
green transition, the consequences of the aging population, the presence of
digitalization and artificial intelligence in work processes, labor shortages, the
increased presence of foreign workers, and related issues. The European social
partners are including these issues even more intensively in their activities and
work programs, which is also an incentive for the national level.
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Recenzija knjige

Economically-Dependent Workers: Employment
in a Decent Economy : International, European and
Comparative Law Perspective : a Handbook

SCHUBERT, Claudia (Ed.). Economically-dependent workers: emplo-
yment in a decent economy: international, European and comparative
law perspective: a handbook. C. H. Beck; Hart; Nomos, 2022 - 304 str.

Kot uvodoma izpostavljajo avtorji recenzirane knjige, razlika med zaposlenimi v
delovnem razmerju in samozaposlenimi osebami nikoli ni bila ¢rno-bela. Sodna
praksa, zakonodaja in literatura ze od nekdaj upostevajo vmesni status med za-
poslitvijo oziroma delovnim razmerjem in samozaposlitvijo oziroma opravljanjem
samostojne dejavnosti. Gre za status ekonomsko odvisne osebe, kiv dolo¢enih
drzavah posamezniku zagotavlja podlago za posebno pravno varstvo, ki ga ostali
samozaposleni niso delezni, hkrati pa je obseg tega varstva praviloma manjsi,
kot so ga delezni zaposleni. Od prvih jih loCi obstoj ekonomske odvisnosti le od
enega oz. manjsega Stevila naro¢nikov, od slednjih pa odsotnost osebne podre-
jenosti. Ceravno so ekonomsko odvisni delavci trenutno v ospredju predvsem
zaradi digitalizacije in spletnih platform, gre za skupino, ki je obstajala ze dolgo
pred pojavom tehnoloskih in tehni¢nih sprememb na trgu dela.

Knjiga Economically dependent workers: employment in a decent economy:
international, European and comparative law perspective: a handbook je re-
zultat raziskovalnega projekta petnajstih avtorjev iz razli¢nih evropskih drzav o
pravni ureditvi in pravnem varstvu ekonomsko odvisnih delavcev ter je razdeljena
na stiri vsebinske dele.

V prvem delu, ki je vsebinsko najobseznejsi, nacionalni strokovnjaki analizirajo
pravno ureditev ekonomsko odvisnih oseb z vidika delovnega prava in prava
socialne varnosti v enajstih evropskih drzavah: v Avstriji (Franz Marhold),
Franciji (Francis Kessler in Gheorghe Big), Nemciji (Claudia Schubert), na
Irskem (Michael Doherty), v ltaliji (Maurizio Del Conte in Elena Gramano),
na Nizozemskem (Mijke Houwerzijl), Portugalskem (José Jodo Abrantes), v
Sloveniji (Luka Ticar), Spaniji (Adrian Todoli Signes), na Svedskem (Annamaria
Westregard) in v Zdruzenem kraljestvu (Anne Davies). Med njimi lahko
prepoznamo tako drzave, ki ekonomsko odvisnim delavcem Ze zagotavljajo
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dolo¢eno delovno- in socialnopravno varstvo na zakonodajni ravni oziroma
slednjega trenutno vzpostavljajo (Nemdija, Avstrija, Italija, Slovenija, Spanija,
Portugalska in Francija), kot tiste, ki ekonomsko odvisnim delavcem pravno
varstvo zagotavljajo v okviru kolektivnih pogodb (kot sta Nizozemska in Irska).
V primerjalnopravni analizi, ki zaklju¢uje prvi del, avtorica Claudia Schubert,
ki je hkrati tudi urednica knjige, ugotavlja, da opredelitev ekonomsko odvisnih
delavcev in njihovo pravno varstvo v proucevanih drzavah Se zdale¢ nista
enotna. Kljub vsem razlikam v podrobnostih pa ureditev v vseh drzavah temelji
na ugotovitvi, da je omejitev delovnega prava in/ali prava socialne varnosti na
zaposlene v delovnem razmerju, ki so osebno odvisni od delodajalca, prevec
omejujoca, saj tudi ekonomsko odvisni delavci potrebujejo primerljivo socialno
zascito.

V drugem delu je predstavljena zascita, ki se ekonomsko odvisnim delavcem
zagotavlja v okviru mednarodnega (delovnegain socialnega) prava. Sestavljen je
iz dveh poglavij, pri Cemer prvo ekonomsko odvisne delavce obravnava z vidika
pravnih standardov Mednarodne organizacije dela (MOD), drugo pa z vidika
pravnega varstva, ki jim ga zagotavlja Evropska socialna listina. Anne Trebilcock
ugotavlja, da se pojem ekonomsko odvisni delavec kot tak redko pojavlja v
instrumentih, ki jih je sprejela MOD, ali v pripombah nadzornih mehanizmov,
vzpostavljenih za spremljanje skladnosti z mednarodnimi standardi dela. Kljub
temu stevilni instrumenti in politicni dokumenti MOD segajo SirSe ter dolocajo
nacela in pravice, kiveljajo za vse delavce. Avtorica v zaklju¢ku poglavja razpravlja
o moznosti nadaljnjega razvoja normativhega dela MOD glede ekonomsko
odvisnih oseb, pri ¢emer poudari potrebo po okreplienem zavzemanju za
spostovanje pravic in zascite, ki jih ze uzivajo vsi delavci v skladu z veljavnim
mednarodnim delovnim pravom. V poglavju o pravnem varstvu ekonomsko
odvisnih delavcev z vidika Evropske socialne listine Monika Schilachter razpravlja
ovprasanju, ali pravice iz listine vklju¢ujejo tudi osebe, ki delo opravljajo na drugi
pravni podlagi in ne na podlagi pogodbe o zaposlitvi. Da pridemo do odgovora,
je treba preuciti poseben cilj vsake doloc¢be in dokazati, ali njen namen zahteva

Pojem socialna zascita (angl. social protection) se v knjigi uporablja kot nadpomenka za zas¢ito,
ki jo delavcem zagotavljajo dolo¢be delovnega prava in prava socialne varnosti. V slovenskem
sistemu, ki obsega sistem socialne varnosti, vkljuéno s sistemi socialnih zavarovanj, socialnega
varstva, socialnih ugodnostiin spodbud. Glej A. Bubnov Skoberne in G. Strban, Pravo socialne
varnosti, Ljubljana: GV Zalozba, 2010, str. 46.
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izkljugitev samozaposlenih oseb. Ce kazalnikov v tej smeri ni, se lahko domneva,
da so pravice delavcev zagotovljene neodvisno od pravne podlage, na osnovi
katere opravljajo delo.

Ceravno je vedno vedje $tevilo t.i. novih samozaposlenih oseb v zadnjih
dvajsetih letih spodbudilo mnoge razprave o ekonomsko odvisnih osebah
na ravni EU, Stevilnim pobudam doslej ni sledil noben zakonodajni ukrep. V
tretjem delu »v iskanju samoroga« Riidiger Krause pravno ureditev ekonomsko
odvisnih oseb v pravu EU obravnava skozi tri vsebinske sklope. V prvem analizira
obstojece primarno in sekundarno pravo EU v zvezi s socialno zasc¢ito ekonomsko
odvisnih delavceyv, v drugem iS¢e odgovor na vprasanije, ali se lahko pristojnost
drzav ¢lanic, kot jo na tem podrocju predvideva Pogodba o delovanju EU,
uporabi za sprejetje direktiv o socialni zasciti in kakSna vsebina takih direktiv
je zazelena, v tretjem pa naslovi vprasanje kolektivhega pogajanja ekonomsko
odvisnih delavcev kot sredstva kolektivne samopomodi. Ceprav se na prvi pogled
to zdi nemogoca naloga, avtor ugotavlja, da »je z nekaj dobre volje samoroga
mogoce najti in ukrotiti.«

Zadniji, ¢etrti del je namenjen zaklju¢nim ugotovitvam in predlogom za nadaljnji
razvoj pravnega varstva ekonomsko odvisnih delavcev s poudarkom na
vkljuéevanju slednjih v evropsko socialno politiko. Pritrditi gre avtorici Claudii
Schubert, ki poudarja pomen vpliva MOD in EU na nacionalno zakonodajo
ter nadaljnji razvoj pravnega polozaja in socialne zasc¢ite ekonomsko odvisnih
delavcev. Pristop k zagotavljanju pravnega varstva delavcev, ki temelji na
¢lovekovih pravicah, ne more biti omejen na kategorijo odvisnih delovnih
razmerij. Namesto tega je treba takSen pristop prilagoditi namenom temeljnih
pravic in potrebi po varstvu.

Ceravno lahko o slednjih v zadnjih letih najdemo mnogo strokovne in
znanstvene literature, pa gre za prispevke, ki so praviloma del SirSe razprave
o nestandardnih oblikah zaposlitve in samozaposlitve ali pa naslavljajo le
posamezen vidik ekonomsko odvisnih oseb. Tudi primerjalnopravne razprave
so praviloma omejene na manjse Stevilo drzav, medtem ko obravnavana knjiga
vkljucuje analizo pravne ureditve vseh drzav ¢lanic EU, ki priznavajo ekonomsko
odvisne osebe kot posebno pravno kategorijo oziroma tem delavcem
zagotavljajo (vsaj omejeno) pravno varstvo. Kot njeno bistveno prednost lahko
poleg tega oznacimo celovitost obravnavanja pravnega polozaja ekonomsko
odvisnih delavcev z nacionalnega, mednarodnega in evropskega vidika. Knjiga
odgovarja na mnoga vprasanja, ki se odpirajo pri obravnavi pravnega polozaja
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ekonomsko odvisnih oseb. Odlikuje jo bralki in bralcu prijazen jezik, zato je
namenjena tako pravnim strokovnjakom s podroc¢ja delovnega prava in prava
socialne varnosti kot studentkam in Studentom na razli¢nih ravneh studija.

Sara Bagari, mag. prava,
Pravna Fakulteta Univerze v Ljubljani
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Monografija

Socialna drzava in revééina

KORPIC-HORVAT, Etelka, SENCUR PECEK, Darja in ORESEK, Natalija
(ur.). Socialna drzava in revséina [na spletu]. 2022. Maribor : Univerza v
Mariboru, Univerzitetna zalozba.

IzSla je monografija Socialna drzava in revscina, ki jo je izdala Univerzitetna
zalozba Univerze v Mariboru. Gre za prvo tovrstno znanstveno publikacijo v
Sloveniji. Pobudo za nastanek monografije so dale Zveza drustev za gospodarsko
pravo Slovenije, Zveza drustev pravnikov Slovenije ter Pravna fakulteta Univerze
v Mariboru in Pravna fakulteta Univerze v Ljubljani. Nastala je iz Zzelje prispevati
k iskanju poti, kako odpraviti vse oblike revscine in socialne izkljucenosti ter
kako slediti temu cilju, ki je zapisan tudi v Agendi OZN za trajnostni razvoj do
leta 2030. Cilj, da bi odpravili vse oblike revsc¢ine, se v tem obdobju povsod po
svetu oddaljuje.

Zbrani prispevki avtoric in avtorjev v monografiji ponujajo znanstvene in strokovne
podlage, ki bi lahko sluzile pri dolo¢anju strategije za dolgoro¢no sistemsko
reSevanje problema revscine in socialne izklju¢enosti v Sloveniji. Domala vsi, ki
se ukvarjajo s tem pomembnim problemom v Sloveniji, so raziskali in predlagali,
kako izboljsati socialni polozaj ljudi v drzavi. Tako je 37 avtoric in avtorjev napisalo
27 prispevkov (10 prispevkov je napisanih v soavtorstvu) na 724 straneh.

Po mnenju avtoric in avtorjev je pomembno, da so ukrepi drzave pri odpravljanju
revscine realni, merljivi, transparentni in dosegljivi ter da je treba spremljati njihovo
ucinkovitost in uspesnost. Finanéna zmoznost drzave je pomemben pogoj za
doseganije cilja, vendar ne edini, kot opozarjajo avtorice in avtoriji.

Razli¢ne oblike revscine terjajo razlicne pristope njihovega ugotavljanja in odpravija-
nja. Zato so zbrani prispevki v monografiji interdisciplinarni. Sestavljali so jih prav-
niki, sociologi in ekonomisti. Ceprav avtorice in avtorji opozarjajo tako na problem
revnih v razvitih drzavah kot tudi v drzavah v razvoju, revscino v Sloveniji obravnavajo
predvsem v povezavi s socialno izkljucenostjo - od vzrokov pojavljanja do iskanja
poti, kako jo odpraviti. RevS¢ina ima tiso¢ obrazov od stanovanjske, prehranske,
zdravstvene, energetske, okoljevarstvene in druge, zato je za njeno odpravljanje
mogodih ve¢ nacinov, pri ¢emer morajo sodelovati vsi delezniki, tj. drzava, vse tri
veje oblasti, obcine, pooblaséene institucije, civilna druzba in posamezniki.
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Kljub nizki stopnji dohodkovne neenakosti in revs¢ine, bo morala tudi Slovenija
aktivno razvijati podrocja socialne politike, socialne ekonomije, ekonomske
demokracije, korporativne druzbene odgovornosti, razmisliti o uvedbi
univerzalnega temeljnega dohodka, kot drzava zadovoljivo izvrSevati svojo
pozitivno obveznost uresni¢evanja ¢lovekove pravice varstva pred revsc¢ino in
socialno izklju¢enostjo, vklju¢no z u¢inkovitim pravnim sredstvom, zlasti sodnim
varstvom postenega postopka.

Tako kot je zapisala ena od avtoric skrajni ¢as bi bil sistemsko pristopiti k
izboljsavam.

V javnem interesu je, sporocajo avtorice in avtorji, da nacelo socialne drzave ne
bi bilo okrnjeno, da posamezniki ne trpijo zaradi prizadetega dostojanstva, ki jim
ga povzroca revscina in socialna izklju¢enost.

Pomembno je, da se o problemih revscine in socialne izklju¢enosti razpravlja,
o njih govori in v skladu s strategijo odpravlja.

Zaradi interdisciplinarnih vsebin je monografija razdeljena po vsebinskih sklopih
na pet poglavij. Prvo poglavje zajema zgodovinski razvoj socialne drzave in njene
pravne vidike, v katerem avtorice in avtorji opozarjajo na tesno povezanost pravne
in socialne drzave; predstavljeni so pravni ucinki pravnih virov v okviru evropskega
pravnega okuvirja, ki so namenjeni boju proti revscini, predvsem Evropske socialne
listine (spremenjene) in Evropske konvencije o varstvu ¢lovekovih pravic, v okviru
prava EU - Pogodbe o delovanju Evropske unije, Listine EU o temeljnih pravicah
in Evropskega stebra socialnih pravic ter drugi viri; opravljen je tudi pregled sodne
prakse EU in pojasnjen razvoj presoje Evropskega sodis¢a za ¢lovekove pravice
iz tradicionalnega varovanja politi¢nih in drzavljanskih pravic na podrocje socialnih
pravic. Nadalje je na podlagi raziskave prikazan vpliv procesnega prava, zlasti
upravnega postopka, na socialne pravice. Socialne pravice posameznikov se
pretezno dolo¢ajo v upravnih postopkih in zadevajo vsakega ¢lana skupnosti, saj
se letno izda nekaj milijon odlo¢b, zato igra procesno pravo v upravnih razmerjih
¢edalje vecjo vlogo, saj zagotavlja uc¢inkovito izvrsevanje podrocnih javnih politik
in hkrati preprecuje zlorabo oblasti. Nadalje so analizirane pozitivne obveznosti
drzave, da zagotavlja pogoje okolja, da ¢lovek lahko zivi dostojanstveno in Cloveka
vredno zivljenje; poudarjeno je, da je pravica do socialne varnosti jedro socialne
drzave in da socialna drzava ne jamdi zgolj dajatev za prezivetje, temvec¢ ohranja
tudi sorazmeren Zivljenjski slog, ko nastopi socialni primer. Poudarjajo se javne
sluzbe kot steber socialne drzave. Posegi v socialne pravice bodo stalnica zaradi
demografskih in drugih vzrokov, so zapisale avtorice in avtorji, pomembno paje,
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da so transparentni, nediskriminatorni ter da se uposteva sorazmernost in varuje
dostojanstvo posameznika.

V poglavju o sistemski tematizaciji revScine, avtorice in avtorji opozarjajo na
dohodkovno neenakost: od druzbene odgovornosti do druzbene pravi¢nosti; prav
tako opozarjajo, da neoliberalni sistem poglablja prepad med vse bogatejsimi
in revnimi, vendar lahko na premagovanje dohodkovne neenakosti pomembno
vpliva socialna ekonomija, ekonomska demokracija in korporativha druzbena
odgovornost. Poslovanje gospodarskih druzb terja tudi ustrezen odnos do
naravnega in druzbenega okolja in ne le ustvarjanje dobi¢ka. Vprasanje je,
kako dolociti pravne okvirje in vzpodbude za njihov hitrejsi razvoj. Avtorice in
avtorji ugotavljajo, da sedaniji neoliberalni kapitalisti¢ni model ne prinasa koristi
vsem ljudem. Eden od avtorjev meni, da je univerzalni temeljni dohodek (UTD)
najucéinkovitejsi, najnujnejsi, najcenejsi in najhitrejsi ukrep za izboljSave znotraj
sistema. Avtorice in avtorji tudi opozarjajo, da se odnos do okolja in naravnih virov
odseva tudi v pristopu do revSc¢ine in revnih, saj izkoriS¢anje okolja in naravnih
virov obi¢ajno prinese koristi pescici, ne pa vecini prebivalstva. V publikaciji
lahko preberemo tudi o predlogih pravno-ekonomskih mehanizmov zmanjsanja
revsc¢ine v Sloveniji, pri ¢emer je poudarjeno, da je za odpravljanje revscine
pomembna dolgotrajna gospodarska rast in produktivnost, ki ji sledita ucinkovita
redistribucija in aktivna politika zaposlovanja. Kolektivhe pogodbe so pomemben
instrument za zmanjSevanje tveganja revscine delavcev, zato je treba vzpodbuijati
sistem kolektivnega pogajanja tako v javnhem kot zasebnem sektorju. Poudarjeni
so elementi solidarnosti v sistemu obveznega pokojninskega in invalidskega
zavarovanja. Zapisana in utemeljena je tudi trditev, da odpravljanje prekarnosti
in nestandardnih oblik dela zmanjsuje revscino.

V tretjiem poglavju o revscini kot izzivu za socialno politiko lahko preberemo,
da postopek osebnega stecaja in odpusta obveznosti, ne da bi se opravilo
empiriéno dokazovanje, ne igra pomembne vlioge pri boju z revsicino. Na podlagi
empiri¢ne analize je obravnavan odnos do revnih in do nac¢inov, kako naj bi drzava
blaginje naslavljala njihove potrebe; do katere mere se pomo¢ revnim pogojuje
predvsem z vidika uporabe aktivacije in zasluznosti razli¢nih ranljivin skupin, kot
so brezposelni, delavci z nizkimi dohodki, druzine z otroki, starejsi. Obravnavan
je problem prehranske revscine in razvoj prehranske dobrodelnosti, predvsem
zavrzene hrane in njene redistribucije, s ¢imer naj bi reSevali dva problema,
problem prehranske revscine in krozne ekonomije. Pritem pojavu je pomembna
¢lovekova pravica do hrane, ki ustreza prehranskim normam posameznika,
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zato bi morali biti ljudje, ki prejemajo donacije hrane, enakovredno vklju¢eni v
redistribucijo hrane. Nadalje je obravnavana socialna varnost oseb z invalidnostjo
v Republiki Sloveniji, kot predpogoj za uresni¢evanje ¢lovekovih pravic.

V Cetrtem poglavju o ozaveSc¢anju o revscini v Sloveniji lahko v monografiji
preberemo, da igrata jezik in eticha pripadnost pomembno viogo v procesih
socialnega razslojevanja in potencialne izpostavljenosti revscini. Socialnemu
izkljucevanju in revScini so posebej izpostavljene migrantske skupnosti in
Romi. Stanovanjska revsc¢ina predstavlja eno od pomembnih oblik revséine,
ki vpliva na posameznikovo fizicno in dusevno zdravje, njegov polozaj v
druzbenih odnosih ter s tem na kakovost Zivljenja. Dom je kraj za zivljenje v
miru, varnosti in dostojanstvu. Posebej je obravnavana stanovanjska revscina
med starejsimi v Sloveniji. Odgovornost drzave za zmanjSevanje revscine je v
dobrem nacrtovanju in spremljanju sprejetih ukrepov njihovega uresnic¢evanja.
Posebej je izpostavljena nejasna opredelitev, kateri socialni transferji zmanjSujejo
revsc¢ino in koliko sredstev se namenja za zmanjsevanje revsc¢ine. Glede na
danasnji ¢as je digitalna vklju¢enost pomemben dejavnik zmanjSevanja revscine
in socialne izklju¢enosti.

V petem poglavju je obravnavana revscina tudi s studijo primera s predstavitvijo
programa Plan Ceibal iz leta 2007 v Urugvaju. Gre za program vzpodbujanja
digitalne pismenosti med otroci in mladostniki v javhem izobrazevalnem zavodu, z
zagotovljenim dostopom do digitalne tehnologije in visoko hitrostnega interneta.

Prispevki avtoric in avtorjev predstavljajo, kot je zapisano v monografiji, teoreti¢no
in empiri¢no podlago za uveljavljanje naela socialne drzave in ustavnih
socialnih pravic. Zato naj bi bili prispevki dobra strokovna podlaga za doseganje
rezultatov pri odpravljanju revscine in socialne izklju¢enosti. Kot poudarjajo
avtorice in avtorji, problem revscine ni stvar civilne druzbe in dobrodelnih
organizacij, temvec je odgovornost drzave.

Cilji monografije je, da bi bile avtorice in avtorji slisani in da se najdejo poti, da
bodo vsi ljudje ziveli ¢loveka vredno zivljenje v katerem bo lahko vsak ustvarijal
in uresniceval svoje cilje.

Poleg avtoricam in avtorjem, da je monografija Socialna drzava in revsc¢ina
izSla, gre zahvala tudi recenzentoma akademiku in zasluznemu profesorju
doktorju Janezu Kranjcu in zasluznemu profesorju doktorju Albinu Igli¢arju ter
Stevilnim notranjim recenzentkam in recenzentom in ne nazadnje Zvezi drustev
za gospodarsko pravo, Zvezi pravnikov Slovenije in obema pravnima fakultetama,
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Pravni fakulteti Univerze v Ljubljani in Pravni fakulteti Univerze v Mariboru, ki so
finan¢no podprli izdajo monografije ter izdajatelju Univerzitetni zalozbi Univerze v
Mariboru in njenim sodelavkam in sodelavcu. Zahvala pa gre tudi rektorju Univerze
Maribor prof. dr. Zdravku Kaci¢u, za vso podporo pri nastajanju monografije.

Dr. Etelka Korpi¢-Horvat
Glavna in odgovorna urednica
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DRUSTVO ZA DELOVNO PRAVO
IN SOCIALNO VARNOST

PRAVNA (NE)IZVEDLJIVOST ZAKONA
O DOLGOTRAJNI OSKRBI

Izjava Drustva za delovno pravo in socialno varnost (DDPSV)

Drustvo za delovno pravo in socialno varnost je dne 19. septembra 2022 orga-
niziralo strokovno srec¢anje, na katerem so ¢lanice in ¢lani drustva razpravljali
o pravnih pomislekih, ki se pojavljajo v zvezi z uveljavitvijo Zakona o dolgotrajni
oskrbi - ZDOsk (Uradni list RS, st. 196/21).

Vecinsko mnenje je bilo, da ZDOsk vsebuje stevilne pravne praznine, pravne
pomanijkljivosti in pravno neustrezne doloc¢be. Poleg vira financiranja, statusa
izvajalcev dolgotrajne oskrbe in vstopnih tock, se kazejo z vidika obstojecih in
bodocih upravicencev do dolgotrajne oskrbe klju¢ne pomanijkljivosti zakona
predvsem pri pogojih za priznavanje pravic do dolgotrajne oskrbe in prevedbi
pravic iz obstojecCe ureditve v pravice po ZDOsk.

V skladu z ZDOsk so v obvezno zavarovanje za dolgotrajno oskrbo vklju¢eni vsi,
ki so vklju¢eniv obvezno zdravstveno zavarovanje. Prijavo v obvezno zavarovanje
za dolgotrajno oskrbo je Zavod za zdravstveno zavarovanje Slovenije (ZZZS) za
vse osebe, ki so vklju¢ene v obvezno zdravstveno zavarovanje, izvedel s 18. 1.
2022 po uradni dolznosti. Vendar ZDOsk za priznavanje pravic do dolgotrajne
oskrbe zahteva, da je oseba vklju¢ena v obvezno zavarovanja za dolgotrajno
oskrbo vsaj 24 mesecev v zadnjih 36 mesecih. To pomeni, das 1. 1. 2023, ko
naj bi se zacele uporabljati prve dolocbe glede pravic do dolgotrajne oskrbe
po ZDOsk, nihce ne bo upravi¢en do teh pravic, saj bo ta pogoj izpolnjen sele
18. 1. 2024 (24 mesecev po prijavi, ki jo je po uradni dolznosti opravil ZZZS).
V praksi bo to pomenilo, da do 18. 1. 2024 nih¢e ne bo mogel pridobiti pravice
do dolgotrajne oskrbe na podlagi ZDOsk, hkrati pa ostaja nereseno vprasanije,
kaj bo z upravi¢enci, ki so razlicne pravice do dolgotrajne oskrbe pridobili po
veljavni ureditvi (ureditvi, ki velja do zacetka uporabe ZDOsk). Poleg navedenega
tezava nastopi pri prevedbi obstojecih pravic do dolgotrajne oskrbe v pravice po
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novi ureditvi, saj zakon seznama pravic, ki naj se prevedejo, ne vsebuje, niti ne
doloc¢a, v katere pravice naj se prevedejo. Prav tako v okviru splosnih pogojev
tudi ni opredeljeno, katere so primerljive storitve oziroma prejemki na podlagi
drugega predpisa.

Pravno nedopustno bi bilo, da bi ljudje zaradi prehoda na nov sistem ostali brez
pravic do dolgotrajne oskrbe, bodisi Ze pridobljenih pravic po sedanji ureditvi,
bodisi pravic po ZDOsk. Izvajanje zakona, na nacin, kot ga ta trenutno predvi-
deva, je v ustavno zapovedani pravni in socialni drzavi neprimerno. Primer so
lahko upravi¢enci do druzinskega pomocnika, ki bi glede na dolo¢be ZDOsk ob
prevedbi ostali brez dosedanjih pravic, hkrati pa zaradi neizpolnjevanja gostote
zavarovanja ne bi pridobili pravic po ZDOsk. Prav tako pa zaradi razveljavitve
dolo¢b ZSV (157. ¢len ZDOsk) v obdobju po 1. 1. 2023 ne bo ve¢ mogoce pri-
dobiti pravice do izbire druzinskega pomocnika.

Ceprav Slovenija potrebuje ¢imprejsnjo sistemsko ureditev dolgotrajne oskrbe,
pa je ZDOsk toliko pravno pomanijkljiv, da ne more dosedi svojega namena. Ce
bi pravice po ZDOsk lahko pridobili Sele z 18. 1. 2024, ostaja odprto vprasanje
ne le upravi¢encev po sedaj veljavni ureditvi, temve¢ tudi vseh, ki bi do tedaj
(torej v celotnem letu 2023 in v zacetku leta 2024) Zeleli pridobiti pravice do
dolgotrajne oskrbe.

Uresnic¢evanje pravic do dolgotrajne oskrbe (tudi dosedanjih) Se dodatno one-
mogoca dejstvo, da zaradi rokov, dolo¢enih v prehodnih dolo¢bah (129. ¢len
ZDOsk) najkasneje do 1. 7. 2023 ne bo izvajalcev dolgotrajne oskrbe, hkrati pa
se z razveljavitvijo dolocb ZSV (157. ¢len ZDOsk) posega v status javnih socialno
varstvenih zavodov, kot jih poznamo seda;.

Zaradi velikega stevila potrebnih sprememb in dopolnitev ZDOsk bi bilo nujno ¢im
prej sprejeti nov zakon o dolgotrajni oskrbi, ki bi to podrocje celovito in pravno
pravilno uredil. Nesprejemljivo je tudi, da ZDOsk ureja zavarovance in pogoje
zavarovanja, uveljavitev zakona o zavarovanju za dolgotrajno oskrbo pa napo-
veduje v letu 2025 (uveljavitev najkasneje do 30. 6. 2025). Socialno zavarova-
nje je namre¢ precej ve¢ od zgolj golega financiranja nekaterih pravic. Ce to ne
bi bilo mogoce, je treba ZDOsk nemudoma dopolniti z natancnimi dolocbami
prehodnega obdobja, v katerih bi bila podrobneje predpisana prevedba pravic
in v zacetnem obdobju opuscen pogoj predhodne dobe zavarovanja. Hkrati pa
je treba ¢im prej aktivno pristopiti k iskanju resitev na ostale pravne praznine in
pravne pomanijkljivosti ZDOsk, kot so vprasanje financiranja, vprasanje primer-
ljivih pravic in prevedbe pravic, (ne)obstoj izvajalcev dolgotrajne oskrbe in neure-
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jen postopek dostopanja do posameznih pravic po izdaji odlo¢be, ki obstojece
pravice prevaja v pravice po ZDOsk.

V Ljubljani, 19. septembra 2022

Izvr$ni odbor DDPSV

Prof. dr. Grega Strban, Predsednik drustva, L.r.
Zasl. prof. dr. Polonca Kon¢ar, I.r.

Prof. dr. Mitja Novak, I.r.

Izr. prof. dr. Barbara Kresal, I.r.

Karim Bajt Ucakar, I.r.
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Doktorska disertacija as. Primoza Rataja:

Pravni polozaj brezposelnih oseb, ki se gibljejo
v Evropski uniji

Asistent Primoz Rataj je v svoji doktorski disertaciji analiziral zelo aktualno
temo, saj se stevilo predvsem kratkotrajnih gibanj z namenom zaposlitve ali
samozaposlitve znotraj EU povecuje. Pravni polozaj brezposelnih oseb je bil z
nacionalnega in primerjalnega vidika Ze analiziran, ne pa tudi z vidika povezovanja
(koordinacije) sistemov socialne varnosti drzav ¢lanic EU. Se posebej v ¢asu
pretresov v druzbi kot so ekonomske, sanitarne ali draginjske (npr. energetske)
krize v druzbi, lahko vecje Stevilo tujih delavcev (bodisi tujcev pri nas ali nasih
delavcev v drugih drzavah ¢lanicah) ostane brez zaposlitve in dela. Vprasanje
je lahko, kje lahko uveljavijo pravico do denarnega nadomestila, v drzavi zadnje
zaposlitve ali v drzavi prebivanja. To je Se posebej aktualno za tako imenovane
obmejne delavce. Poleg tega je lahko vprasanje, katere dajatve so podvrzene
rezimu povezovanja sistemov socialne varnosti v EU. So to le denarne dajatve,
ali tudi stevilni ukrepi aktivne politike zaposlovanja, namenjeni brezposelnim
prejemnikom denarnega nadomestila?

Vse bolj aktualno je tudi vprasanje povezovanja sistemov socialnih pomoci, h
katerim se zateCejo brezposelne osebe po izErpanju dajatev iz zavarovanja za
brezposelnost. Te so lahko namenjene samo dolo¢enim skupinam brezposelnih
oseb (tako imenovane kategori¢ne socialne pomocdi ali posebne neprispevne
denarne dajatve - v izrazju povezovanja sistemov socialne varnosti). Lahko pa so
namenjene vsem brez zadostnih sredstev za zivljenje (tako imenovane splosne
denarne socialne pomoci). Za prve veljajo posebna pravila povezovanja, druge
so iz njega na splosno izvzete. Vprasanije je lahko, ali naj bo tudi v prinodnje tako.
Posebna pravila lahko veljajo za prve iskalce zaposlitve ali iskalce zaposlitve, ki
so dolgotrajno brezposelne osebe.

Na vsa ta vprasanja je doktorand iskal odgovore v disertaciji. Kot raziskovalno
hipotezo je postavil trditev, da so koordinacijska pravna pravila, ki urejajo dajatve
za brezposelnost, sistemsko neskladna s pravili o povezovanju sistemov socialne
varnosti, premalo pravno jasna in dolo¢na ter zomejenim dostopom do socialnih
pomodi, pravni polozaj brezposelnih oseb, ki se gibljejo v EU ni ustrezno pravno
varovan. V pomo¢ so mu bile tri delovne teze, in sicer a) locevanje in izrazito
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razli¢no urejanje treh pravnih polozajev brezposelnih oseb v poglavju o dajatvah
za brezposelnost v Uredbi ES st. (ES) 883/2004 sta neutemeljena in sistemsko
neskladna s temeljnimi naceli in tehnikami povezovanja sistemov socialne
varnosti; b) pravila o dajatvah za brezposelnost ne omogocajo svobodnega
gibanja prejemnikov dajatev za brezposelnost do najvecje mozne mere znotraj
drzav ¢lanic EU, zaradi ¢esar so v neskladju s 45. in 48. ¢lenom PDEU; c) pravni
polozaj brezposelnih iskalcev zaposlitve je ob gibanju v EU neustrezno varovan,
ker v drugi drzavi ¢lanici EU ne morejo prejeti denarne socialne pomocdi.

Z namenom potrditve ali ovrzenja omenjenih trditev je sistemati¢no analiziral
pravni polozaj brezposelnih oseb, ki se gibljejo v EU, tako s pravno teoretskega,
sistemskega, zgodovinskega, primerjalnega in prakticnega vidika. Dotaknil se
je splosnega fenomena povezovanja sistemov socialne varnosti in podrobno
analiziral povezovanje dajatev za brezposelnost. Analiziral je obstojec¢a nacela
in pravila, predloge sprememb koordinacijske uredbe, predlagano uvedbo
evropskega zavarovanja za brezposelnost in odlocitve Sodis¢a EU. Pri tem je
uporabil obsezen znanstveni aparat, saj disertacija obsega 60 strani literature,
predvsem v tujem jeziku, in ¢ez 2900 opomb pod ¢rto. Razprava je odlocilno
oplemenitena z avtorjevimi lastnimi staliS¢i.

Prepricljivo ugotavlja, da so pravila o dajatvah za brezposelnost sprejeta v Iuci
temeljnih nacel in tehnik povezovanja sistemov socialne varnosti, saj je dolo¢ena
pristojnost ene drzave Clanice (nacelo uporabe zakonodaje ene drzave Clanice),
predvidena so pravila o sestevanju obdobij (nacelo varstva pravic v nastajanju)
in tudi o izplacevanju dajatev na ozemlje drugih drzav Clanic (nacelo varstva
pridobljenih pravic). Hkrati pri vseh obstajajo izjeme od splosnih pravil, ki jih avtor
dosledno prikaze in kriticno ovrednoti. Vprasanje je, ali so pravila o dologitvi
pristojne drzave, kar je eno tezjih vprasanj povezovanja sistemov socialne
varnosti, Se ustrezna in sistemsko skladna. V dolo¢eni meri obstaja celo moznost
izbire brezposelne osebe, ki sistemsko sicer ni predvidena. Pravilo o dologitvi
pristojne drzave (ali je to drzava zadnje zaposlitve, prebivanja, ali katera tretja)
naj bo odvisno od okolisc¢ine, kje ima brezposelna oseba najboljSe moznosti
ponovno najti zaposlitev.

Avtor je upravi¢eno kriticen tudi do omejenega varstva pridobljenih pravic,
saj se dajatve za brezposelnost le v omejenem obsegu izplac¢ujejo v drugo
drzavo ¢lanico. Vprasanje je, ali lahko izplacevanje kratkotrajnih dajatev v
tujino spodkoplje finan¢no ravnotezje nacionalnega sistema socialne varnosti,
kar Sodis¢e EU obic¢ajno Steje za utemeljen razlog omejitvam svobode
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gibanja. Ali pa naj tudi brezposelne osebe uzivajo neomejeno svobodo
gibanja znotraj EU?

Posebej so analizirani pravni polozaji brezposelnih iskalcev zaposlitve. Ti bi morali
imeti v vseh primerih, ko je ohranjen status delavca ali samozaposlene osebe,
pravico do enake obravnave pri dostopu do socialnih ugodnosti kot domaci
delavci. Med socialne ugodnosti pa sodijo tudi (sploSne) socialne pomoci. Te bi
morale biti predmet povezovanja sistemov socialne varnosti, saj so Se posebej
pomembne za brezposelne osebe, ki se gibljejo v Uniji.

Kot to velja pri vecini raziskovalnih trditev, je tudi raziskovalna hipoteza Primoza
Rataja delno potrjena. Svoje ugotovitve je utemeljil z razmislekom o obstojecih
pravilih povezovanja sistemov socialne varnosti (tako EU kot dvostranskih
sporazumov). Hkrati je predlagal izboljSanje pravil povezovanja dajatev za
brezposelnost v prihodnje (de lege ferenda).

Disertacija dr. Primoza Rataja je vredna branja vsem, ki jih zanima povezovanje
sistemov socialne varnosti. Obravnava namre¢ vsa bistvena pravna vprasanja
povezovanja sistemov socialne varnostiv EU, s posebnim poudarkom na dajatvah
za brezposelnost. Obstaja tudi upanje, da bo obsezna vsebina disertacije izSla
v krajsi knjizni obliki.

Prof. dr. Grega Strban
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Izzivi trajnostno naravnanega in dostojnega dela:
porocilo o ljubljanskem dogodku

Future Challenges of Decent and Sustainable Work:
Report on the Ljubljana Event

Luka Misi¢*

Konec oktobra, ko se poletje Se kar ni hotelo povsem umakniti jeseni, je na
Pravni fakulteti Univerze v Ljubljani potekala dvodnevna znanstvena konfe-
renca s podroc¢ja delovnega prava in prava socialne varnosti. Organizatorjem
- Mednarodnemu zdruzenju za delovno pravo in pravo socialne varnosti (angl.
International Society for Labour and Social Security Law; ISLSSL), Pravni fa-
kulteti Univerze v Ljubljani ter slovenskemu Drustvu za delovno pravo in socialno
varnost - je v slovensko prestolnico z aktualno in pomembno, a ravno prav Siro-
ko temo (angl. Future Challenges of Decent and Sustainable Work), uspelo
privabiti ve¢ kot dvajset govork in govorcev iz priblizno desetih razlicnih drzav,
pri ¢emer je skupino odlocilno zaznamovala ne le drzavljanska in regijska ter
institucionalna, temvec¢ tudi spolna in starostna raznolikost, pa ¢eprav je konfe-
ren¢no vabilo izvorno nagovarjalo predvsem mlajse kolegice in kolege, aktivne
na SirSem podrocju socialnega prava. Vendar pa se je prav vklju¢ujo¢a zasnova
dogodka, ki je, ob promociji radikalno mladih raziskovalk in raziskovalcev, glas dal
tudi nekoliko bolj izkusenim, izkazala za pomembno, saj je raznorodnost skupine
gotovo Se dodatno pripomogla h kakovosti razprave in splos$ni pogovorni vnemi,
ki je bila oba dneva nepopustljiva. Ce smo se na podobnih sreéanjih kolegice
in kolegi predvsem med razpravo ze vecCkrat zatekali v svet medmrezja, nacrto-
vali letne dopuste oziroma se tako ali drugace izgubljali v lastnih mislih, smo si
tokrat praviloma zeleli, da bi dnevni program kar nekoliko zavlekli, celo na rovas
sprostitve ter oddiha ob jedaci in pijaci. Usoda je hotela tudi, da je dogodek
publiki ponudil le pescico uspavank ali, podobno nadlezno, v angleski besedi
Skripajocih nastopov, ob katerih bi se dremez Se kako prilegel, pa ta ni mogo¢,
in tako sta v ospredju res bila zgolj delovno pravo in pravo socialne varnosti, brez
nepotrebnih motenj in skoraj brez spoznavnoteoretskih preprek, pogosto posta-

Luka Misi¢, doktor pravnih znanosti, docent na Pravni fakulteti Univerze v Ljubljani.
Luka Misi¢, PhD, Assistant Professor at the Faculty of Law, University of Ljubljana.
luka.misic@pf.uni-lj.si
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vljenih prav z nejasno in nerazumljivo govorico. Tudi redki vsebinski zdrsi - ¢e
so to sploh bili (1) -, ki jih je bilo mo¢ zaznati, npr. lahkoten govor o harmonizaciji
opredelitve delavca na nacionalni ravni v Evropski uniji (v nadaljevanju: EU), brez
upostevanja histori¢nega vidika in geografsko, kulturno in $e kako pogojenega
razvoja podobnih pravnih institutov v razli¢nih pravnih redih, navidezno prepro-
sta aplikacija tipi¢nih pravil socialnih zavarovanj na praviloma Se vedno atipi¢na
pravna razmerja ekonomske aktivnosti (npr. oddajanje nepremicnine v najem,
pridobivanje pasivnega dohodka od drugih vrst premozenja), so bili sprejeti z
velikim razpravljavskim navdusenjem, le-to pa se bo gotovo preneslo predvsem
na kolegice in kolege, ko bodo ti vnovi¢ »odpirali« kaksno poglavje nastajajoce
doktorske disertacije.

Ne zgolj zasedbeno, tudi vsebinsko je bila konferenca vse prej kot enakorodna,
le da je v obicajni maniri nosilne organizacije delovno pravo, pa ¢eprav omejeno
na ekonomsko aktivne posameznike, vidno prehitevalo teme s podroc¢ja socialne
varnosti, ki nas pregovorno spremlja od zibke do groba. K temu je gotovo vsaj
nekoliko pripomogel naslov sre¢anja, ki sem gav pomembnem delu celo dolodil
sam, in ki je grajen okoli SirSega izziva (ne)dostojnega dela, ki je v EU v porastu
predvsem kot posledica t. i. novih oblik dela in sicersnje prekarizacije nekaterih
panog, poklicev ali skupin prebivalstva, ter zgocih vprasanj ekoloske, ekonom-
ske in drugih oblik vzdrznosti na¢inov opravljanja dela. Kljub temu je bilo tem,
ki bi se nahajale na preseciscu okoljevarstva in zaposlovanja, na programu zal
premalo, pa Se te so okoljske izzive naslavljale posredno, predvsem skozi druz-
beno odgovornost gospodarskih druzb, ali ob omembi pozitivnih u¢inkov dela na
daljavo. Kot privilegirani pripadniki »razvitega« sveta, smo v svojem evrocentrizmu
seveda povsem spregledali izzive socialno-ekonomsko manj razvitih delov sve-
ta, razpravljali o pomenih algoritmov v delovnem procesu, etic¢ni dostavi hrane,
ipd., ter pri tem praviloma povsem spregledali pogosto globalno (ne)ucinkovi-
tost delovnega prava in prava socialne varnosti, ne nazadnje tudi neucinkovitost
¢lovekovih pravic in temeljnih svobos¢in oziroma dejanskih zmoznosti njihovega
ucinkovitega uresni¢evanja in varstva.

Govora o sicersnjih obi¢ajnih osumljencih sodobnega, nam znanega delovnega
prava, npr. delitveni ekonomiji, delu na poziv, mnozi¢nemu delu, delu na dalja-
vo, je sicer bilo ravno dovolj, da odsotnost relevantnih novot, ki so jih uspesno
nadomescali zivopisni vzorci in izzivi nacionalnih praks, ni bila nadlezna, med-
tem ko so nekatere teme, vezane npr. na pomorski sektor oziroma mednarodni
ladijski promet, za celinskega slusatelja bile povsem nove, skoraj nespoznavne
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ter z okusom po moriju in soli celo navdihujoce. Zasledujoc¢ tradicionalno delitev
na individualno in kolektivno delovno pravo, je konferenca ho¢es noces vklju-
¢evala teme obeh sklopov, enako pa velja za razmerja med nacionalnim pravom
in mednarodnim pravom ter pravom EU, na podroc¢ju delovnega prava in prava
socialne varnosti pogosto razpetim med zahteve po ¢imbolj ucinkovitem delo-
vanju skupnega trga in varovanjem nacionalnih socialnih drzav ter lokalnih trgov
dela, vklju¢no s tam registriranimi delodajalci in samozaposlenimi osebami ter
njihovo (cenovno) konkurenénostjo. Razprava o socialni prihodnosti EU, direktivi
o minimalni placi ali npr. svobodi gibanja, je tako bila precej cini¢na, izhajajoc¢a
predvsem iz trznega razumevanja drzavljanstva EU.

Vnovic¢ se je izkazala tudi morda celo osrednja in sestavljena akademska mantra,
in sicer kako pomembno je, da se prakticno naravnani pristopi k pravnim izzivom
ustrezno dopolnjujejo s teoretiCnimi spoznanji, pri cemer je pravzaprav politika
(tako v angl. pomenu policy kot tudi politics) tista, ki je pogosto pomembnejsa
od prava, npr. ucinkovitosti mednarodnih standardov, mednarodnih dokumentov
o temeljnih pravicah, saj slednja usmerja zakonodajal¢evo normodajno dejav-
nost. Primerov, npr. s podrocja protidiskriminacijskega (delovnega) prava, je v
razpravi zal bilo preveg, ti pa so bili zaznamovani z (ne)kulturnimi vplivi nekate-
rih evropskih drzav, zoper katere je delovno pravo ali celo pravo kot tako v po-
membni meri nemocno.

Ce bi v porogilu izpostavil izbrane prispevke, bi s tem naredil krivico vsaj ka-
kSnemu, na katerega bi bil pozabil, prav tako pa bi se gotovo obrnil predvsem
k tistim, z najbolj izvirnimi, s tem pa tudi (lahko lazno) mamljivimi naslovi, zaradi
¢esar porocilo sklepam z mislijo, da so sre¢anja, ki zdruzujejo kolegice in kolege
iz vendarle razlicnih okolij, ki pa razmisljajo o podobnih izzivih, nujna za priho-
dnost v zadnjih letih pogosto atomiziranih akademskih procesov, ne nazadnje
pa tudi za napredek podrocne pravne znanosti in stroke, katerih dognanja naj
se ne prelivajo le k zakonodajalcu, temvec¢ tudi iz drzave v drzavo, iz akademske
skupnosti v akademsko skupnost.
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Arrangements, p. 251

Primoz RATAJ

Izbrana vprasanja povezovanja sistemov socialne varnosti v luc¢i zaposlovanja
delavcev iz drzav EU in tretjih drzav, str. 253

Selected Issues of Coordination of Social Security Systems in the
Perspective of Employing Workers from EU Member States and Third
Countries, p. 284

Grega STRBAN

Zavarovanje za dolgotrajno oskrbo - gradnik ali tujek v sistemu socialne
varnosti?, str. 399

Long-term Care Insurance - Friend or Foe in the Social Security System?,
p. 419

Primoz RATAJ

Izbrana aktualna vprasanja koordinacije dajatev za brezposelnost v Sloveniji,
str. 421

Selected Issues Concerning Coordination of Unemployment Benefits in
Slovenia, p. 453

Etelka KORPIC-HORVAT

Vpliv javnega interesa na delovnopravni polozaj javhega usluzbenca, str. 457
The Influence of Public Interest on the Labor Law Position of a Civil Servant,
p. 470
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Valentina FRANCA

Stari-novi izzivi socialnega dialoga v Sloveniji: kako do preboja?, str. 471
Old - New Challenges of Social Dialogue in Slovenia: How to Achieve a
Breakthrough?, p. 486

sodna praksa / case law

Marijan DEBELAK
Pomembnejse odlocbe Delovno-socialnega oddelka Vrhovnega sodis¢a RS
v drugi polovici leta 2021 (izbral, uredil in komentiral: M. D.), str. 111

Biserka KOGEJ DMITROVIC
Pregled sodne prakse na podrod¢ju javnih usluzbencey, str. 287
Review of Civil Service Case-law, p. 301

Samo PUPPIS

Prejemki javnih usluzbencev - novejsa sodna praksa Vrhovnega sodis¢a RS,
str. 303

Remuneration of Civil Servants - Recent Case-law of the Supreme Court of
the Republic of Slovenia, p. 328

Marijan DEBELAK

Novejsa sodna praksa Vrhovnega sodis¢a RS v zvezi z denarnimi zahtevki,
str. 329

Recent Case Law of the Supreme Court of the Republic of Slovenia
concerning Pecuniary Claims, p. 362

Marjana LUBINIC

Prenehanje pogodbe o zaposlitvi poslovodnih in vodilnih delavcev (iz sodne
prakse Vrhovnega sodis¢a Republike Slovenije), str. 363

Termination of Contract of Employment of Managers and Executives (from
the Case-law of the Supreme Court of the Republic of Slovenia), p. 379
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poroéila / reports

Drustvo za delovno pravo in socialno varnost
Pravna (ne)izvedljivost Zakona o dolgotrajni oskrbi - izjava Drustva za delovno
pravo in socialno varnost (19. september 2022), str. 499

Grega STRBAN
Doktorska disertacija Primoza Rataja: Pravni polozaj brezposelnih oseb, ki se
gibljejo v Evropski uniji, str. 503

Luka MISIC
Izzivi trajnostno naravnanega in dostojnega dela: porocilo o ljubljanskem
dogodku / Future Challenges of Decent and Sustainable Work, str. 507

recenzije, publikacije / book reviews, publications

Sara BAGARI

Recenzija knjige: SCHUBERT, Claudia (Ed.). Economically-dependent
workers: employment in a decent economy: international, European and
comparative law perspective: a handbook. C. H. Beck; Hart; Nomos, 2022,
str. 489

Etelka KORPIC-HORVAT

Monografija: KORPIC-HORVAT, Etelka, SENCUR PECEK, Darja in ORESEK,
Natalija (ur.). Socialna drzava in revscina [na spletu]. 2022. Maribor :
Univerza v Mariboru, Univerzitetna zalozba, str. 493
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IMENSKO KAZALO - letnik XXI1/2022

BAGARI, Sara

- Uporaba algoritmov na podrocju delovnih razmerij in socialne varnosti,
str. 41
Use of Algorithms in the Field of Labour Relations and Social Security,
p. 55

- Direktiva o usklajevanju poklicnega in zasebnega zivljenja ter pravica do
zahteve za prozne ureditve dela, str. 231
Directive on Work-life Balance and the Right to Request Flexible
Working Arrangements, p. 251

- Recenzija knjige: SCHUBERT, Claudia (Ed.). Economically-dependent
workers: employment in a decent economy: international, European and
comparative law perspective: a handbook. C. H. Beck; Hart; Nomos,
2022, str. 489

CARTA, Cinzia, MORARU, Gratiela-Florentina

- Labour Law Beyond National Borders: Major Debates in 2018-2019-
2020, p. 9
Delovno pravo preko nacionalnih meja: glavne razprave v letih 2018-
2019-2020, str. 9

DEBELAK, Marijan

- Pomembnejse odlo¢be Delovno-socialnega oddelka Vrhovnega sodiS¢a
RS v drugi polovici leta 2021 (izbral, uredil in komentiral: M. D.), str. 111

- Novejsa sodna praksa Vrhovnega sodis¢a RS v zvezi z denarnimi zahtevki,
str. 329
Recent Case Law of the Supreme Court of the Republic of Slovenia
concerning Pecuniary Claims, p. 362

FRANCA, Valentina

- Stari-novi izzivi socialnega dialoga v Sloveniji: kako do preboja?, str. 471
Old - New Challenges of Social Dialogue in Slovenia: How to Achieve a
Breakthrough?, p. 486
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KOGEJ DMITROVIC, Biserka
- Pregled sodne prakse na podrocju javnih usluzbenceyv, str. 287
Review of Civil Service Case-law, p. 301

KORPIC HORVAT, Etelka

- Vpliv javnega interesa na delovnopravni polozaj javhega usluzbenca, str. 457
The Influence of Public Interest on the Labor Law Position of a Civil
Servant, p. 470

- Monografija: KORPIC-HORVAT, Etelka, SENCUR PECEK, Darja in
ORESEK, Natalija (ur.). Socialna drZava in revséina [na spletu]. 2022.
Maribor : Univerza v Mariboru, Univerzitetna zalozba, str. 493

KRAPEZ, Katarina

- Odsotnost zakonodajnih in internih standardov v zvezi s slikovnim in
zvocnim snemanjem pedagoske dejavnosti na slovenskih visokoSolskih
zavodih, str. 87
Absence of Legislative and Internal Standards Related to Video
and Audio Recording of the University Lessons at Slovenian Higher
Education Institutions, str. 109

LUBINIC, Marjana

- Prenehanje pogodbe o zaposlitvi poslovodnih in vodilnih delavcev (iz sodne
prakse Vrhovnega sodis¢a Republike Slovenije), str. 363
Termination of Contract of Employment of Managers and Executives
(from the Case-law of the Supreme Court of the Republic of Slovenia),
p. 379

MEZNAR, Spelca
- Cepljenje kot pogoj za opravljanje dela: odprta vprasanja, str. 171
Mandatory Vaccination in the Workplace: Open Questions, p. 185

MISIC, Luka

- Sistemati¢na analiza PKP ukrepov s podroc¢ja socialne varnosti: med
pravom in (socialno) politiko, str. 187
Systematic Analysis of Anti Covid Measures in the Field of Social
Security: Between Law and (Social) Policy, p. 205

- lzzivi trajnostno naravnanega in dostojnega dela: porocilo o ljubljanskem
dogodku / Future Challenges of Decent and Sustainable Work, str. 507
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POLAJZAR, Aljosa, LESNIK, Asja

- Ali pogodbeno delo izven delovnega razmerja uziva kazenskopravno
varstvo? Analiza dometa kazenskopravnega varstva po 196. in 197. ¢lenu
KZ-1 v luci nacela zakonitosti, str. 57
Does Contract Work outside the Employment Relationship Enjoy Criminal
Protection? Analysis of the Scope of Criminal Law Protection under
Articles 196 and 197 of KZ-1 in the light of the Principle of Legality, p. 85

PUPPIS, Samo

- Prejemki javnih usluzbencev - novejsSa sodna praksa Vrhovnega sodis¢a
RS, str. 303
Remuneration of Civil Servants - Recent Case-law of the Supreme Court
of the Republic of Slovenia, p. 328

RANGUS, Andraz

- Demografski trendi in medgeneracijska solidarnost v pokojninskem
zavarovanju, str. 207
Demographic Trends and Intergenerational Solidarity in Pension
Insurance, p. 230

RATAJ, Primoz

- lzbrana vprasanja povezovanja sistemov socialne varnosti v luci
zaposlovanja delavcev iz drzav EU in tretjih drzav, str. 253
Selected Issues of Coordination of Social Security Systems in the
Perspective of Employing Workers from EU Member States and Third
Countries, p. 284

- lzbrana aktualna vprasanja koordinacije dajatev za brezposelnost v
Sloveniji, str. 421
Selected Issues Concerning Coordination of Unemployment Benefits in
Slovenia, p. 453

STRBAN, Grega

- Zavarovanje za dolgotrajno oskrbo - gradnik ali tujek v sistemu socialne
varnosti?, str. 399
Long-term Care Insurance - Friend or Foe in the Social Security
System?, p. 419

- Doktorska disertacija Primoza Rataja: Pravni polozaj brezposelnih oseb, ki
se gibljejo v Evropski uniji, str. 503
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CALL FOR PAPERS
FOR THE 2023 MARCO BIAGI AWARD

To stimulate scholarly activity and broaden academic interest in comparative
labour and employment law, the International Association of Labour Law Journals
announces a Call for Papers for the 2023 Marco Biagi Award. The award is
named in honor of the late Marco Biagi, a distinguished labour lawyer, victim of
terrorism because of his commitment to civil rights, and one of the founders of the
Association. The Call is addressed to doctoral students, advanced professional
students, and academic researchers in the early stage of their careers (that is,
with no more than three years of post-doctoral or teaching experience).

1.

The Call requests papers concerning comparative andj/or international labour
or employment law and employment relations, broadly conceived. Research
of an empirical nature within the Call’s purview is most welcome.

. Submissions will be evaluated by an academic jury to be appointed by the

Association. Submitted papers should include an abstract.

The paper chosen as the winner of the award will be assured publication in
a member journal, subject to any revisions requested by that journal.

. Papers may be submitted preferably in English, but papers in French or

Spanish will also be accepted. The maximum length is in the range of 12,500
words, including footnotes and appendices. Substantially longer papers will
not be considered.

The author or authors of the paper chosen as the winner of the award will
be invited to present the work at the Association’s 2023 meeting which is
to be announced soon on the website of the Association. Efforts are being
undertaken to provide an honarium and travel expenses for the presentation
of the paper. Until that effort bears fruit, however, the Association hopes
that home institutional funds would be available to support the researcher’s
presentation.

The deadline for submissionis 31 March 2023. Submissions should be sent
electronically in Microsoft Word both to Lavoro e diritto at lavoroediritto@
unife.it and to Frank Hendrickx, the President of the Association, at frank.
hendrickx@kuleuven.be and his secretariat: iar@kuleuven.be

Website of the IALLJ: www.labourlawjournals.com
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Prior Recipients of the Marco Biagi Award

2022:

2021:

2020:

2019:

2018:

2017:

2016:

2015:

2014:

2013:

2012:

Despoina Georgiou, Digital Platforms and the World of Work: Towards
a Fairer Re-Distribution of Risks

Nastazja Potocka-Sionek, How to regulate ‘digital piecework’?
Lessons from global supply chains

Harry Stylogiannis, Platform work and the human rights to freedom
of association and collective bargaining

Giovanni Gaudio, Adapting labour law to complex organisational
settings of the enterprise. Why re-thinking the concept of employer
is not enough.

Matteo Avogaro, New perspectives for workers’ organizations in a
changing technological and societal environment

Nicolas Bueno, From the right to work to the freedom from work

Mimi Zou, Towards Exit and Voice: Redesiging Temporary Migrant
Workers’s Programmes

Uladzislau Belavusau (Vrije Universiteit Amsterdam, the Netherlands),
A Penalty Card for Homophobia from EU Labor Law: Comment on
Asociatia ACCEPT (C-81/12).

Lilach Lurie (Bar-llan University, Israel), Do Unions Promote Gender
Equality?

Special Commendation: Isabelle Martin (University of Montreal,
Canada), Corporate Social Responsibility as Work Law? A Critical
Assessment in the Light of the Principle of Human Dignity

Aline Van Bever (University of Leuven, Belgium), The Fiduciary Nature
of the Employment Relationship

Diego Marcelo Ledesma lturbide (Buenos Aires University, Argentina),
Una propuesta para la reformulacion de la conceptualizacion
tradicional de la relacion de trabajo a partir del relevamiento de su
especificidad juridica

Special Commendation: Apoorva Sharma (National Law University,
Delhi, India), Towards an Effective Definition of Forced Labor
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2011: Beryl Ter Haar (Universiteit Leiden, the Netherlands), Attila Kun
(Karoli Gaspar University, Hungary) & Manuel Antonio Garcia-Muinoz
Alhambra (University of Castilla-La Mancha, Spain), Soft On The
Inside; Hard For the Outside. An Analysis of the Legal Nature of New
Forms of International Labour Law

Special Commendation: Mimi Zou (Oxford University, Great
Britain), Labour Relations with “Chinese Characteristics”?
Chinese Labour Law at an Historic Crossroad

2010: Virginie Yanpelda, (Université de Douala, Cameroun), Travail
décent et diversité des rapports de travail

Special Commendation: Marco Peruzzi (University of Verona, ltaly),
Autonomy in the European social dialogue

Association’s Award Prior to Naming as Marco Biagi Award

2009: Orsola Razzolini (Bocconi University, Italy), The Need to Go
Beyond the Contract: “Economic” and “Bureaucratic” Dependence
in Personal Work Relations
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Institut za delo pri Pravni fakulteti v Ljubljani
Drustvo za delovno pravo in socialno varnost
in Planet GV

v sodelovanju s:

Pravno fakulteto Univerze v Ljubljani in
Institutom za delovna razmerja in socialno varnost PF v Mariboru

vabijo na kongres

XXIl. DNEVI DELOVNEGA PRAVA
IN SOCIALNE VARNOSTI

XXII. Slovenian Congress of Labour Law
and Social Security

Portoroz, Kongresni center St. Bernardin
25. - 26. maj 2023

Prijave in informacije:

e-naslov: inst.delo@pf.uni-lj.si

Institut za delo pri Pravni fakulteti v Ljubljani, Poljanski nasip 2, Ljubljana,
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delavci in delodajalci
Employees & Employers

www.delavciindelodajalci.com

revija za delovno pravo in

pravo socialne varnosti
Labour Law and
Social Security Review

Institut za delo pri Pravni fakulteti v Ljubljani (IDPF) od leta 2001
dalje izdaja novo znanstveno revijo DELAVCI IN DELODAJALCI.

Vsebina revije je namenjena obravnavi aktualnih vprasanj s podrocja
pravnih razmerij med delavci in delodajalci ter s podrocja socialne
varnosti: individualna in kolektivna delovna razmerja, zaposlovanje in
zavarovanje za brezposelnost, pokojninsko in invalidsko zavarovanje,
zdravstveno varstvo in zavarovanje, socialno varstvo, inSpekcija dela in
ostala podrocja delovnega prava in prava socialne varnosti. Z enako
pozornostjo bodo obravnavana vprasanja iz pravnih razmerij med
delavci in delodajalci tako v ZASEBNEM KOT JAVNEM SEKTOR]JU.

Poleg CLANKOV IN RAZPRAV o primerjalnopravni, mednarodnopravni
indomacipravniureditviposameznihdelovnopravnihinsocialnopravnih
institutov, bodo v reviji objavljeni tudi prispevki priznanih strokovnjakov
IZ PRAKSE ZA PRAKSO o njihovih izkusnjah pri izvajanju posameznih
institutov v praksi, skupaj z najpogostejsimi aktualnimi VPRASANJI
IN ODGOVORI. V PRILOGI bo prostor za zanimive domace in
tuje pravne vire, revija pa bo predstavljala tudi aktualno SODNO
PRAKSO. POROCILA o pravnih posvetih, simpozijih in konferencah
doma in v tujini, bibliografije in recenzije avtorskih del ter razna druga
sporocila o pomembnih dogodkih bodo bralcem olajsala pregled nad
najpomembnejsimi dogodki z vsebinskega podrocja revije.
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Revija je namenjena:

- strokovnjakom s podrocja delovnega
prava in prava socialne varnosti,
vodstvenim delavcem, vodjem pravne,
splosne in kadrovske sluzbe

izvajalcem kadrovskega menedzmenta
- kadrovikom, pravnikom, ekonomistom,
sociologom, ...

predstavnikom delavcev - sindikatom,
svetom delavcev

predstavnikom delodajalcev - zbornicam,

vodilnim drzavnim usluzbencem in
direktorjem javnih zavodov, agencij in
drugih oseb javnega prava

Studentom dodiplomskega in
podiplomskega Studija prava, sociologije,
uprave, socialnega dela, menedzmenta
sodnikom delovnih in socialnih sodis¢,
upravnih sodis¢ in sodnikom za prekrske,
inSpektorjem za delo

in drugim.

zdruzenjem

Narocilnica / Subscription

DA, naro¢am revijo Delavci in Delodajalci za leto 2023
St. izvodov

St.izvodov __ tiskana izdaja digitalna izdaja
Letna naroc¢nina (Stiri Stevilke) je 128,10 € (tiskana ali digitalna izdaja), posamezna
stevilka 35,70 €, dvojna stevilka 71,40 € (vse cene so z DDV), priznamo 50%
popust za studente in 40% popust za narocilo paketa tiskane in digitalne izdaje.
Odjava narocila je mozna dva meseca pred iztekom tekocCega koledarskega leta

za nasledniji letnik revije.
YES, please enter my subscription to the review Employees and Employers
No. of issues online version

______ print version
Annual subscription (four issues) at price 128,10 €, particular issue at price 35,70 €
(double 71,40 €), special discount for students (50%) and for the print and online
version package (40%).

No. of issues

Naroénik / Subscriber
Naslov / Address

Zavezanec za DDV: da/ ne (obkrozi!) - ID ét. / Vat No.

Kontaktna oseba / Contact person

Polozaj v organizaciji / Position at work

Telefon / Phone Datum / Date

E-naslov / E-mail

Zig / Mark

Podpis odgovorne osebe / Signature

Strinjam se, da Institut za delo pri Pravni fakulteti v Ljubljani moje osebne podatke (ime, priimek,
elektronski naslov) uporabi za obves¢anje o dogodkih in publikacijah instituta oziroma Pravne
fakultete Univerze v Ljubljani.

| agree that the Institute of Labor Law at the Faculty of Law in Ljubljana uses my personal data
(name, surname, e-mail address) for information on the events and publications of the Institute
or the Faculty of Law, University of Ljubljana.

Poslati na naslov / Mail to address: Institut za delo pri Pravni fakulteti v Ljubljani, Poljanski nasip 2,
1000 Ljubljana, Slovenija, ali/or e-mail: inst.delo@pf.uni-lj.si
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NAVODILA AVTORJEM
ZA PRIPRAVO PRISPEVKOV

Prispevke objavljamo v slovenscini, s povzetkom in izvleCkom v anglescini, pri-
spevke tujih avtorjev pa lahko objavimo tudi v izbranem tujem jeziku.

Objavljamo znanstvene in strokovne prispevke, ki jih recenziramo in honoriramo.
Vsak prispevek mora imeti naslov, ime in priimek avtorja, strokovni naziv avtorja,
polni naslov ustanove, v kateri je avtor zaposlen, ter poleg besedila prispevka tudi:

- povzetek (abstract),

- klju¢ne besede (key words),

- kratek izvle¢ek v anglesc¢ini (summary) ter

- nakoncu ¢lanka se navedbo literature in virov.

Znanstveni prispevki naj bodo dolgi praviloma eno avtorsko polo (do 30.000
znakov, upostevajo¢ tudi prostore med znaki), strokovni prispevki pa so lahko
tudi krajsi. Kratek izvle¢ek v anglescini (summary) je dolg eno tipkano stran
(3.000 znakov) in strnjeno, na razumljiv nacin, povzema vsebino in klju¢ne ugo-
tovitve prispevka. Povzetek (abstract) je dolg pet tipkanih vrstic (450 znakov) in
zgoscéeno predstavlja vsebinske sklope in vprasanja, ki jih bo avtor obravnaval v
prispevku. Povzetek, izvlecek in klju¢ne besede (5 - 10) pripravi avtor v angle-
Skem in slovenskem jeziku.

Prispevki imajo vsebinske in bibliografske opombe, ki se navajajo sproti, pod
¢rto, z nadpisano zaporedno Stevilko. Bibliografske opombe s priimki avtorjev
naj bodo pisane z malimi ¢rkami in navedbo citirane strani (npr. Baji¢, Stojan,
str. 1), v primeru, da se avtor pojavlja z ve¢ prispevki, je treba dodati zaimenom
avtorja tudi letnico citiranega dela (npr. Baji¢, Stojan. 1925, str. 1), navedba ce-
lotnega citiranega oz. referenc¢nega bibliografskega vira pa naj bo navedena na
koncu prispevka (literatura in viri).

Pri sklicevanju na zakonski ali drug pravni predpis, se ta prvi¢ navede s polnim
imenom in navedbo uradnega lista ter uradno okrajSavo ze v besedilu ali v spro-
tni opombi, v nadaljevanju pa se navaja z uradno okrajsavo.

Revija praviloma objavlja Se ne objavljena dela, ki tudi niso bila poslana za objavo
v kak$no drugo revijo, za morebitne krsitve avtorskih pravic je odgovoren avtor.

Avtorji oddajo prispevke v elektronski obliki (word) na naslov urednistva: inst.
delo@pf.uni-lj.si .

Prispevki, ki ne bodo ustrezali zgoraj navedenim zahtevam, bodo vrnjeni avtor-
jem v dopolnitev.
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