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Uvob

Od osemdesetih in devetdesetih let smo prica povecanim prizadevanjem za vkljucevanje
zasebnega sektorja v infrastrukturne dejavnosti, med katere spadajo tudi dejavnosti oskrbe z
vodo ter odvajanja in ¢istenja odpadne vode (ali krajSe dejavnosti preskrbe z vodo).
Upravljavske in lastniske funkcije so zdaj Se povecini v domeni javnega sektorja. Vstop
zasebnega sektorja v infrastrukturne panoge se pogosto dojema kot klju¢ za resitev tezav, ki
jih prinada javno upravljanje in lastnistvo. Med temi tezavami sta v literaturi izpostavljeni
Zlasti neucinkovitost poslovanja javnih podjetij oziroma subjektov javnega prava per se in
nezmoznost javnega sektorja zagotavljati zadostna investicijska sredstva za potrebno
dogradnjo infrastrukture, ki jo zahtevata (i) okoljsko-gospodarska integracija za uresnicevanje
trajnostnegarazvojain (ii) izenacevanje konkurenc¢nih pogojev na enotnem evropskem trgu.

Zagotavljanje dodatnih financnih virov za financiranje izgradnje infrastrukture je v praksi
pogosto povod za odlo¢anje javnega sektorja o sodelovanju z zasebnim sektorjem. Tudi v
Sloveniji. Slovenija se na podrocju dejavnosti preskrbe z vodo — podobno kot pred njo
marsikatera od drzav ¢lanic Evropske unije — sooc¢a s financno zahtevno nalogo. Smernice EU
od clanic in od drzav kandidatk zahtevajo, da do doloc¢enih rokov zagotovijo ustrezno
infrastrukturo za odvajanje in ¢i&enje odpadne vode. Zaradi financne teze predvidenih
infrastrukturnih investicij lokalne skupnosti is¢ejo natine sodelovanja med javnim in
zasebnim sektorjem, s katerimi bi si lahko olgjSali bremena financiranja. Poleg izgradnje
ustrezne infrastrukture Slovenijo ¢aka tudi zajetna obnova nezanemarljivega dela obstojece
infrastrukture za preskrbo z vodo, ki je zaradi finan¢ne podhranjenosti dejavnosti in marsikje
tudi zaradi neustreznega vzdrzevanja v razmeroma slabem stanju, nakar kazejo tudi ocene, da
vodne izgube na prenosu presegajo 40 odstotkov dobavljene vode (Statisticni letopis
Republike Slovenije, 2001, str. 526). V letih 1996-1999 so bile investicijske potrebe v
komunalnem sektorju, kamor spadajo tudi dejavnosti preskrbe z vodo, za 4,5-krat vecje od
degjansko izvedenih investicij (Slovenija v Evropski uniji, 2001, str. 80), kar je najveji
ugotovljeni razkorak med potrebami in realizacijo med vsemi infrastrukturnimi dejavnostmi
pri nas.

Kljub vsemu bi moralo biti zagotavljanje dodatnih finan¢nih virov le eden od ciljev javnega
sektorja glede preoblikovanja dejavnosti in sodelovanja z zasebnim sektorjem. Pretirano
osredotocanje javnega sektorja zgolj na financni vidik utegne namre¢ zamegliti pomen
doseganja pozitivnih sprememb pri preoblikovanju dejavnosti preskrbe z vodo na drugih
podrog¢jih; na primer na podrocju ekonomske ucinkovitosti, ki je ena klju¢nih tezav
gospodarskih javnih sluzb v Sloveniji (Hrovatin, 2001a, str. 13). Empiri¢ne ugotovitve in
primerjave ucinkovitosti javnih in zasebnih izvajalcev kazejo namrec nato, da zasebni sektor
sam po sebi ne zagotavlja izboljSanja ekonomske ucinkovitosti (Ordover, Pittman, 1995, str.
50; Rees, 1998, tr. 6), ampak gotovo maksimira le pozitiven financni tok. Kakor sam po sebi
tudi ne zagotavlja dviga kakovosti opravljanja storitev in izboljSanje nacina ravnanja z vodo.
Vse to pa morajo prav tako biti cilji javnega sektorja glede vstopanja zasebnega sektorja v
dejavnosti preskrbe z vodo in njihovega preoblikovanja.



Uspeh doseganja navedenih ciljev je odvisen od delovanja razlicnih dejavnikov
preoblikovanja dejavnosti preskrbe z vodo. Pri tem je vloga javnega sektorja, kot enegaizmed
dejavnikov, klju¢na. Javni sektor mora z vplivanjem na ostale dejavnike — med pomembnejSe
sodijo Se struktura trga, oblika sodelovanja in zasebno podjetje — usmerjati zahtevni proces
preoblikovanja panoge k doseganju vseh zgoraj navedenih ciljev.

Kot ugotavljam v prvem poglavju diplomske naloge, kjer podajam pregled najpomembnejSih
dejavnikov in ciljev preoblikovanja panoge ter relacij med njimi, poteka tako delovanje
dejavnikov na eni strani kakor tudi doseganje razli¢nih ciljev na drugi v tesni medsebojni
soodvisnosti znotraj skupine dejavnikov oziroma ciljev. Javni sektor ima torgl doloc¢ene
moznosti, da z vplivanjem na druge dejavnike proces preoblikovanja vodi v Zeljeno smer.
Predvsem od njegove aktivnosti in od proznosti ostalih dejavnikov pa je odvisno, kako dobro
jih bo izkoristil oziroma kako velike te moznosti sploh so.

Najbolj togi dejavnik preoblikovanja panoge je trzna struktura dejavnosti preskrbe z vodo, ki
ima odlocilen vpliv na cilj povecanja konkurencnodti in ucinkovitosti dejavnosti. V drugem
poglavju naloge analiziram zn&ilnosti panoge in delovanje (naravnega) monopola, kjer
ugotavljam, da je to najbolj smiselna oblika izvajanja storitev v kapitalsko najzahtevnejSem
segmentu panoge, t.j. v fazi prenosa. Hkrati pa v tem delu diplomske naloge proucujem tudi
moznosti in koristi uvajanja neposredne trzne konkurence v segmentih, v katerih bi taksno
konkurencno preoblikovanje ob izpolnitvi dolocenih pogojev eventualno bilo mozno.
Ekonomska upravi¢enost uvajanja trzne konkurence v potencialno najkonkuren¢nejSih
segmentih panoge, kot sta na primer ¢rpanje in obdelava vode ter cistenje odpadne vode, je
moc¢no odvisna od gostote poseljenosti in Stevila uporabnikov na dolocenem obmocju. Javni
sektor mora tako v vecini primerov, prej kot o uvajanju neposredne trzne konkurence,

razmisljati predvsem o uporabi mehanizmov, ki neposredno konkurenco nadomescgjo.

Delovanje mehanizmov za spodbujanje konkurence in tudi zahtevnost nalog, ki jih mora javni
sektor kot regulator panoge izvajati po vstopu zasebnega sektorja, da zagotavlja doseganje
ostalih pomembnih ciljev preoblikovanja panoge (kakovost storitev in nain ravnanja z vodo),
pa sta odvisna od oblike sodelovanja med javnim in zasebnim sektorjem in od konkretnega
odnosa med subjektoma. Prednosti in slabosti posameznih oblik sodelovanja podajam v
tretjem poglavju diplomske naloge. Dilema, pred katero se znajde javni sektor je: ali ng se
odloc¢i za katero od zahtevnejSih oblik sodelovanja, ki prinasgjo zasebne vire financiranja
infrastrukturnih investicij, ali naj izbere eno od enostavnejSih oblik sodelovanja, katerih
reguliranje je preprostejSe in pri katerih mehanizmi za spodbujanje konkuren¢nega obnasanja
sorazmerno dobro delujejo. Prednosti prvih so pomanjkljivosti drugih in obratno. Kon¢na
izbira bo toref kompromis. Ta paje lahko dober le, ¢e javni sektor prouci vse alternative, ki so
na voljo.



Po pregledu in primerjalnem ovrednotenju oblik vzpostavljanja partnerstva pri investiranju in
izvajanju obveznih javnih sluzb v ¢etrtem poglavju ugotavljam, da je potrebno poiskati nacin,
po katerem bo proces preoblikovanja dejavnosti, ki bo dosegel cilje glede zahtevanega
standarda ravnanja in preskrbe z vodo, potekal z minimalnimi poslovnimi in druzbenimi
stroski. Za tranzicijske drzave, vkljucno s Slovenijo, kjer je kakovost upravljanja posebej
slaba, bi se bilo pri izbiri optimalne variante sodelovanja smotrno sprva nasloniti na
enostavnejSe nacine sodelovanja in nato postopoma razvijati pogoje za zahtevnejSe oblike
partnerstva. Za slovenske razmere bi bilo zato primerno najprej poglobljeno proucevanje
zasebnega upravljanja (management contract) in najema (lease contract oziroma affermage);
sukcesivni razvoj partnerstva pa bi javnemu sektorju dal dovolj manevrskega prostorain ¢asa
za kakovostno izpeljavo reforme regulacije.

1. CILJI IN DEJAVNIKI PREOBLIKOVANJA DEJAVNOSTI VODOPRESKRBE

Dejavnosti preskrbe z vodo® prigtevamo h komunalnim dejavnostim, ki jim glede na druzbeni
in gospodarski pomen pripada posebno mesto. Vetina drzav je zato tem dejavnostim dala
poseben pravni status in jim pripisala znatgj javnih sluzb® Javne sluzbe so druzbi nujno
potrebne dejavnosti, ki jih iz razli¢nih razlogov ni mogoce opravljati v okviru trznega sistema
in so z razvojem druzbe preSle iz zasebne v javno sfero. Razlog za to gre iskati predvsem v
nasprotju med splosnim druzbenim interesom in posami¢nimi interesi, ki je konec 19. stoletja
sprozilo nastanek javnih sluzb (Plicani¢, 1991). Ekonomski razlogi, zaradi katerih se drzava
odlo¢a za poseg, pa so v napakah trga dobrin posebnega druzbenega pomena. Te napake so:
(i) prisotnogt zunanjih ucinkov, (ii) tezko opredeljiva ucinkovita struktura lastninski pravic
nad viri v skupni lasti in nad javnimi dobrinami, (iii) nepopolna trzna struktura in (iv) razlika
med zasebno in druzbeno diskontno stopnjo za presojo istih alokacijskih alternativ (vi§a
zasebna diskontna stopnja povzroci presezno zasebno zapodlitev virov) (Radej, 1998, str. 19).

Ce je izvajanje javnih sluzb v druzbi nujno potrebno, pomeni, da mora javni sektor to
izvajanje zagotavljati, ne pa tudi, da mora sam nastopati v vlogi neposrednega izvajalca.
Delitev javnih sluzb natiste, ki se izvajajo v reziji drzavne uprave, in na koncesionirane, pri
katerih stroske in tveganje vodenja javne sluzbe prevzeme zasebna oseba teh dejavnosti,
izhaja iz francoskega prava (Plicani¢, 1991). Tako delitev so nato prevzele mnoge druge

! Po razlagi OECD preskrba z vodo zajema tako odvzem vode pri njenem viru, predhodno obdelavo in
distribucijo pitne in nepitne vode, kot tudi zbiranje odplak, njihovo naknadno obddavo v kanalizacijskem
sistemu ter neposredno izlivanje odpadnih voda (Radej, 1997, sr. 83; Pricing of Water Services, 1987). Ta
termin bom uporabljal tudi v nadaljevanju, pri ¢emer bo pomen ostal enak.

2Javne sluzbe so bile naprej normativno opredeljene v francoskem pravu, od koder se je pojem naglo razsiril
Zlagti po ostalem kontinentalnem pravu, medtem ko v anglosaksonskem pravu teorijain judikatura pojma javnih
duzb prakti¢no ne poznata. To ne pomeni, dajavne duzbe kot degjanski druzbeni pojavi ne obstgjajo, gre le zato,
dajih anglosaksonski pragmati¢ni duh reduje povsem prakti¢no (Pli¢ani¢, 1991).



drzave, tudi slovenska (Zakon o gospodarskih javnih sluzbah, Uradni list RS, &. 32/93 in
30/98).

Pojem sodelovanja oziroma partnerstva med javnim in zasebnim sektorjem (PPP: partenariat
public-privé ali public private partnership, oziroma anglesko pogosteje PSP: private sector
participation) je samo novejSi izraz, s katerim se Zeli poimenovati ¢edalje vecje Stevilo
razli¢nih oblik povezovanja zasebnih podjetij in javne uprave za potrebe zagotavljanja javnih
storitev. Partnerstva med javnim in zasebnim sektorjem so namre¢ v Franciji prvi razcvet
doZivela Ze v zacetku 19. stoletja,® predvsem v dejavnostih preskrbe z vodo (Namlard, 2000,
str. 7-8).

V zadnjih dveh desetletjin je postalo partnerstvo vse pogostegSi n&tin izvajanja
infrastrukturnih dejavnosti* ali/in zagotavljanja infrastrukture tudi v mnogih drugih drzavah
po svetu. Povodi za povecevanje vloge zasebnega sektorja so, upostevaje infrastrukturne
potrebe in institucionalno razvitost, od drzave do drzave razli¢ni. A ¢e ngj bi bil javni sektor
ekonomski subjekt, ki se pri zastopanju javnega interesa vede racionalno, bi moral pri
lastninsko-upravljavskem preoblikovanju dejavnosti preskrbe z vodo zasledovati vec ciljev in
stem javni interes tudi uresnicevati celovito. Na vkljucevanje zasebnega sektorja oziroma na
partnerstvo je zato potrebno gledati kot na pogoj za celovito lastninsko-upravljavsko in
konkurenc¢no preoblikovanje panoge.

I skanje dodatnih virov financiranja, ki je v mnogih drzavah glavni povod za odlocitev javnega
sektorja za povezovanje z zasebnim, je zato lahko le eden od ciljev preoblikovanja panoge in
sam po sebi preSibak razlog za povecevanje vloge zasebnega sektorja v panogi. Proces
preoblikovanja panoge mora prinesti pozitivhe spremembe tudi v trZzni strukturi in
ucinkovitosti panoge, v kakovosti izvajanja storitev ter v nacinu ravnanja z naravnim virom.
Pri tem pa je potrebno upotevati, da doseganje navedenih ciljev poteka v medsebojni
odvisnosti in pri nekaterih je zaznati celo t.i. trade-off (na primer med pridobivanjem cenovno
sprejemljivih zasebnih virov financiranja in konkurencnim preoblikovanjem panoge).

Uspesnost uresni¢evanja navedenih ciljev je odvisna zlasti od dgjavnosti javnega sektorja pred
preoblikovanjem panoge in njegove vioge v regulaciji te po kon¢anem procesu. Le z aktivno
vlogo pri preoblikovanju panoge lahko javni sektor vpliva na druge pomembne dejavnike
preoblikovanja, da bi delovali v smeri k zastavljenim ciljem. Ti dejavniki so: obstojeca trzna
struktura in moznosti za njeno spremembo, nacin vstopanja zasebnega sektorja v panogo
oziroma oblika sodelovanja med javnim in zasebnim sektorjem ter tip zasebnega podjetja.
Podobno kot cilji preoblikovanja panoge, tudi dejavniki tega procesa ne delujejo neodvisno

% Sicer pajev Frandiji javna uprava Ze leta 1554 dodelila prvo koncesijo Adamu Craponneu zaizgradnjo kanala
(Perrot, Chatelus, 2000, str. 5).

* Po ocenah Svetovne banke po vrednosti nalozb prednjacita eektrogospodarstvo in telekomunikacije s 30
oziroma 28 odstotki zasebnih vlaganj v infrastrukturo, medtem ko dgjavnosti preskrbe z vodo dedijo z 18
odstotki (Haarmeyer, Mody, 1997).



eden od drugega. Tako na primer javni sektor odloca o natinu sodelovanja z zasebnim, na
drugi strani pa izbrana oblika sodelovanja vpliva na uporabo mehanizmov za reguliranje
panoge po vstopu zasebnega izvajalca vanjo. Nadalje ima javni sektor odloc¢ilno viogo pri
konkurencnem preoblikovanju panoge, hkrati pa obstojeca trzna struktura in moznosti za
njeno spreminjanje moc¢no vplivajo na prizadevanje javnega sektorja v smeri povecanja
konkurence v dejavnostih preskrbe z vodo.

V nadaljevanju tega poglavja bom predstavil posamezne cilje in dejavnike preoblikovanja
dejavnosti preskrbe z vodo (gl. Tabela 1, spoda)). V drugem in tretjem poglavju pa se bom
osredotocil zlasti na glavne dejavnike tega procesa ter narelacijo med javnim sektorjem — kot
akterjem preoblikovanja panoge, ki mora zavzeti aktivno vlogo v procesu — in preostalimi
tremi dejavniki. Pojasnil bom, kakSne so mozZnosti javnega sektorja, da vpliva na ostale
dejavnike preoblikovanja, in kaksna bi morala biti njegova vioga, da bi delovanje ostalih
dejavnikov usmerjal k zastavljenim ciljem preoblikovanja.

Tabelal: Dejavniki in cilji lastninsko-upravljavskega in konkurencnega preoblikovanja
dejavnosti preskrbe z vodo

Dejavniki preoblikovanja Cilji preoblikovanja

— deovanje javnega sektorja —  pridobiti nove vire financiranja

— grukturatrgain moZznosti zanjeno spreminjanje | —  povetati konkurenco in ucinkovitost
— oblika sodelovanja — dvigniti kakovost storitev

—  zasebno podjetje kot partner — izbolj&ati nagin ravnanja z vodo

1.1. Cilji preoblikovanja

Javni sektor cedalje vecjim potrebam v vseh infrastrukturnih dejavnosti ne more slediti z
dodatnim obdav¢evanjem in zadolZevanjem in ker postgjato t.i. klasi¢no financiranje vse bolj
nevzdrzno (Mrak, 1997, str. 140), i&e javni sektor nove moznosti za financiranje v
partnerstvu z zasebnim sektorjem. Pri tem pa koncni plaénik vse bolj postgja dejanski
uporabnik storitve in ne ve¢ davkoplacevalec (user-pays principle).

Pogosto je cilj pridobiti nova finanéna sredstva za financiranje infrastrukturnih
investicij v ospredju pred ostalimi cilji partnerstva in preoblikovanja panoge. To veljatudi za
Slovenijo. Razlog je preprost. Po podatkih iz razvojnih dokumentov za komunalni sektor so
bile investicijske potrebe v njem v letih 1996-1999 kar za 4,5-krat vecje od dejansko
izvedenih invedticij v tem ¢asu, kar kaZze na podinvestiranost tega sektorja v preteklosti
(Slovenija v Evropski uniji, 2001, str. 80-81). Velike investicijske potrebe (predvsem pri
izgradnji infrastrukture za odvajanje in ¢isenje odpadnih voda), finan¢na Sibkost komunalnih
podjetij in lokalnih skupnosti ter razmeroma kratki ¢asovni roki, do katerih ngj bi Slovenija v



skladu z dogovorom z EU zgradila pomemben del dodatne infrastrukture, javni sektor
spodbujgjo k iskanju dodatnih virov za financiranje njene izgradnje. Vendar financno stanje ni
v vseh komunalnih podjetjih enako. Neenakost med izvajalci je povzrocila politika cen v
devetdesetih letih, ko je drzava zaradi cilja znizati inflacijo omejevala rast cen komunalnih
storitev. Ne glede na precejsnje razlike v izhodiscnih cenah so za vse izvajalce veljali enaki
najvigji mozni odstotki povecanj cen storitev, vecja poviSanja pa je bilo mozno doseci le
izijemoma. To je vodilo do nekonsistentnega uvajanja raznih oblik financiranja (prispevki,
takse) na ravni lokalnih skupnosti, kar je sistem cen komunalnih storitev Se dodatno
deformiralo (Fabjanci¢, 1997, dr. 42). Vladi nato kljub nekaterim ukrepom (npr. ukinitev
obcinskih taks, uveljavljanje elementov stroskovne presoje pri oblikovanju cen itd.) Se vedno
ni uspelo odpraviti cenovnih nesorazmerij v komunalnih storitvah; niti ji ni uspelo ukrotiti
inflacije, sa se ta v zadnjem casu napaja med drugim prav s poviSanji cen komunalnih
storitev in takse za obremenjevanje voda.® Zaradi izenacitev pogojev med izvajalci in zaradi
velikih cenovnih nesorazmerij pri dolocanju cen dstoritev dejavnosti preskrbe z vodo
Kavcic¢eva (2000, str. 118) meni, da bi bilo potrebno izdelati strokovna navodila, ki bi bila v
oporo pri ugotavljanju dejanskih stroskovnih in prodajnih cen.

Ureditev cenovnih razmerij je pomembna, ker so cene vir financiranja infrastrukturnih
investicij. Nagrtovane infrastruturne investicije pa so v Sloveniji visoke in slovenska drZzava
se je z vrsto mednarodnih pogodb in z Nacionalnim programom varstva okolja (NPVO)
zavezala uveljavljati smotrno in upravi¢eno rabo vodnih virov ter vpeljati ekolosko in
ekonomsko ucinkovite metode za za&ito vodnih virov (Ministrstvo za okolje in prostor, 1998,
str. 37). Medtem ko je v Sloveniji vodooskrbna infrastruktura vecinoma izgrajena in je
potrebna predvsem nujne obnove,® pa je infrastruktura za ¢i&enje odpadnih voda e precej
pomanjkljiva. Po Studiji Phare ngj bi Slovenija za popolno uveljavitev zahtev smernice o
komunalni odpadni vodi v letih 1998-2020 potrebovala 889 milijonov evrov (Mrak, 1999, str.
9). V Drzavnem razvojnem programu (DRP) za obdobje 2001-2006 pa je predvideno, da ngj
bi Slovenija samo v obravnavanem obdobju investirala skupno kar 201,3 milijarde tolarjev’

® Takso za obremenjevanje voda je uvede Zakon o varstvu okolja (Uradni list RS, &. 32/93 in 1/96), vpeljana pa
je bila leta 1995 glede na biolo3ko porabo kisika. Od leta 1997 se platuje za onesnaZevanje s tezkimi kovinami,
po letu 2000 pa Se za vsebnost organskih spojin, fosforjain dusika. Taksa bo z namenom spodbujati investiranje

A%

v infrastrukturo za ¢iSenje odpadnih vod progresivno rasa do leta 2007, njena viSina pa je odvisna od ucinka
¢i&enja odpadnih vod. Obveznost placila takse se ustrezno zmanj3a, v kolikor se sredstva iz naslova takse skozi
leto uporabijo za izvajanje sanacijskega ali drugega programa zmanjSevanja onesnaZzevanja voda in kadar se
zmanj3a onesnaZevanje vode. Taksa dgansko ni del cene, sgj se sredstva zbrana z naslova takse ne v&tevajo v
izvajalcéev prihodek. Obstojeci izvajalec (obicajno javno podjetje) je le zavezanec za plagilo takse in s strani
lokalne skupnosti navadno poobla&en za njeno zbiranje.

® Velik problem so izgube vode iz omrefja. Po podatkih iz Statisti¢nega letopisa 2001 je bilo v letu 1999
gospodinjstvom, degjavnostim in drugim vodovodnim sigsemom skupno dobavlijeno 143,9 milijona kubic¢nih
metrov vode, zabeleZenih izgub vode v omreZju in prelivov pa je bilo za 104,0 milijona kubi¢nih metrov vode
(Statisti¢ni letopis Republike Slovenije, 2001, str. 526). Ce privzamemo, da predstavlja seltevek &tevilk skupno
kali¢ino na¢rpane vode, potem zna3ajo izgube vode za leto 1999 kar 41,96 odstotkov na¢rpane vode.

"V stalnih cenah iz leta 2001.



oziroma 927 milijona evrov® v celotno infrastrukturo za varstvo voda (DrZavni razvojni
program 2001-2006, 2001, str. 121-128). DRP med te investicije pristeva: investicije na

podroc¢ju zbiranja, odvajanja in ¢isenja odpadnih voda, investicije na podrocju vodooskrbe
ter urgjanje vodnega rezima in vodnogospodarskih objektov in naprav.

Drugi, v literaturi pogosto navedeni razlog za odpiranje neke infrastrukturne panoge
zasebnemu sektorju je povetati uéinkovitost v panogi. Ta implicira dva vidika. Prvi se
nanasa na razmerje med investicijami v infrastrukturo na enoto preskrbe, drugi vidik pa na
ucinkovitost na podjetniski ravni, ki vpliva na stroske izvagjanja storitev. IzboljSanje
ekonomske ucinkovitosti nagj bi bil klju¢ni problem tudi gospodarskih javnih sluzb v Sloveniji
(Hrovatin, 20014, str. 13).

Odgovornost za neucinkovito poslovanje javnih podjetij se pogosto pripisuje samemu dejstvu,
da je njihov upravljavec in lastnik drzava (v SirSem smislu). Natan¢nejSe razlage se sicer
nekoliko razlikujejo, ajih je mogoce strniti v tri tocke (Rees, 1998, dr. 5):

- organizacije v drzavni lasti so izolirane od trznih spodbud, ki temeljijo na prostem trgu
dela, kapitala in proizvodov,

- javna podjetja so izpostavljena kratkoro¢nim politicnim intervencijam, bojem med
politicnimi opcijami in zahtevam posebnih interesnih skupin (na primer sindikatov,
lokalnih oblasti) po privilegijih,

- vodstvo drzavnih podjetij deluje prej v korist podjetij kot v korist javnosti, sgj imajo
kon¢ni lastniki (davkoplacevalci) in konc¢ni uporabniki (uporabniki storitev obveznih
javnih sluzb) le malo mehanizmov za sporocanje svojih zahtev in nezadovoljstva z
vodstvom (preko na primer licenciranja za izvajanje dejavnosti ali/in potrosniskih svetov
za javne sluzbe).

Vendar empiri¢ne ugotovitve in primerjave ué¢inkovitosti javnih in zasebnih izvajalcev kazejo,
da lastninsko preoblikovanje infrastrukturnih dejavnosti samo po sebi ne prinasa izboljSav
(Ordover, Pittman, 1995, dr. 50). V Veliki Britaniji se je v dolo¢enih segmentih
infrastrukturnih panog u¢inkovitost po vstopu zasebnega sektorja celo zmanjSala (Rees, 1998,
str.  6). Lastninsko-upravljavsko preoblikovanje panoge mora zato spremljati tudi
konkurenéno prestrukturiranje panoge in povecanje konkurence v njg. Zgolj s
pozasebljanjem monopolistov in deregulacijo panoge bi se vrnili v ¢as pred pojavom javnih
sluzb, ki so nastale ravno zaradi nedopustnega ravnanja zasebnih monopolistov.

Uspedno konkuren¢no preoblikovanje lahko ugodno vpliva tudi na dvig ravni kakovosti
storitev, ki se nato izvajajo ob vecjem upostevanju zahtev potrosnikov. A kljub temu mora
nad kakovostjo izvajanja storitev bedeti javni sektor, ki se s preoblikovanjem panoge
osredotoci zlasti na izvajanje regulativnih nalog. Njegova vloga je ravno tako kljucna pri

8 Preracunano s povpresno vrednostjo srednjega tecaja Banke Slovenije v letu 2001 (217,21 tolarjev za en evro)
(Podovni splet GV IN, 2002).



prizadevanju za izboljSanje na¢ina ravnanja z vodo, za kar se je Slovenija zavezala tako z
mednarodnimi pogodbami kot tudi nacionalnim programom (NPVO).

Pravzaprav je vloga javnega sektorja pomembna pri doseganju prav vseh navedenih ciljev in
njihovem uravnotezenju. Zaradi posebnosti panoge (gl. poglavje 2.3.) je njegova nadaljnja
prisotnost v njej — kljub preoblikovanju panoge ali pa prav zaradi tega — nujna. Se pa z
lastninsko-upravljavskim in konkuren¢nim preoblikovanjem panoge spremeni njegova vloga.
Vlogo neposrednega izvajalca v panogi, ¢edalje bolj zamenjuje vioga njenega regulatorja. Ker
je uspesnost preoblikovanja panoge moc¢no odvisna od kakovosti izvajanja regulacije, je zelo
pomembno, kako se javni sektor na sprejem novih nalog pripravi.

1.2. Dejavniki preoblikovanja

Da bi javnemu sektorju uspelo uresniciti navedene cilje, mora sam z aktivno vlogo pri
preoblikovanju panoge vplivati na druge pomembne dejavnike preoblikovanja, da bi ti
delovali v smeri k zastavljenim ciljem. Najbolj tog med vsemi dejavniki je trzna struktura v
panogi. A ¢eravno SO moznosti za njeno spremembo pogosto majhne, te vendarle niso povsem
nicne. Odvisne so tudi od natina sodelovanja med zasebnim in javnim sektorjem, ki je
naslednji dejavnik procesa preoblikovanja. ZahtevnejSe oblike sodelovanja nudijo manj
moznosti za spodbujanje konkurencnega obnaSanja kot enostavnejSe. Na sam uspeh
preoblikovanja pa nenazadnje vplivgjo tudi znatilnosti in natin delovanja konkretnega
zasebnegaizvajalca kot partnerja javnega sektorja.

1.2.1. Javni sektor

Javni sektor mora Se pred lastninsko-upravljavskim preoblikovanjem dejavnosti preskrbe z
vodo opraviti vrsto analiz. Brez teh lahko po vstopu zasebnega sektorja — ob nedefiniranih
potrebah, zmoznostih, pristojnostih in ob nepoznavanju odnosa razli¢nih interesnih skupin do
vstopa zasebnega sektorja — pride do nezazeljenih posledic in z njimi do neucinkovitega
zapravljanja sredstev. Preden javni sektor sprejme odlocitve o natinu sodelovanja z zasebnim
sektorjem, mora ta opraviti vsa &tiri vrste analiz in na podlagi teh sprejeti dolocene ukrepe
(Brook Cowen, 1999, str. 21-24): analizo stanja infrastrukture in ravni preskrbe, analizo
obstojecih mehanizmov regulacije, analizo odnosa interesnih skupin do vstopa zasebnega
sektorja in analizo financnih moznosti uvedbe oblik sodelovanja.

Z umikanjem javnega sektorja iz neposrednega upravljanja javnih sluzb in gospodarske
infrastrukture mora javni sektor poglobiti viogo regulatorja in nadzornika infrastrukturnih
dejavnosti, s katero varuje javni interes in interes uporabnikov. Naloga regulacije je, da i&ke
modus vivendi med javnimi in zasebnimi interesi. Po eni strani regulacija ne sme biti le zgol|
zbir nekih zapovedi, oblik nadzora in natinov kaznovanja, ki se vsiljujejo zasebnemu
sektorju, sgj lahko uc¢inkovito deluje le ob naéelnem strinjanju z zasebnim sektorjem o njenih
pravilih. Po drugi strani pa lahko pretirano sozvocje regulatornih mehanizmov z interesi



zasebnega sektorja predstavlja nevarnost zajavni interes. Nacin regulacije je v veliki meri izid
pogajanj med vsemi udeleZzenimi in interesnimi skupinami: vlado, zasebnimi podjetji in
finanénimi  institucijami, neodvisnimi  agencijami, politicnimi  strankami, trenutnimi
upravljavci infrastrukture, sindikati ter organizacijami za varstvo potrosnikov.

Elementi regulacijskegarezima v dejavnostih preskrbe z vodo so (Rees, 1998, str. 27):

» gsplosni zakonodajni in SirSi okvirji: ustavna dolocila, politika in administrativna struktura
znotrgj posamezne ekonomije, delovna in davéna zakonodaja, ustavno razmejevanje
pristojnosti med drZavo in lokalno skupnostjo;

e vodni viri in okoljevarstvena zakonodaja: pravica razpolaganja z vodnimi viri in varovalni
mehanizmi, delovanje agencij za varovanje naravnih virov 0ziroma nadzor onesnazevan]a;

» posebna regulacija v sami dejavnosti preskrbe z vodo (oskrba in ci&enje): pravila
vkljutevanja zasebnega sektorja, pooblastila in mo¢ regulatornih organov, orodja
regulacije in mehanizmi za javni nadzor;

» posamezne pogodbe ali pooblastila oziroma dovoljenja (koncesije), ki podrobneje
opredeljujejo pravice, pristojnosti in odgovornogti podijetij.

V preteklosti so od drZzave neodvisni regulatorni organi, ki so v nekaterih razvitih drzavah ze
zamenjali konvencionalno javno upravljanje, pogosto &itili regulirana podjetja pred
konkurenco v ravno taki meri kot uporabnike pred monopolnimi zlorabami (Ordover, Pittman,
1995, sr. 56). V nekaterih primerih pa so se ocitno postavili celo na stran podijetij.’
Zasebnemu sektorju bi regulacija, ki bi ovirala vstop konkurencnih podjetij na trg in
preprecevala pojave substitutov, zelo ustrezala. V ZDA je na primer drzava v preteklosti v
razlicnih panogah pogosto posegala na trg in z argumentom prevencije zlorabe trzne moci
monopolistov postavljala omejitve (Samuelson, Nordhaus, 1992, str. 343). Nato se je marsikje
izkazalo, da je z regulacijo v panogah, ki bi lahko delovale po trznih zakonitostih, le
omejevala vstop novih podjetij in na nek natin podjetjem, ki so imela dovoljenje za
opravljanje dolocenih dejavnosti, omogocala ravno tisto, kar naj bi jim kot monopolistom
preprecevala: visoke cene in nizko raven kakovosti proizvodov oziroma storitev.

Deiure v Sloveniji ovir znotrg sploSnega zakonodajnega okvira za vstop zasebnega sektorja
v dejavnostih preskrbe z vodo ni. Za zasebnega izvajalca glede daveénih obveznosti in
spostovanja delovne zakonodaje veljgjo enaka pravila kot za katerokoli drugo (zasebno)
gospodarsko druzbo. Okoljevarstveno zakonodajo s tega podrocja pa je Slovenija leta 2001
uskladila s pravnim redom EU. A bolj kot de iure je v Sloveniji vstop zasebnega sektorja
tezaven de facto. Na to opozarja identifikacija implementacijskega deficita™ kot strukturnega

® Sredi petdesetih let v ZDA je Berngtein dokazoval, da regulatorni organi delujgjo bolj v korist podjetij kot
uporabnikov (Rees, 1998, dtr. 27).

19 Oplikovanje lastne drzave, vzpostavitev pravil trznega gospodarstva in priprave na vstop v EU so pomenili
velike sistemske spremembe, ki pa niso v celoti dokoncane in uravnoveSene, kar oznacujemo S pojmom
implementacijskega deficita (Slovenija v Evropski uniji, 2001, gr. 4).



dejavnika razvoja v Sloveniji (Slovenija v Evropski uniji, 2001, str. 4), ki se kaze v &tevilnih
primerih, ko s drzava z zakonom nalozi neko obvezo, a je nato ne izpolni.

Za podrocje lokalnih obveznih javnih sluzb Radej (2000, str. 5) opozarja na sistemski
razkorak med ambicioznostjo ciljev varstva okolja in neambicioznostjo njihove
implementacije. S povecevanjem sistemskih zahtev se le povecuje prepad med njimi in
predvidenimi dejanskimi ukrepi. Tak razkorak je mogoce zaslediti tudi na drugih podrogjih,
ne le pri okoljevarstvu. Na podrocju izgradnje oziroma obnove infrastrukture za oskrbo z
vodo ter odvajanje in ¢i&enja odpadnih voda so se z zacetimi projekti izgradnje in obnove
sicer zgodili nekateri pomembni premiki (Drzavni razvojni program 2001-2006, 2001, str.
79), a kljub temu obstajajo pomisleki glede doseganja rokov, do katerih ngj bi Slovenija v

skladu z dogovorom z EU ustrezno infrastrukturo izgradila (Kovagic, 2001, str. 5).

Casovna in finanéna stiska sta nekatere lokalne skupnosti (Kranjska Gora in Maribor) Ze
spodbudili k sodelovanju z zasebnim sektorjem pri izgradnji infrastrukture. A zahtevnejSe
oblike partnerstva zahtevajo visoko raven politicnega konsenza, zavezanost vseh interesnih
skupin in visoko usposobljenost regulatorja. V Franciji se javna uprava pri zagotavljanju
komunalnih storitev Ze stoletja naslanja na zasebni sektor. Vendar stoletne institucionalne
izkusnje in tradicija, ki so osnova za oblikovanje in dinamiko odnosov med subjekti v
dolo¢enem okolju, ne morejo sluziti za konstrukcijo vzorénega modela, ki bi ga bilo mo¢ brez
prilagajanj implementirati kje drugje. Interakcij med subjekti ter posdovne in pravne prakse ni
mogoce preprosto »uvoziti«, mozno pa je prenesti idejo in jo prilagoditi konkretnim
razmeram. Samo sprejemanje zakonov Se ne reduje dejanskih teZzav, saj ni mogoce enostavno
normirati odnosov med subjekti. Zaradi tradicije institucij v nekem gospodarstvu véasih
posebni podroéni zakoni niti niso potrebni. Ceprav je koncesijska pogodba v Franciji le krajsi
dokument, Francija nima niti posebne zakonodaje o koncesiji — pravila dolo¢a splosna
gospodarska zakonodaja — niti nacionalnega regulatorja (Pedrini, 2001).

Zasebni sektor daje pogodbi kot osnovnemu mehanizmu regulacije prednost pred diskrecijo
regulatorja, ker se tako zmanjSa njegovo regulacijsko tveganje, natancno specificiranje
pogojev in ciljev sodelovanja pa mu olajSata predvidevanje donosnosti podviga (Rees, 1998,
str. 29). To prinasa tudi nekaj prednosti za javni sektor. Podedica take regulacije je vecja
zainteresiranost zasebnega sektorja. Stevilo potencialnih ponudnikov pa je pomembno zaradi
legitimnosti razpisa in konkurence za trg med ponudniki.

A tudi v tem primeru javni sektor (lokalne skupnosti) kot regulator opravljati svojo nadzorno
funkcijo. Odsotnost ustreznega regulatornega sistema se lahko kaj hitro odrazi v krhkosti
pogodb.** V kolikor regulatorni mehanizmi ne zagotavljajo osnovnih varovalk za zasebni
sektor pred nenadnimi spremembami, ki znatno vplivajo na stroske opravljanja storitev

1 Studija dvajsetih razli¢nih primerov sodel ovanja med zasebnim in javnim sektorjem v Braziliji je pokazala, da
se veliko pogodb prekine Se pred potekom predvidenega pogodbenega razmerja (Water Forum, 2000).
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(razpolozljivost in kakovost virov), bo ta namre¢ zahteval, da se ¢im vec varovalk vkljuci v
pogodbo, in poskusil uveljaviti metodo prenosa strogkov za poviganje katerihkoli strogkov'
(cost passthrough) (Rees, 1998, dr. 29).

Zaradi geografske raznolikosti je regulacija na lokalnem nivoju zanimiva alternativa tudi za
Slovenijo. A hkrati ima ta zaradi Sibkosti naSih lokalnih skupnosti tudi pomembno
pomanjkljivost. Lokalne skupnosti namre¢ v tem primeru nastopajo kot edini regulatorji in
pogajalci nasproti izkuSenim podjetjem, od katerih marsikatere nadnacionalne druzbe
obvladujejo Stevilne velike projekte v svetu in imajo povezana podjetja v razli¢nih panogah.

Za razliko od lokalne regulacije skrbijo nacionalni regulatorji za nadzor v doloceni
infrastrukturni dejavnosti na ravni celotne drzave in izvagjajo primerjalno konkurenco med
izvgjalci (s t.i. benémarkingom). Nekateri menijo, da bi bila taka reSitev primerna tudi za
Slovenijo (Hrovatin, 2001, str. 24). Pravzaprav so doloceni zametki takSnega organa v
Sloveniji tudi Ze obstgjali. Po neposrednem zadrzevanju rasti cen komunalnih storitev v
devetdesetih letih, so se kasneje z zakonodajnimi spremembami in dopolnili poskusali
uveljavljati elementi strodkovne presoje pri oblikovanju cen.*® Predloge za povesanje cen se je
nato naslavljalo na nekdanje Ministrstvo za ekonomske odnose in razvoj, kjer jih je
obravnavala in zanje dajala soglasa medresorska komisija. Ta komisija ne obstaja vec,
vprasanja o ustanavljanju strokovnega in od dnevne politike neodvisnega regulatorja pa
postajajo zdaj zaradi vstopanja zasebnega sektorja v panogo ¢edalje bolj aktualna.

Ceprav pusia evropska zakonodaja drzavam &lanicam pri postavitvi institucionalne strukture
regulacije precejsnjo mero avtonomije, gre v EU trend v smeri ustanavljanja samostojnih
sektorskih organov, ¢emur sledi tudi slovenska zakonodgja (Hrovatin, 2001a, str. 6). V
elektroenergetiki in telekomunikacijah v Sloveniji taka organa (agenciji) Ze obstgjata, zato
lahko sklepamo, da se novonastajgjoca slovenska zakonodaja zgleduje po evropski praksi
ustanavljanja samostojnih sektorskih organov. Glede na ta razvoj bi bilo po mnenju
Hrovatinove (2001, str. 24) za Slovenijo najustrezneje ustanoviti strokovno in neodvisno
agencijo za regulacijo lokalnih gospodarskih javnih sluzb, saj omenjena medresorska
komisija, katere ¢lani so zaposleni na treh razlicnih ministrstvih, ne more ustrezno resevati
strokovnih vpraSanj. Nacionalni regulator, ki bi premogel ustrezno strokovno-kadrovsko
zasedbo, bi lahko lokalnim skupnostim pomagal pri preverjanju zahtev izvaalcev po
povisanju cen in z opravljanjem primerjave med njimi skrbel za ¢im bolj pravi¢na razmerja.
Hkrati bi bila pomembna tudi njegova vloga posrednika v sporih med zasebnim in javnim
sektorjem.

12 Metoda se sicer uporablja tudi kadar cene nadzoruje regulator (po npr. RPI-X metodi), vendar le, ¢e gre za
elemente stroSkov in cene, na katere podjetje ne more vplivati.

13 Uredba o natinu oblikovanja cen komunalnih storitev leta 1997 (Uradni list RS, &. 63/97) in Uredba o
dolocitvi mehanizma za oblikovanje cen komunanih storitev (Uradni lig RS, &. 11/2000).
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A tudi taka regulacija ima kar nekaj slabosti. Poleg nezanemarljivih dodatnih stroskov, ki jih
ta povzroca tako javnemu kakor tudi za zasebnemu sektorju, so tu Se slabosti, ki jih povzema
termin regulatorna past (regulatory capture) (Ordover, Pittman, 1995, str. 56), in so odraz
izpostavljenosti regulatornega organa nevarnosti korupcije in konfliktu interesov. Neredko je
zaslediti mnenje, da je v doloc¢enih pogojih bolje, da namesto sektorskega regulatornega
organa kot regulator nastopa kar obstojeca agencija (oziroma urad) za varstvo konkurence
(Hewitt, 1999, dtr. 183; Ordover, Pittman, 1995, str. 60-61), vendar veljato predvsem zatiste
dejavnosti, v katerih so regulatorni mehanizmi vzpostavljeni le zacasno pred dokon¢nim
preoblikovanjem panoge, in manj za dejavnosti preskrbe z vodo. Na splosno velja, da se
agencije za varstvo konkurence holje izkazejo pri preprecevanju, da bi nekonkuren¢no
obnasanje in zdruzitve zmanjSale koristi uvajanja konkurence v regulirane dejavnosti, med
tem ko sektorski regulatorni organi bolje opravljgjo analize stroskov, ki so potrebni za
ekonomsko regulacijo in regulacijo dostopa (Hewitt, 1999, str. 169). Nekaj dodatnih tezav pa
lahko, ¢e v dolo¢eno panogo posegata oba organa, povzroci nejasna razmejitev pristojnosti
med organoma.

Nejasnosti glede razmejitev pristojnosti oc¢itno kazejo na to, da novo poslanstvo javnega
sektorja e ni povsem definirano. Regulacija dejavnosti preskrbe z vodo, ki bi znala poiskati
ustrezne mehanizme za spodbujanje konkurencnega obnaSanja podijetij, se vzdrzati in obraniti
politi¢ne intervencije ter hkrati uveljavljati javni interes, ki ga poleg ekonomskih in socialnih
dejavnikov oblikujejo tudi zahteve po ustrezni kakovosti in okoljski neoporecnosti preskrbe,
je e v fazi zorenja v veliki vecini drZzav. Na to, da je regulacijska politika dinamicen in
kontinuiran proces, jasno kaze tudi veliko Stevilo novo nastajgjocih predlogov predpisov v
EU.

Zaradi zapletenega reguliranja si skeptiki povecevanja vloge zasebnega sektorja v dejavnostih
preskrbe z vodo celo zastavljajo vprasanje, kaksna izboljSanja sploh omogoca zamenjava
vloge javnega sektorja v dejavnostih preskrbe z vodo, se pravi, v koliksni meri je lahko ta
boljsi nadzornik kot je neposredni izvajalec in upravljavec (Rees, 1998, str. 11). Ekonomsko
gledano bi morale koristi vstopa zasebnega sektorja presegati njegove stroske. Kljub temu, da
je ze identifikacija vseh stroskov in koristi tezavna, neredko pa celo nemogoca naloga (¢e
ovrednotenje teh niti ne omenjano), tega natela ne smemo zanemarjati. Potencialne
ekonomske koristi preoblikovanja panoge obstgjajo, od delovanja javnega sektorja pa je
odvisno, kako te moznosti izkoristi v dobrobit javnega interesa in koncnih uporabnikov.
Odpiranje panoge za zasebni sektor ponuja le moznosti za izboljSanje razmer v panogi,
nobeden od zgorag) navedenih ciljev preoblikovanja panoge pa ni zgolj s prihodom zasebnih
ponudnikov storitev samouresnicljiv.

1.2.2. TrZna struktura in moznosti za njeno spreminjanje

Podobno tudi vstop zasebnega sektorja s povecanjem Stevila potencialnih izvajalcev omogoca
konkurencno preoblikovanje dejavnosti preskrbe z vodo. A vecje &evilo ponudnikov je le
predpogoj za konkurencno preoblikovanje, sam proces pa je zaradi obstojece trzne strukture
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in razmeroma majhnih moznosti za njeno spreminjanje izjemno zahteven. Panoga sodi med
javnostoritvene dejavnosti oziroma med — kot se te zaradi posebnosti sredstev za njihovo
izvajanje pogosteje imenujejo — t.i. infrastrukturne dejavnosti,™ ki so se v preteklosti v celoti
uvr&ale med naravnomonopolne panoge. V nekaterih infrastrukturnih panogah, zlasti v
telekomunikacijah in elektrogospodarstvu, je pomembne premike v smeri odpiranja
posameznih segmentov panoge konkurenénemu trgu spodbudil predvsem tehnoloski
napredek. Kmalu pa so se pojavile ideje, da bi tudi dejavnosti preskrbe z vodo preoblikovali
po identicnih ekonomsko-teoretskih dognanjih, po katerih so se preoblikovale navedene
infrastrukturne dejavnosti.

Vendar je ovir za uvajanje neposredne trzne konkurence (in-the-market competition) v
dejavnosti preskrbe z vodo vet in so tudi tezje premostljive. Poleg tega se (sicer spremenjena)
vloga javnega sektorja — zaradi znacilnosti panoge ter meritornega znacaja dobrin v njgj in
pomena teh za naravno okolje — ne sme bistveno zmanjSati. Na drugi strani pa so v
dejavnostih preskrbe z vodo potencialne koristi uvajanja neposredne konkurence manjSe kot v
nekaterih drugih infrastrukturnih panogah.™

Ker so v degjavnostih preskrbe z vodo pogoji za ekonomsko smiselno vpeljavo neposredne
trzne konkurence le redko izpolnjeni, mora zato javni sektor razmisljati zlasti o spodbujanju
konkurence za trg (for-the-market competition) in o uvedbi mehanizmov, ki konkurenco
posnemajo (market-like). Najbolj poznana nacina nadomescanja neposredne trzne konkurence
sta: konkurenca za vstop natrg in umetna konkurenca.

Konkurenca za vstop na trg (for-the-market competition) je najbolj razSirjen nacin
spodbujanja konkurencnega obnaSanja. V tem primeru javni sektor preko javnega natecaja za
opravljanje doloc¢ene dejavnosti izbere izvagjalca. Naceloma ngj bi javni sektor na tak natin
pridobil najustreznejSega ponudnika, kar pa lahko pokaZze Sele ¢as. TeZava je predvsem v
dolZini trgjanja izklju¢ne pravice opravljanja dolocene dejavnosti in s tem v odsotnosti od
konkurencnih pritiskov (gl. tudi poglavji 3.2.2. in 3.3.2.). ZahtevnejSa je oblika sodelovanja,
daljSe je to obdobje (od 15 let pa celo tja do 50 let). Ugotovimo lahko, da zahtevnejSe oblike
sodelovanja sicer prinasgo dodatne financne vire, a hkrati bolj omejujejo mMoznosti
spodbujanja konkurence.

Zato mora javni sektor, ¢e naj bi zasledoval tudi cilj povecati konkurencnost, uporabljati e
druge mehanizme za spodbujanje te. Umetna oziroma primerjalna konkurenca (yardstick

14 7 vidika naravnomonopol nega znacaja teh dejavnosti je izraz infrastrukturne dejavnosti primerngi&, saj ravno
zn&ilnost sredstev in njihova sestava (visok delez stalnih sredstev), ki povzrocata visoke nepovratne stroske
(sunk costs), taznacaj tudi dolocata.

15 | zvajanje infrastrukturnih dejavnosti je mog v grobem razdditi v tri faze: proizvodnja (oziroma pridobivanje),
prenos in distribucija. Najve¢ moznosti za uvgjanje neposredne konkurence je v proizvodni fazi, ki pa v
dejavnostih preskrbe z vodo kapitalsko in stroSkovno zavzema bistveno manj§ delez kot v drugih
infrastrukturnih panogah (gl. tudi poglavje 2.3., tocko a).
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competition, comparative competition) temelji na primerjavi geografsko locenih
naravnomonopolnih podjetij po razlicnih kriterijih (proizvodna cena, pustanje cevovodov,
stroski vzdrZzevanja na kilometer cevovoda, stroski investicij ipd.), ki vplivajo na kon¢no ceno
storitve oziroma proizvoda. Cena, ki jo zaratuna dano podjetje, se primerja s povprecjem
stroskov, ki so jih dosegla ostala primerljiva podjetja. Taka primerjava, poleg formalnega (s
strani regulatorja), izvaja tudi neformalni pritisk na podjetja, da izboljSajo ucinkovitost, sqj
menedzerje skrbi njihov ugled v javnosti in si zato ne Zelijo pristati na repu primerjalne tabele
ucinkovitosti podjetij (Rees, 1998, str. 24). Umetna konkurenca se je kot formalno orodje
regulatornih organov torgj izkazala predvsem v dolocanju ciljev ucinkovitosti in v dolo¢anju
dovoljenih sprememb cen. Mozno jo je vpeljati tako v primeru, ko je lastnistvo in upravljanje
v rokah javnega sektorja (Cile), kot tudi, kadar ima podjetje v lasti in/ali z njim upravlja
zasebni sektor (Anglija in Wales). Ce stroki danega podijetja precej odstopagjo od stroskov
vseh odgalih podjetij, je potrebno v ekonometricni oceni stroskov upoStevati Se Stevilne
neodvisne spremenljivke, ki pojasnjujejo visino stroskov (Hrovatin, 1997, str. 108). Od tod
izhaja tudi omejitev te oblike konkurence. V ekonometricne ocene je tezko vkljuciti vse
pojasnjevalne spremenljivke, zato lahko pride do pristranskosti. Druge teZave so povezane s
pridobivanjem podatkov zaradi problema meritve posameznih neodvisnih spremenljivk,
zadostnega Stevila opazovanih enot (neodvisnih podietij) ipd.

1.2.3. Oblike sodelovanja med javnim in zasebnim sektorjem

Naloge javnega sektorja kot regulatorja panoge in uc¢inkovitosti delovanja konkurencnih
mehanizmov so odvisne tudi od oblike sodelovanja med javnim in zasebnim sektorjem.
Oblike sodelovanja se med seboj razlikujejo predvsem po Stevilu funkcij, ki jih po vstopu v
panogo prevzame zasebni sektor, in po ¢asu trganja sodelovanja (gl. tretje poglavje). Pri
preprosteiSih oblikah sodelovanja zasebni izvajalec prevzame odgovornost za opravljanje
dolocenih del (pogodba o opravljanju storitev), lahko pa tudi nekaterih oziroma vecine
pomembnih upravljavskih funkcij (pogodba o upravljanju oziroma pogodba o najemu). Vse
zapletenejSe oblike sodelovanja vkljucujejo tudi zasebno financiranje infrastrukture, ki bodisi
odane v lasti javnega sektorja (koncesija) bodisi zacasno (BOT) ali trajno (privatizacija)
preide v last zasebnega sektorja.

Z izbiro oblike sodelovanja javni sektor vpliva zlasti na dva cilja: na pridobivanje novih virov
financiranja ter na povecanje konkurence in s tem ucinkovitosti v panogi. Medtem ko se
preprostejSe oblike sodelovanja uporabljajo prvenstveno za izboljSanje ucinkovitosti izvajanja
dejavnosti, so zapletenejSe oblike usmerjene zlasti v financiranje infrastrukture. Ve
posvecanja enemu cilju navadno pomeni dolo¢eno odpovedovanje drugemu. Naloga javnega
sektorja pa je, da v tem odnosu med ciljema najde ustrezen kompromis in pri tem uposteva
tudi ingtitucionalno razvitost, ki jo posamezna oblika sodelovanja zahteva.

1.2.4. Zasebno podjetje
Na partnerstvo med javnim in zasebnim sektorjem lahko gledamo kot na orodje, ki ga javni
sektor potrebuje za celostno preoblikovanje dejavnosti preskrbe z vodo. Zato je pomembno,
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kakSnega partnerja si javni sektor izbere. Uregjanje partnerstva je zaradi porazdeljevanja
tveganj in Kkoristi ter dolgotrajnosti odnosov kompleksna naloga. Poleg posameznih skupnih
ciljev (npr. hitra in stroskovno ucinkovita izgradnja infrastrukture) imata oba partnerja tudi
svoje cilje in ob neurgjenih odnosih se lahko partnerstvo razvije v pravo borbo za doseganje
divergentnih ciljev ali v nadvlado superiornega partnerja.

Za poenostavitev prikaza razlik predpostavimo, da lahko javni sektor izbira med dvema
tipoma podjetij. Prva je nadnacionalna konglomeratna druzba, ki je kot izvajalec in investitor
prisotna v razli¢nih drzavah sveta, s svojimi h¢erinskimi podjetij pa ne posega le v dejavnosti
preskrbe z vodo, temvec je navzocéa tudi v drugih panogah. Na drugi strani pa imamo lokalno
zasebno podjetje, ki deluje le na omejenem obmocju in se ukvarja izkljucno z dejavnostmi
preskrbe z vodo.

Prednosti velike nadnacionalne druzbe za javni sektor so v njeni financni stabilnosti in
predvsem v izkudnjah, ki si jih je nabrala skozi vrsto projektov, izvedenih v razli¢nih okoljih
po svetu. Lokalno podjetje na drugi strani tezje nosi razli¢na tveganja (npr. konstrukcijska,
kreditna in trzna) konkretnega projekta, zato utegnejo biti nepredvidljivi dogodki zanj in za
projekt mnogo bolj usodni. Vendar je prednost lokalnega podjetja za javni sektor v tem, da
izhaja iz okolja, v katerem se projekt izvaja in je zato njegov vpliv na izvajalca lahko bolj
neposreden. Za razliko od konglomeratnega podjetja, ki je z drugimi hcerinskimi in
povezanimi podjetji prisoten tudi v drugih panogah, je pri lokalnem podjetju prav tako
nevarnost pojava transfernih cen manjSa. ManjSe zasebno podjetje je na primer tudi bolj
izpostavljeno konkurenci na kapitalskem trgu, ¢e z monopolnimi cenami kuje visoke dobicke.

Proces preoblikovanja dejavnosti preskrbe z vodo zahteva precejSnje napore od javnega
sektorja, ce Zelita ta s poglabljanjem svoje vloge regulatorja in vplivanjem na predstavljene
dejavnike dosegati vse uvodoma navedene cilje (povecati konkurenco v panogi, zvisati raven
kakovosti storitev in stem varnosti uporabnikov ter izboljSati ravnanje z vodo in njenimi viri).
V drugem in tretjem poglavju naloge se tako posvecam predvsem odnosu javnega sektorja do
odtalih dejavnikov preoblikovanja. Zanima me, v koliksni meri lahko javni sektor vpliva na
spremembo  strukture trga, ka ponujajo posamezne oblike sodelovanja med javnim in
zasebnim sektorjem in kaksna je njegova vlioga nasproti zasebnemu sektorju.

2. ZNACILNOSTI DEJAVNOSTI VODOPRESKRBE

V tem poglavju bom najprej predstavil znacilnosti dejavnosti preskrbe z vodo in razloge za
prevliadujo¢o monopolno trzno strukturo, v nadaljevanju pa se bom posvetil moznostim in
oviram za njeno spreminjanje. Povecati konkurenco natrgu preskrbe s temi storitvami je eden
od pomembnih ciljev javnega sektorja glede preoblikovanja dejavnosti preskrbe z vodo.
Vendar ugotavljam, da je uvajanje neposredne trzne konkurence v dejavnostih preskrbe z
vodo izjemno zahtevno in pogosto tudi ekonomsko neupraviceno. Nekatere ovire za
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konkurencno preoblikovanje dejavnosti preskrbe z vodo sicer delijo z odalimi
infrastrukturnimi dejavnostmi, v katerih ta proces poteka intenzivneje (elektrogospodarstvo in
telekomunikacije), a je ovir v dejavnostih preskrbe z vodo vec in so tudi tezje premostljive.
Trzna struktura je v tgf panogi izrazito monopolisticna ali kvecjemu (v izjemnih primerih)
oligopolisti¢na zaradi naravne pogojenosti, odsotnosti substitutov, meritornega znacaja dobrin
in ostalih ovir za njeno konkurencno preoblikovanje. Premostljivost teh ovir je mozno
ocenjevati le ob upodtevanju znacaja konkretnega okolja, ki ga dolocajo razli¢ni dejavniki, kot
SO na primer gostota poseljenosti dolocenega obmocja, stanje infrastrukture, socialna
kohezivnost itn.

V kolikor uvajanje neposredne trzne konkurence v posamezne segmente dejavnosti ni
ekonomsko smiselno, lahko javni sektor izbere mehanizme, ki posnemajo delovanje trzne
konkurence. Ob tem pa mora zagotoviti tudi ustrezno regulacijo panoge, ki mora biti tem bolj
izpopolnjena, ¢im vecjaje prisotnost zasebnega sektorja v panogi (glede nalastnisko strukturo
in izvgjanje dejavnosti). Tako ucinkovitost mehanizmov posnemanja konkurence kakor tudi
naloge regulacije so odvisne od oblike sodelovanja med javnim in zasebnim sektorjem, ¢emur
Se posvecam Vv tretjem poglaviju.

2.1. Trzna struktura v dejavnostih preskrbe z vodo

Da bi spoznali, kaksne so moznosti za konkunrecno preoblikovanje dejavnosti, se je potrebno
najprej seznaniti z znacilnostmi obstojece, t.j. monopolne trzne strukture, ki v dejavnostih
preskrbe z vodo prevladuje. Naravni monopol obstaja v panogi, v kateri edinemu ponudniku
povprecni in mejni stroski padajo v celotnem pasu proizvodnje (Pradnikar, 1992, str. 299), kar
pomeni, da so v njg prisotni prihranki obsega (economies of scale) oziroma prihranki skupne
proizvodnje vec razli¢nih izdelkov oziroma storitev (economies of scope). Prost vstop v tako
panogo bi lahko, zaradi prisotnogti visokih potopljenih oziroma nepovratnih stroskov (sunk
costs), ki so povezani z zacetnimi investicijami (te se povrnejo Sele po daljSem obdobju),
privedel do neracionalnega zapravljanja redkih produkcijskih faktorjev in s tem do vi§jih
proizvodnih stroskov. Drzava zato dodeli izklju¢no pravico opravljanja dejavnosti le enemu
podjetju, s cimer na nek nacin monopol tudi uzakoni.

Vendar taka reSitev zahteva nadaljnje ukrepanje drzave. Pravica svobodnega odlocanja bi
monopolistu omogocala izbiro katerekoli kombinacije cene in koli¢ine na njegovi padajoci
krivulji povprasevanja. Profitni motiv bi ga vodil k obsegu produkcije v toc¢ki, kjer se mejni
stroski izenatijo z mejnim dohodkom, kar bi mu prinaSalo najvetji mozni dobic¢ek. Obe, v
spodnjem modelu obravnavani spremenljivki, bi v primeru prostega odlocanja monopolista
dosegali nezaZzelene ravni: (pre)visoke cene in (pre)nizek obseg ponudbe (gl. Slika 1, spoda)).
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Slika 1: Monopolna, regulirana in idealna cena monopolista

Pu M (monopol na cena)

R (regulirana cena)

\ AC
| (idealna cena; MC)

MC

Qu Qr Q
Vir: Samuelson, Nordhaus, 1992, str. 343.

Monopolist doseze najvec)i dobicek v tocki M, ki se nahaja na krivulji povpraSevanja natanko
nad preseciscem mejnega dohodka (MR) in dolgoro¢nih mejnih stroskov (MC). V kolikor bi
bilo monopolistu dopusteno, da sam doloci ceno proizvoda, bi si taizbral ceno naravni M in

koli¢ino proizvodnje pri Q.

Drzava mora zato monopol, ki mu sama daje formalno podlago za njegov obstoj, tudi
regulirati in s tem preprecevati zlorabo monopolne moci s strani ponudnika. Z vidika
ekonomske ucinkovitosti bi bilaidealna cenatista, ki je naravni mejnih stroskov. To je cenav
tocki I. Problem te cene je v tem, da podjetje z njo pokriva le variabilne stroske. Zaradi
naras¢gjocih donosov naravnega monopola namre¢ mejni stroski padajo v celotnem pasu
proizvodnje, zato so ti tudi vselej manjSi od dolgoro¢nih povprecnih stroskov (Kkrivulja
povprecnih stroskov AC je nad krivuljo mejnih stroskov MC). Drzava lahko zato z regulacijo
bodisi postavi ceno, ki pokriva tudi dolgoro¢ne povprecne stroske (v grafikonu je to tocka R),
bodisi podjetju zagotovi subvencije, s katerimi podjetje pokriva izgubo, nastalo zaradi
predpisanih cen, ki ne pokrivajo stroskov.

Zloraba monopolne modi je za zasebno podjetje posebej mamljiva in za javni sektor dodatno
problematicna, kadar panoga oskrbuje potrosnike z dobrinami, katerih elasticnost
povprasevanja je nizka. Cenovna elasticnost povprasevanja po storitvah in proizvodih v
dejavnosti preskrbe z vodo je pri visoki porabi zaradi nacela padajoce mejne koristnosti sicer
dokg visoka, vendar postane krivulja povprasevanja izrazito toga pri manjsih koli¢inah, kjer
S0 mejne koristnosti vigje, cenovna elasticnost povpraSevanja pa temu primerno nizka. Bolj
toga je krivulja povprasevanja (ali bolj pokon¢na je krivulja D v zgornjem grafikonu), vegji je
mozni pribitek k mejnim stroskom, na kar kaze tudi spodnja izpeljava:
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Uposevajmo, da monopolist zaradi maksimiranja dobicka izenacuje mejni dohodek z
mejnimi stroski: MR = MC.

Ker veljaMR = P(1 + 1/Ey), potem MC = P(1 + 1/Ey).

Po preureditvi enacbe dobimo: (P-MC)/P = -1/E,,.

|zraz (P-MC)/P imenujemo tudi stopnja pribitka (Prasnikar, 1992, str. 293). 1z enacbe lahko
razberemo, da bolj ko je povpraSevanje neelasticno vecja je stopnja pribitka, ali drugace:
manjSi je — primerjamo absolutne vrednosti! — Ep,16 vecja je stopnja pribitka. Elasticnosti
povpraSevanja pa se po tipih uporabnikov razlikujejo (upoStevaje individualne krivulje
povpraSevanja), kar lahko neregulirani monopolist dodatno izkoristi in s cenovno
diskriminacijo na racun potrosnikov poveca svoj dohodek. Cenovna diskriminacija nastopa,
kadar podjetje prodaja kupcem razli¢ne enote dolo¢enega blaga po dveh ali ve¢ cenah, pri
cemer razlike v cenah nimajo osnove v razlikah produkcijskih stroskov (Pradnikar, 1992, dtr.
303).

Zaradi moZnosti zlorabe monopolnega poloZzaja mora drzava monopol nadzirati. Najbolj
tradicionalen nacin regulacije je, da javni sektor preko subjektov javnega prava (rezijski obrat
ali na primer javno podjetje, ki je organizacijsko bolj samostojna oblika) prevzame izvajanje
dejavnosti pod svoje okrilje. Taka oblika izvajanja gospodarske javne sluzbe, kot je
infrastrukturne dejavnosti poimenoval slovenski zakonodgjalec, je v marsikateri drzavi (tudi v
Sloveniji) Se vedno najbolj razSirjena. Problem javnih podjetij je, da je njihovo delovanje
izpostavljeno neposredni politi¢ni intervenciji. Nedvomno so velike tudi skusnjave zasebnih
interesov, ki preko politicne intervencije in pod krinko javnega interesa i&ejo svojo mesto v
podjetju ravno na raéun javnega interesa. Dosle je bila opravljena vrsta raziskav v razlicnih
drzavah, ki so pokazale, kako nekonsistentnost in nepredvidljivost politi¢cnega vmeSavanja v
upravljanje podjetja zmanjSuje ucinkovitost javnih podjetij (Rees, 1998, dr. 5).

A vedenje podjetja v doloceni panogi je mocno odvisno od ravni konkurence, s katero se
sooc¢a. TeZave z neinovativnostjo in neucinkovitostjo niso lastne le drzavnim podijetij, marved
so bolj kot s samo obliko lastnistva pogojene s trzno strukturo v panogi. Tudi empiricne
raziskave kazejo, da je ucinkovitost pozasebljene infrastrukturne dejavnosti mo¢no odvisna od
ravni konkurence, ki v njeg vlada (Rees, 1998, str. 10). Kakor ni razlogov, da bo zasebno
podjetje samo od sebe postavljajo javni interes pred zasebni interes lastnikov podjetja, tudi ni
razloga, da bo zasebni monopolist sam od sebe deloval bolj u¢inkovito in se bolje odzival na
potrebe strank kot javno podjetje. Zasebni monopolist nima ekonomskega interesa, da bi sam
od sebe v dobro potrosnikov vselg izbiral najustreznejSo in hkrati cenovno ugodno
produkcijsko metodo, da bi tezil k inovativnosti ter da bi dobavljal doloceno koli¢ino
proizvodov ustrezne kakovosti, ki so jih stranke zmozne in voljne placati. Namerno

16 K er koeficient cenovne dasti¢nosti povpraSevanja (Ep) meri obéutljivost spremembe obsega povpraSevanja na
spremembo cene (tore), za koliko odstotkov se na primer zmanj3a obseg povpraSevanja, ¢e se cena blaga poveca
za en odstotek povpraSevani koli¢ini, ai obratno), je koeficient vselg negativen.

18



ustvarjanje neucinkovitost zasebnega monopolista je navsezadnje lahko le rezultat delovanja
zasebnih interesov, ki s transfernimi cenami in drugimi podobnimi metodami vplivajo na
odlivanje monopolnih dobickov v povezana podjetja in druge subjekte zasebnega prava.

Ce se drzavatorg odloci prepustiti izvajanje infrastrukturne dejavnosti zasebnemu podijetju in
hoce uveljavljati javni interes, ima pred seboj ve¢ moznosti. Lahko:

» liberalizira panogo oziroma nekatere njene segmente,

* vzpostavi strogo regulacijo nad celotno panogo,

» seodloc¢i zakombinacijo med konkurencnim prestrukturiranjem in regulacijo.

Najbolj elegantna reSitev omejevanja monopolne moci podjetja je, da se monopol pat
odpravi. Ukinjanje monopola v panogi z naravhomonopolnimi lastnostmi zavoljo uvodoma
navedenih argumentov ni smiselno. Vendar dosle nismo upostevali, da je opravljanje
infrastrukturne dejavnosti mozno razdeliti na ve¢ segmentov, od katerih vsi nimajo nujno
naravnomonopolnega zna¢gja. lzvagjanje infrastrukturne dejavnosti lahko razdelimo na tri
faze: proizvodnjo (oziroma pridobivanje), prenos in distribucijo. Po ekonomski teoriji
kontestabilnih trgov,’” ki ji pri urejanju infrastrukturnih dejavnosti sledi tudi EU, je
infrastrukturne dejavnosti potrebno razdeliti na tisti del, ki ostagja naravhomonopolen, in na
del, kjer je mogoce zagotoviti bodisi konkurenco v sami zaporedni fazi dejavnosti bodisi
konkurenco za vstop v to fazo dejavnosti (Hrovatin, 1997, str. 105). Prenosna infrastruktura
ostaja monopol, zato Se najved obetov za konkurencno prestrukturiranje infrastrukturnih
panog ponuja proizvodna faza.

Ce preskrbo z vodo razdelimo na razli¢ne funkcije vzdolZ verige zagotavljanja infrastrukture
in izvajanja storitev povezanih s preskrbo, ugotovimo, da sta le dva segmenta znotrg) celotne
verige naravno konkurencna (Rees, 1998, str. 9): (i) izgradnja infrastrukture ter (ii) prodaja
opreme in opravljanje vodoinstalaterskih storitev. Segmenta prenosa vode in odplak sta
naravna (obmoc¢na) monopola, s na dolocenem prostoru ni smiselno graditi vzporednih
omreZij. Prostorski monopoli pa so v vegini primerov’® vse doslej viadali tudi v drugih
segmentih, kot so ¢rpanje vode, obdelava vode, distribucija vode in obdelava odplak (gl.
Tabela 2, spoda)). V Sirsi regiji oziroma gospodarstvu je podjetij, ki pri opravljanju dejavnosti
preskrbe z vodo izvajajo monopolne funkcije, navadno vee, vendar vsako podietje nastopa kot
edini izvajalec znotraj zaprtega oskrbovalnega obmocja oziroma na svojem mikro trgu. Zato
pravimo, da v doloc¢eni regiji oziroma gospodarstvu nastopa n lokalnih monopolov.

Y To teorijo so v zatetku osemdesetih |et razvili Baumol, Panzar in Willig (Hrovatin, 1997, str. 105).

18 Na dolocenih visoko urbaniziranih obmagjih je z vidika spodbujanja konkurenénosti — upodtevaje nacela
ekonomic¢nosti — smisalno zgraditi dva ali celo ve¢ infrastrukturnih objektov, na kar kaZzgjo tudi doloceni
konkretni primeri (Pariz, Manila). Ob razprSeni posdljenosti pa je bolje razmidjati ravno v nasprotni smeri, v
smeri zdruzevanja nasdlij pri izgradnji infrastrukture.
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Tabela 2: Trzna struktura znotrgj posameznih funkcij dejavnosti preskrbe z vodo

Alokacijavirov in nadzor uporabe virov naravnomonaopol na (hidrol oka enota)
| zgradnja infrastrukture konkurenéna

Crpanje vode (bulk supply generation) monopolna/ oligopolna

Prenos vode (bulk supply transmission) obmo¢no monopolna

Obdelava vode lokalni monaopoli / oligopoli
Distribucija vode lokalni monopoli

Prenos odplak po kanalizacijskem sistemu | lokalni monopoli

Obdelava odplak lokalni monopoli / duopali

Prodaja opreme, vodoinstalaterske storitve | konkurencna

Vir: Rees, 1998, str. 9.

Trzna struktura s svojo spremenljivostjo je glavni dejavnik v procesu konkurencnega
preoblikovanja dejavnosti, katerega cilj je povecati konkurenco in u¢inkovitost. Zdaj ko smo
spoznali, kaksSna je obstojeca trzna struktura v dejavnostih preskrbe z vodo in kaksne so
znacilnosti monopolne trzne strukture, se posvetimo mozZnostim za njeno spreminjanje, tore)
moznostim za uvajanje neposredne trzne konkurence.

2.2. Uvajanje neposredne trzne konkurence v dejavnosti preskrbe z vodo

Uvajanje neposredne trzne konkurence je nabolj radikalen nagin  konkurencnega
preoblikovanja dejavnosti preskrbe z vodo in poteka s spreminjanjem trzne strukture iz
monopolne v nemonopolno, pri kateri na trgu nastopa ves ponudnikov blaga oziroma storitev,
ki si medsebojno neposredno konkurirajo. Z odprtjem dejavnosti preskrbe z vodo za zasebni
sektor je izpolnjen eden od osnovnih pogojev za takSen nacin preoblikovanja: poveca se
namre¢ Stevilo potencialnih ponudnikov storitev. Vendar vstop zasebnega sektorja nikakor ne
pomeni samodejne spremembe v strukturi trga, temvec ponuja le moznosti zanjo.

Predpostavimo torej, da Zeli javni sektor dgjavnosti preskrbe z vodo odpreti za zasebna
podjetja, zlorabo monopolne moci pa se odloci prepreciti s konkurenénim prestrukturiranjem
panoge. Webb in Ehrhatdt menita, da je bilo doslej za preprecevanje monopolnih zlorab s
strani podjetij veliko truda vloZenega v regulacijo dejavnosti preskrbe z vodo, manj pa v
zmanjSevanje monopolne mo¢i s pomo¢jo uvaanja konkurence (Webb, Ehrhardt, 1999, str.
13). Ceprav priznavata, da je v dejavnostih preskrbe z vodo neposredno trzno
(konvencionalno) konkurenco izjemno tezko vpeljati, hkrati opozarjata, da to ni nemogoce.
Zato ta moznost tudi ne bi smela hiti izklju¢ena iz celothega procesa lastninsko-
upravljavskega in konkuren¢nega prestrukturiranja panoge.

Konkurencno prestrukturiranje infrastrukturnih dejavnosti se je pricelo v panogah, kjer je bil

ta proces spodbujen s tehnoloskimi spremembami, na primer v telekomunikacijah in
elektrogospodarstvu. Logicna posledica pionirstva je, da so tudi prva pravila EU o
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konkurencnem preoblikovanju, ki so skladna z naceli teorije kontestabilnih trgov, pricela
nastajati ravno za te panoge. lIzkusnje in pravila, ki uveljavljajo neposredno konkurenco na
trznih segmentih dejavnosti, v katerih so se procesi preoblikovanja zateli najprej, pa se
prenaSajo na urejanje tudi drugih infrastrukturnih dejavnosti. Nekateri menijo, da bi bilo
mozno z upo&tevanjem podobnih pravil neposredno trzno konkurenco vpeljati tudi v
proizvodni fazi dejavnosti preskrbe z vodo (Webb, Ehrhardt, 1999, str. 13-16).

EU se zaveda omejenih moZnosti konkurence na podrogju infrastrukture oziroma omreZij, ™
zato se je usmerila na dolocitev pravil dostopa do omrezij (energetskih, transportnih,
telekomunikacijskih, postnih) in na regulacijo cen uporabe teh (Hrovatin, 20013, str. 2). Vsa
pravila so si v osnovi podobna in temeljijo na nacelu o enakovrednem dostopu do omrezja
(common carriage), ki mora bhiti omogocen vsem zainteresiranim pod enakopravnimi,
objektivnimi in preglednimi pogoji (gl. Tabela 3, spoda)). Cene in pogoji dostopa do omrezja
so lahko predmet pogajanj in temeljijo na komercialnih pogodbah oziroma sporazumih, lahko
pa jih regulira oziroma dolo¢a drzava. Vselej pa na bi veljalo, da so cene stroskovno
utemeljene in da ne prihaja do navzkriznega subvencioniranja med dejavnostmi.

Tabela 3: Pravila Evropske unije za dostop do omrezji v nekaterih infrastrukturnih panogah

Panoga Nadin uvajanja konkurence Kratka razlaga vpliva na konkurenénost

konkurenca med prevozniki za uporabo
zelezniskih prog, ki nastane z locitvijo
infrastrukture od opravljanja prevozov

Zeleznica dodeljevanje vliakovnih poti

letalista dodeljevanje dotov za letal ke prevoznike | konkurenca med prevozniki za uporabo
letaliske infrastrukture

konkurenca med ponudniki storitev, ki
enakopravno dostopajo do omreZja, tudi ce z
njim opravlja eden od izvajacev storitev

telekomunikacije odprt dostop do omreZja (ONP: open

network provision)

elektrika, plin dostop tretje stranke do omrezja (TPA:

third party access)

konkurenca med ponudniki, ki enakopravno
dostopajo do omrezja

konkurenca med ponudniki nerezerviranih
storitev; osnovne oziromat.i. univerzane

posta uvedba nerezerviranih storitev (to so
storitve, ki jih smernica EU o podtnih

storitvah ne pristeva med obvezno javno
sluzbo; naprimer: dostava poSiljk, ki so
tezje di/in vecje od tistih, katerih dostava

storitve, ki tudi omogoéajo dostop do postnega
omreZja, ostggo javnaduzbain jih kot take
Se vedno opravlja monopolni ponudnik

skladno s smernico sodi med univerzalne
storitve; kurirska sluzbaipd.)

Vir: Hrovatin, 20013, str. 2-3; lastna obdelava.

Primera vzpostavitve konkuren¢nih razmer po natelu enakovrednega dostopa do omrezja
(common carriage), ki ga poznamo iz konkurencnega preoblikovanja drugih infrastrukturnih
panog, v dejavnostih preskrbe z vodo dosle] Se ni bilo. Je pa poznanih neka drugih oblik
neposredne trzne konkurence (Webb, Ehrhardt, 1999, &r. 13-14), vendar ima vsaka
pomembne omejitve:

9 v nekaterih panogah se tudi tu razmere precg spreminjajo. Tako v ¢edalje pomembnejSem segmentu
telekomunikacij tehnoloske spremembe ter rast trga in povpraSevanja vnasgjo smiselnost konkurence tudi na
podro¢ju same prenosne infrastrukture.
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a)

b)

Vzporedna (konkurencna) onreza. Ceprav omreZja nedvomno so in ostajajo naravni
monopol, zaradi ¢esar konkurenca v fazi prenosa ni smiselna, bi se v nekaterih izjemnih
primerih lahko izkazalo tudi nasprotno. Gradnja vzporednih oziroma konkurenc¢nih
omrezij naj ne bi bila nujno neekonomi¢na, kadar je preskrba s strani obstojecega
ponudnika izjemno slaba (Webb, Ehrhardt, 1999, str. 13). To velja predvsem za drzave v
razvoju. Podatkov o tovrstni obliki konkurence v praksi ni.

Zasebna preskrba. Vecji porabnik ali skupina porabnikov se odlo¢i za lastno oskrbo s
pitno vodo iz svojega vodnega vira ali preko desalinizacije namesto za preskrbo iz sistema
edinega ponudnika. Analogno lahko na drugi strani zgradi lastni sistem odvajanja in
¢i&kenja odplak. Moznost izbire pridobivanja pitne vode velja le za porabnike, ki so
locirani blizu primernih virov (pitne) vode. Odlocitev o izgradnji lastnih sistemov pa je
smiselna samo, kadar so cene monopolista obcutno nad lastno ceno zasebne preskrbe.
Tako prvi kot drugi pogoj sta redko izpolnjena, Se redkeje pa oba hkrati, vendar primeri
zasebne preskrbe — kjer to ne prepoveduje zakonodaja — obstagjajo (na primer zasebni
sistem obdelave odplak hotelov na Jamajki, desalinizacija na Bahamih in zasebni vodnjaki
v Indiji). Najvecja tezava pri taki preskrbi predstavlja zagotavljanje ustreznega nadzora
kakovosti.

Konkurenca v kon¢ni prodaji oziroma distribuciji. Na obmogje, ki ga pokriva doloceno
podjetje, vstopi nov ponudnik, ki od prvega odkupuje vodo na veliko (bulk supply) in jo
nato preko lastnega omrezja distribuira konénim porabnikom. Od doslej navedenih oblik
neposredne trzne konkurence ima ta najvecjo uporabno vrednost. V smislu formalnega
spodbujanja take konkurence in prilaganja regulative so najdlje prisli v Veliki Britaniji
(Anglija in Wales), kjer so Ze leta 1989 dovolili vstop novih ponudnikov. Sprva je
regulator (Ofwat) dovoljenja (inset appointments) izdajal le za dele obmogij, ki so spadala
pod oskrbo nekega monopolista a niso bila prikljucena na sistem in so bila od glavnega
vodovodnega voda oziroma odtoénega kanala oddaljena vsaj 30 metrov (inset
competition). Cez tri leta so odpravili pravilo 30 metrov in vegjim odjemalcem oziroma
vecji skupini manjsih (tudi rezidenc¢nih) odjemalcev dovolili izbirati med ponudniki, ki to
moznost imajo. Predvsem to velja za podroéja na meji med dvema oskrbovalnima
obmocjema (boundary competition). Dodatni bistveni pogoj za uspesnost take konkurence
je, da cene prodaje na veliko novega ponudnika niti ne diskriminirgjo niti ga ne
subvencionirajo. Primerov vstopa novega oziroma zamenjave ponudnika doslej v Veliki
Britaniji sicer ni bilo veliko,® a je &evilo oddanih viog potencialnih ponudnikov pri
regulatorju zato precg vecje, kar ustvarja dodaten konkurenc¢ni pritisk na obstojece
ponudnike. Posledi¢no so ti v vedini primerov zniZali cene za velike odjemalce (od enega
do 25 odstotkov). Do prevzemov porabnikov bi prihajalo precej pogosteje, ¢e bi Ze veljalo
pravilo o enakovrednem dostopu do omrezja (common carriage).

2 Do leta 1999 so bili zabeleZeni letrije taki primeri (Webb, Ehrhardt, 1999, str. 17).
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Ceravno primera uveljavljanja konkurence po naelu enakovrednega dostopa do omrezja v
dejavnostih preskrbe z vodo v praksi Se ni bilo, gredo v tgj smeri predlogi glede nadaljnjega
povecanja konkurence v Veliki Britaniji. Po nekaterih predliogih ngj bi definicija obmocja, za
katera ngj bi regulator izdal dovoljenje za vstop novih ponudnikov, postala Se ohlapnejsa.
Poleg tega naj bi bil odpravljen monopol za priklop na glavni vod in omogoc¢eno povezovanje
med omrezZji oziroma uporaba omrezij konkurenta proti placilu dolocenega zneska, ki ne
diskriminira ponudnikov.

V primeru popolne uveljavitve natela enakovrednega dostopa do omrezja v dejavnostih
preskrbe z vodo bi lahko uporabnike na nekem obmo¢ju oskrbovalo vec zasebnih podietij, od
katerih ima vsako dostop do vodnega vira (gl. Slika 2, spoda)). Podjetja bi nacrpano vodo
prenaSala do uporabnikov preko istega glavnega vodain istih omreZzij, zakar bi lastniku voda
oziroma omreZja placevala dogovorjeno ceno.?* Med seboj bi tekmovala za porabnike, ki bi se
z enim ali ve¢ od njih pogodbeno dogovorili o ceni in koli¢ini vode. Analogno si lahko
zamislimo tudi konkurenco med ponudniki odvajanja in obdelave odplak, le da gre v tem
primeru tok odplak v obratni smeri od toka pitne vode: od porabnika k ponudniku. Porabnik
bi se z enim ali ve¢ ponudniki dogovoril o ceni in koli¢ini odvajanja in ¢is¢enja odplak. Pri
tem bi podjetja odvajala odplake preko istega kanalizacijskega omrezja oziroma sistema, iz
katerega bi zajemala dogovorjene koli¢ine efluenta.

Naslednja stopnja te konkurence bi bila locitev podjetij, ki bi imela le funkcijo ¢rpanja in
obdelave vode, in podjetij, ki bi odkupovala na¢rpane kolicine in jih distribuirala konénim
porabnikom. Tako bi nastal e vmesni trg med trgovci na drobno (retailers) in trgovci na
debelo (wholesale market). Na drugi strani, na strani odvajanja in obdelave odplak, pa bi
lahko nastopali trgovci, ki bi zbirali odplake in zakupovali zmogljivosti pri — od njih lo¢enih —

WM v

ponudnikih ¢iscenja odplak.

2L Cenamora strogo odraZati strodke prenosa. V kolikor je lastnik omreZja eno od podjetij, ki hkrati nastopa tudi
kot dobavitelj konénim uporabnikom, ta prenosa ne sme zaracunavati na drugacen nacin kot sebi.
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Slika 2: llustracija konkurence na osnovi odprtega dostopa do omrezja (common carriage
competition)*

(| ) Vir zahodnega Rezervoarji Vir osrednjega Vir vzhodnega
vodovodnega osrednjega vodovodnega vodovodnega
podjetja vodovodnega podijetja podjetja podjetja

) ﬂmﬂh

J_

1T Zahodno vodovodno Osrednje vodovodno V zhodno vodovodno
( ) podijetje — distribucija podjetja— didribucija podjetja— didtribucija

Legenda: I.. nivo ¢rpanjain obdelave vode,
Il.: nivo distribucije,
[11.: nivo prodaje nadrobno,
IV.: nivo konénih uporabnikov.

*Opomba:  na diki so prikazane razmere neposredne trzne konkurence le v segmentu oskrbe z vodo. Z

dodajanjem nivojev (zbiranje odpadne vode, kanalizacija in ci&enje) bi lahko prikazai tudi

4%

konkurenéne razmere natrgu odvajanja odplak in ¢i&enjateh.
Vir: Webb, Ehrhardt, 1999, str. 16.; lastna obdelava.

Uvajanje neposredne trzne konkurence v dejavnosti preskrbe z vodo (oziroma posameznih
segmentih dejavnosti) je teoreticno torg mozno, vendar so v praksi pogoji za ekonomsko
utemeljeno vpeljevanje neposredne konkurence le redko izpolnjeni. V Sloveniji naravne in
poselitvene danosti ne upravicujejo uvedbe nesporedne trzne konkurence, niti v t.i. proizvodni
fazi (v degjavnostih preskrbe z vodo; sem sodi ¢rpanje in obdelava pitne vode ter cisenje
odpadne vode) po natelu enakovrednega dostopa do omreZja? niti v katerikoli drugi fazi.
Poleg strogih pogojev, ki morgjo biti izpolnjeni, da je uvedba neposredne trzne konkurence v
dejavnosti preskrbe z vodo sploh smiselna, je potrebno upodtevati Se Stevilne ovire za
vpeljavo le-te, ki jih obravnavam v nadaljevanju.

2.3. Ovire in vprasanje smiselnosti uvajanja neposredne konkurence

Dode smo ugotovili, da tehnicne in teoreticne moznosti za vzpostavitev neposredne trzne
konkurence v dejavnostin preskrbe vodo obstajgjo. Nismo pa se dotaknili nekaterih
znacilnosti dejavnosti preskrbe z vodo in njenih dobrin, ki pomembno zmanjSujejo privliacnost

22/ odro¢nih in majhnih nasdljih je zasebna preskrba mozna aternativa preskrbi s strani ponudnika storitev.
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vzpostavitve konkurence na opisan na¢in. Ob¢utljivost mnogih navedenih znatilnosti panoge
postane z vstopom zasebnega sektorja v panogo in konkurenénim prestrukturiranjem
dejavnosti Se izrazitejSa, sa zasledovanje javnega interesa praviloma ni v domeni zasebnega
sektorja. Dejavniki, ki pomembno zmanjSujejo vzpostavitev neposredne konkurence na opisan
nacin, so:

a) Prenosno omreZje ostgja naravni monopol. Delez kapitala in delez celotnih stroskov
preskrbe je v prenosni fazi (v omrezju) dejavnosti preskrbe z vodo neprimerno vigji kot v
potencialno konkuren¢nih segmentih dejavnosti (¢rpanje in obdelava vode ter ¢istenje
odplak). Potencialni prihranki zaradi konkurencnega preoblikovanja in posledicno
izboljSanja trzne ucinkovitosti so zato temu ustrezno relativno manjSi kot v drugih
infrastrukturnih  dejavnostih.  Tam je namre¢ sSituacija ravno obrnjena. V
elektrogospodarstvu na primer nastaja ve¢ kot 50 odstotkov celotnih stroskov preskrbe v
trznem segmentu (Webb, Ehrhardt, 1999, str. 17). Razlika med dejavnhostmi preskrbe z
vodo in drugimi infrastrukturnimi dejavnostmi izviraiz razlik v kapitalski intenzivnosti, ki
je v dejavnostih preskrbe z vodo preceg vi§ja. Po nekaterih Studijah opravljenih v ZDA
znaSa razmerje med stalnimi sredstvi in letnimi prihodki v dejavnostih preskrbe z vodo
10:1, v primerjavi s 3:1 v telekomunikacijah in 4:1 v elektrogospodarstvu (Idelovitch,
Ringskog, 1995, str. 11). Ce k temu pridtejemo % dosedanje nekatere nespodbudne
izkusnje iz drugih infrastrukturnih dejavnosti, v katerih so potencialne koristi uvajanja
neposredne konkurence zaradi vegjega trZnega segmenta vesje,> lahko ugotovimo, da
pretirana optimisticna pricakovanja glede uvajanja neposredne trzne konkurence v
dejavnosti preskrbe z vodo niso upravi¢ena.

b) Dobrine v dejavnostih preskrbe z vodo imajo relativno niZo trzno vrednost kot dobrine
drugih infrastrukturnih dejavnosti®* (Webb, Ehrhardt, 1999, str. 17), zato so tudi prihodki
vodnogospodarskih podjetij nizji od prihodkov podjetij v drugih infrastrukturnih
dejavnostih. Prihranjen odstotek v dejavnostih preskrbe z vodo je zato niZji od odstotka
prihrankav drugih infrastrukturnih dejavnostih.

€) V panogi je ocitna odsotnost substitutov po vsebini. Ce so substituti prisotni, so to v
glavnem substituti po obliki (na primer: voda iz vodnjaka namesto iz vodovoda). Za
razliko od dejavnosti preskrbe z vodo dobri subgtituti v nekaterih drugih infrastrukturnih
dejavnostih obstajgjo. Tako je na primer v telekomunikacijah mobilna telefonija lahko do

%V Angliji so seZe leta 1990 lotili odprtja trga z elektri¢no energijo zasebnemu kapitalu. Analitiki so ugotovili,
da se kljub veikim naporom v desetih letih cena za konéne uporabnike ni bistveno znizala, kljub temu, da so se
strodki kapitala v tem ¢asu zniZai za 40 odstotkov, cene premoga za 45, cene plinaza 50 in stro3ki delovne sile
prav tako za 50 odstotkov (Dové, 2001, str. 6). Morebitne koristi od konkuren¢nega prestrukturiranja imajo
navadno le veiki porabniki eektri¢cne energije (t.i. upraviceni odjemalci), ki imajo tudi edini moznost pogajati se
o ceni. Celo v telekomunikacijah, ki sta jih tehnolo3ki razvoj in pojav substitutov napravila za najbolj dinami¢no
infrastrukturno panogo, se je v nekaterih segmentih izkazal o, da doloceni ukrepi za spodbujanje konkurenénosti
niso enostavno izvedljivi (na primer razvezava lokalnih zank v stacionarni telefoniji).

% vdja zaregijein obmogja, kjer je vode v relativnem izobilju.
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dolo¢ene mere subgtitut za fiksno telefonijo, prav tako obstajgjo dobri substituti v oskrbi s
toplotno energijo (plin, kurilno olje, trda goriva, obnovljivi viri energije itd.).

d) Z vidika delovanja konkurence po nacelih enakopravnega dostopa do omrezja bi morala
biti panoga tako vertikalno kot tudi horizontalna razclenjena. Z vertikalno raz¢lenitvijo bi
dobili neodvisna samostojna podjetja za vsako posamezno funkcijo (¢rpanje vode,
distribucija vode, odvajanje odplak, ¢iscenje odplak itd.). Po horizontalni razdelitvi pa bi
vsako podjetje pokrivalo le omejeno manjSe regijo oziroma obmogdje. A ¢e je ¢lenitev mo¢
doseci zgolj z razbitjem obstojecih (javnih) podjetij na manjSa, potem to prinasa visoke
transakcijske stroske, ki zajemajo stroske preureditev omreZij, stroske pogaganja z
zaposlenimi in upravami teh podjetij ter stroske vzpogtavitve locenega upravljanja za nova
podjetja. Poleg tega zaradi ¢lenitve panoge nastajajo izgube ekonomije obsega, s je
strosek na enoto proizvoda oziroma storitve pri oskrbovanju manjSega Stevila strank vis§ji
(lost economies of scale), locena proizvodnja dveh razli¢cnih vrst proizvodov oziroma
storitev pa je draZja (lost economies of scope). V praksi je sicer izredno tezko pridobivati
ustrezne podatke o optimalni ravni proizvodnje razli¢nih segmentov panoge. Kljub vsemu
naj bi bilo dovolj podatkov o tem, ki nedvomno pricajo o velikih ucinkih ekonomije
obsega v ¢rpanju vode in v prenosu le-te (Rees, 1998, sr. 25). Zato morebitne koristi
konkurence med manjSimi ponudniki pogosto ne morejo odtehtati koristi tehni¢ne in
ekonomske ucinkovitosti velikih podijetij.

€) Po eni strani neposredna konkurenca v dejavnostih preskrbe z vodo lajSa vstop natrg za
zainteresirane ponudnike, po drugi strani pa z moZnostjo enostavnejSe zamenjave
dobavitelja zmanjSuje priviacnost za zasebni sektor. Zanimanje zasebnega sektorja bi bilo
mo¢ obuditi ob znatno vigjih stroskih. Odnos zasebnega sektorja kot investitorja je jasen:
vsako prevzeto tveganje mora biti proporcionalno koristim. Zasebnik bi zato trzno
tveganje neposredne konkurence preko premije za tveganje prelil v ceno storitev. Z vidika
zasebnega sektorja, ki vstopa v deavnost preskrbe z vodo, je neposredna trZzna
konkurenca posebej nezazelena zaradi nevarnosti pojava pobiranja smetane (cream
skimming). Do tega pride, ¢e nek ponudnik od drugega prevzame le tiste uporabnike,
katerih stroski oskrbe so nizki in zato zagotavljgjo vecje dobicke (veliki uporabniki),
prvotnemu dobavitelju s poslej preseznimi zmogljivostmi pa prepustiti le preskrbo
stroskovno zahtevnejSih uporabnikov (Rees, 1998, str. 23). Vse to vodi do vigjih stroskov
in nezazelenega povisanja cen za (manjSe) uporabnike

f) Voda iz radic¢nih virov lahko precegj variira glede na kemi¢no in bakteriolosko sestavo,
kalnost, barvo in druge parametre. Zaradi meSanja vode iz razli¢nih virov ponudnikov v
enotnem sistemu je sam nadzor kakovosti vode zahtevnejSi. Razlike v kakovosti pa
povecujejo nevarnost kontaminacije, verjetnost motenj v proizvodnem procesu podijetij, ki
potrebujejo vodo stalne kakovosti (Zivilskopredelovalna industrija), in pospesujejo
slabSanje omreZja, ki je zaradi neprestanih sprememb kakovosti vode lahko podvrzeno
hitrejsi koroziji (Webb, Ehrhardt, 1999, sr. 15). Podobno tudi na drugi strani verige
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preskrbe z vodo, t.j. na strani odvajanja in ¢is¢enja odplak, ni mogoce zagotoviti, da bo
dolo¢eno zasebno podijetje prejelo v pogodbi predvideno kakovos efluenta (Rees, 1998,
str. 24). Dabi se vsemu temu izognili, bi morali veljati strogi standardi kakovosti vode in
odplak ter tehni¢ne kompatibilnosti. A uc¢inkovitost dogovorov o enakovrednem dostopu
do omreZja (common carriage arrangements) je vpradljiva Ze kadar gre za blago, pri
katerem ni razlik v kakovosti oziroma je to lazje standardizirati (na primer elektri¢cna
energija) (Rees, 1998, dr. 23).

g) Nemotena preskrba z dobrinami dejavnosti preskrbe z vodo je esencialnega pomena za
normalno Zivljenje, zaradi ¢esar imajo te SirSi pomen od obicajnega trznega blaga.
Pozitivne eksternalije, ki jih prinasa njihova individualna poraba (koristi za javno
zdravstvo, okoljske koristi odvajanja in ci&kenja odplak ipd.), dajejo tem dobrinam
nekatere znacilnosti javnih in meritornih dobrin.?® Lahko bi celo dejali, da vse storitve v
dejavnostih preskrbe z vodo sodijo med t.i. univerzalne storitve.?*® Zagotavljanje dostopa
do teh dobrin revnejSim slojem prebivalstva zahteva zato bodisi subvencioniranje cen
bodisi sprejemanje drugih ukrepov za znizevanje stroskov preskrbe za te sloje. Voda je
hkrati ekonomska in socialna dobrina (Rogers, Bhatia, Huber, 1998, str. 31). Ker ustroj
trga ne upodeva socialnih komponent dobrin, bi se brez poseganja javnega sektorja, ki bi
uveljavljal ustrezen natin tarifiranja za kon¢ne uporabnike, zanemarjal javni interes.

h) Vodo je potrebno obravnavati tudi kot naravni vir, ki Ze zaradi svoje pojavhosti v
medsebojno ob¢utljivo povezanih sistemih prenaSa spremembe iz enega dela sistema na
druge. Sedanja uporaba vode ne sme ogrozZati njene uporabe in vlioge v ekosistemu v
prihodnje. Javni sektor mora zato paziti, da zasebna podjetja, ki si medsebojno
konkurirgjo, zaradi profitnega motiva ne povzrocajo negativnih eksternalij z morebitnim
brezkompromisnim pridobivanjem »konkurenénih prednosti«.

Izhajajo¢ iz prvih dveh tock lahko ugotovimo, da je potencialnih koristi od uvedbe
neposredne trzne konkurence v dejavnostih preskrbe z vodo relativno malo oziroma manj kot
v drugih infrastrukturnih panogah. Uvajanje neposredne trzne konkurence v dejavnosti
preskrbe z vodo pa zaradi zagotavljanja ustrezne strukture trga (gl. tocko d) prinasa
neizogibne dodatne stroske. Poleg tega pa je razmeroma stroga in (tudi financno) zahtevna
regulacija dejavnosti zaradi obcutljivosti panoge in varovanja javnega interesa (gl. tocke e, f,

%V literaturi je zaslediti tudi pojem meSane dobrine (mixed goods, collective goods), kar predstavlja zmes javne
in zasebne dobrine. Tem dobrinam dajgo znatg] javne dobrine pozitivne ali negativne eksterndije, ki jih pri
potrodnji ai proizvodnji povzrocajo. Niso pa to (Ciste) javne dobrine, sgj za dednje velja, da so meni stroski
oskrbe dodatne osebe enaki ni¢ (Stanovnik, 1998, str. 8). Poleg tega je za porabo javnih dobrin znagilna
neizkljuéljivost uporabnikov in netekmovalnost v porabi (Hrovatin, 1997, str. 95), kar pa ne drzi za dobrine v
dejavnostih preskrbe z vodo.

% |zraz je poznan predvsem iz drugih, nekdaj podobno povsem zaprtih, infrastrukturnih dejavnosti (na primer
telekomunikacij). To so storitve, za katere velja, da ngj se zaradi druZbenega interesa zagotavljajo ¢im vecjemu
krogu uporabnikov in za katere zakonodaja predpisuje, da jih mora — trznemu preoblikovanju degjavnosti
navkljub —izvajalec s pomembnim trznim deleZzem zagotavljati pod dolocenimi pogoji.
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g in h) Se vedno nujna. Zaradi vseh proucenih dejavnikov, ki ovirgjo uvedbo neposredne trzne
konkurence, se je vzpostavljanje nemonopolne oziroma, v najboljSem primeru, oligopolne
trzne strukture dodej izkazalo za smiselno le na obmogjih velikih aglomeracij z visoko
stopnjo urbanizacije, kakrdnih v Sloveniji ni. 1zboljSanje uc¢inkovitosti bi se zato v Sloveniji
prej doseglo z zdruZevanjem predtevilnih komunalnih podietij,?” kot z uvajanjem neposredne
trzne konkurence® v kateremkoli segmentu panoge. Konkurenéno obnasanje pa bi se moralo
spodbujati z drugimi mehanizmi.

V tem poglavju smo si konkurencno preoblikovanje dejavnosti zamisljali kot vzpostavljanje
neposredne trzne konkurence med nepovezanimi zasebnimi izvajalci, za kar bi bilo, kot
receno, potrebno panogo horizontalno in vertikalno razéleniti ter (vsa v dolo¢enem delu)
pozasebiti. Kot torg ugotavljam, ostaja kapitalsko najintenzivnejSi segment dejavnosti
preskrbe z vodo (prenosna faza) naravni monopol, v ostalih segmentih pa je v le redkih
primerih ekonomsko upraviceno uvesti neposredno trzno konkurenco.

Zato upravljavsko-lastninskega in konkurencnega prestrukturiranja dejavnosti preskrbe z
vodo ne smemo razumeti enodimenzionalno, kot neizbezno privatizacijo in uvaanje
neposredne trzne konkurence. Obstajgjo namre¢ Stevilne oblike sodelovanja med javnim in
zasebnim sektorjem, pri katerih niti lastnistvo niti upravljanje ni nujno (izklju¢no) v rokah
zasebnega sektorja. Neposredno trzno konkurenco pa je mo¢ nadomestiti z razli¢nimi
mehanizmi posnemanjate, katerih u¢inkovitost pavariira glede na obliko sodelovanja.

Oblika sodelovanja in delovanje mehanizmov spodbujanja konkurenénega obnaSanja
pomembno vplivata na nacin regulacije, ki z lastninsko-upravljavskim preoblikovanjem
panoge postga glavna skrb javnega sektorja. Zato bom poleg pomembnejsSih oblik
sodelovanja in ucinkovitosti posameznih mehanizmov spodbujanja konkurence glede na
obliko sodelovanja v tretjem poglavju obravnaval tudi naloge regulatorja. Ugotavljam, da ve¢
ko dolo¢ena oblika sodelovanja obljublja s financnega vidika, zahtevneje jo je regulirati in
slabSe delujejo mehanizmi javnega sektorja za spodbujanje konkurenénega obnaSanja
izvajalcev. Medtem ko paje pri manj zahtevnih oblikah sodelovanja situacija ravno obrnjena:
bolj spodbujajo konkuren¢no vedenje ponudnikov in jih je zato tudi laZje regulirati, vendar
obi¢ajno ne prinasajo dodatnih (zasebnih) virov financiranja infrastrukture.

%" Po podatkih iz baze Fipo je bilo konec leta 2001 v Sloveniji 56 gospodarskih druZb registriranih za opravljanje
dejavnosti E 41.000 po SKD, t.j. zbiranje, ¢i&enje in distribucija vode (Podovni splet GV IN, 2002). Da bi
dobili Stevilo vseh izvajalcev, bi morai k gospodarskim druzbam pristeti Se tiste izvajalce, ki nastopajo v drugih
oblikah (rezijski obrat), tako da se &tevilo vseh izvajalcev giblje okrog 70.

% Konkuren¢no prestrukturiranje po nacelih enakopravnega dostopa do omreZja je smiselno le v izjemnih
primerih, na velikih obmogjih z visoko stopnjo urbaniziranosti, visokimi cenami storitev in kjer je omreZje v
razmeroma dobrem stanju. Poleg tega mora panogo nadzorovati hesporno kompetenten regulator (Webb,
Ehrhardt, 1999, str. 17).
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3. OBLIKE SODELOVANJA MED JAVNIM IN ZASEBNIM SEKTORJEM

Stevilo oblik povezovanja javnega in zasebnega sektorja raste zaradi iskanja ustreznega
nacina zadovoljevanja potreb javnega sektorja in prilagajanja tem potrebam. Medtem ko je
podjetniski interes zasebnega sektorja jasen in se odraza v iskanju dobickonosnih priloZnosti
na trgu, mora javni sektor svoje potrebe pred povezovanjem z zasebnim natan¢no definirati,
zato dapodjetniski apetiti ne izringjo javnega interesa.

| zbira oblike sodelovanja je pomemben dejavnik lastninsko-upravljavskega in konkurencnega
preoblikovanja dejavnosti preskrbe z vodo. Potekati mora ob upostevanju vseh ostalih
relevantnih dejavnikov (glej poglavje 1.2.). Nacin sodelovanja vpliva na konkurencnost trga
po preoblikovanju panoge, ta pana u¢inkovitost panoge. Oblika sodelovanja in konkuren¢nost
trga imata nadalje poglaviten vpliv na spremenjeno vlogo javnega sektorja. Z uc¢inkovitim
izpolnjevanjem nalog regulacije javni sektor zagotavlja doseganje vseh pomembnih ciljev
preoblikovanja panoge. Pri ocenjevanju uspesnosti preoblikovanja panoge tako ni pomembno
le, ali se je z njo izboljSalo financiranje in povecala konkurenca v panogi, temve¢ predvsem,
ali javni sektor s svojo novo vlogo uspeva izboljSevati nacin ravnanja z vodo in dvigovati
raven kakovosti izvajanja storitev, s gre vendarle za izvajanje obveznih javnih sluzb.
Prevelika osredotocenost javnega sektorja na katerega od prvih dveh ciljev preoblikovanja
panoge zamegljuje pomen doseganja kljucnega cilja, zaradi ¢esar se lahko zgodi, da je po
koncu preoblikovanja dejavnosti preskrbe z vodo izid slab.

Oblike vkljucevanja zasebnega sektorja v infrastrukturne dejavnosti bi v grobem lahko

razdelili nadve osnovni skupini (Idelovitch, Ringskog, 1995, dtr. 13):

» Oblike soupravljanja zasebnega sektorja (comanagement), pri katerih lastnistvo nad
infrastrukturnim objektom ostaja v rokah javnega sektorja (public ownership), zasebni
sektor pa prevzame posamezne upravljavske funkcije. Sem spadajo naslednje oblike:
pogodba o opravljanju dolo¢enih storitev, pogodba o upravljanju, pogodba o ngjemu in
koncesija.

» Skupinaoblik, pri katerih zasebni sektor prevzame upravljanje dejavnosti v povsem svoje
roke (private management) in pri kateri lastnistvo nad objektom trajno ali vsaj zacasno
preide na zasebni sektor (at least partial private ownership). V to skupino sodijo: BOT
(bulid-operate-transfer), BOO (build-own-operate), druzba z meSanim javnim in zasebnim
lastni&tvom, do katere pride bodisi z delno privatizacijo obstojecega podjetja (partial
divestiture) bodisi z ustanovitvijo novega podjetja z meSanim lastnistvom (joint venture),
in popolna privatizacija (full divestiture).

Lastniska funkcija pa je le ena od funkcij, ki jo je mozno prenesti na zasebni sektor. Za
preglednejsi prikaz stopnje vkljucenosti zasebnega sektorja v panogo pri posamezni obliki
sodelovanja je zato potrebno upoStevati Se druge funkcije kot sta na primer financiranje
infrastrukture in upravljanje z njo (gl. Tabela 4, na strani 31). Oblike sodelovanja pa se
razlikujejo Se po drugih pomembnih lastnostih, na primer: po ¢asu trgjanja sodelovanja, po
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osnovni usmeritvi oblike sodelovanja, po porazdelitvi razli¢nih vrst tveganj, po tem, kdo
pobira placilaitd.

a) V prvi skupini oblik sodelovanja bom obravnaval tiste, pri katerih gre za prenos izvajanja
doloc¢enih storitev ali/in upravljavskih funkcij na zasebni sektor. Sem sodijo: pogodba o
opravljanju dolo¢enih storitev, pogodba o upravljanju in pogodba o najemu. Cas
sodelovanjatraja od enega do pet, pri ngjemu tudi do deset let.

b) V drugo skupino oblik sodelovanja sem uvrgtil oblike sodelovanja, pri katerih zasebni
sektor za daljSi ¢as (navadno od 10 do 20 in tudi vec let) prevzame upravljavske funkcije
ter funkcijo financiranja infrastrukture in so usmerjene h gradnji novih ali obnovi oziroma
nadgradnji obstojecih posameznih infrastrukturnih objektov. Med te pristevam projektno
financiranje po nacelu BOT (build-operate-transfer) in razlicice tega nacina sodelovanja,
med katere sodijo razli¢ni nacini koncesioniranja obstojecega infrastrukturnega objekta.

c) Kot tretjo, samostojno, kategorijo bom obravnaval koncesijo za opravijanje celotne
dejavnosti (full-utility concession). Pri tgf ne gre za prevzem upravljavskih funkcij in
funkcij financiranja zgolj za posamezni infrastrukturni objekt, temvec za prevzem teh
funkcij na dolgi rok (navadno od 20 do 30 let, v posameznih primerih tudi do 50 let) za
celotno dgjavnost na dolo¢enem obmogju.

d) V zadnji, etrti skupini je (delna oziroma popolna) privatizacija,®® pri kateri gre za trajni
(delni oziroma popolni) prenos vseh navedenih funkcij.

Tezava vigjih oblik sodelovanja je v tem, da vecje ko so potencialne koristi za javni sektor na
podro¢ju financiranja, ki je, kot receno, le eden od ciljev javnega sektorja glede
preoblikovanja panoge, zahtevnejSe je konkurencno preoblikovanje panoge oziroma vecje so
ovire na poti h konkurenénejSemu trgu. ManjSi konkurencni pritisk, ki se odraza tudi v
manjSem prizadevanjem za povecanje ucinkovitosti in za kakovostno izvajanje storitev, se
lahko nadomesti le z ucinkovitim reguliranjem panoge, za kar pa mora javni sektor pridobiti
doloc¢ene izkudnje. Zato je potrebno na sodelovanje gledati evolucijsko-dinami¢no. Najbolje
je, ¢e se javni sektor odloci za postopno preoblikovanje panoge z namenom priblizevati se

2V literaturi se véasih pojem privatizacija uporablja tudi kot splodni izraz, s katerim se opisuje katerikoli nagin
vstopanja zasebnega sektorja v dologeno panogo, v kateri je kot izvajalec poprej nastopal javni sektor. Sirde
gledano je privatizacija drZzavne lastnine lahko prehod katerekoli od derivativnih pravic, ki sestavljajo lastninsko
pravico. Te so: pravica do razpolaganja s stvarjo in do uni¢enja stvari (ius disponendi et abutendi), pravica do
upravljanja s stvarjo (ius utendi) in pravica do prisvajanja sadov stvari (ius fruendi) (Ticar, 1995). Zaradi
natancnejSe opredditve pojma uporabljam pravno razlago pojma, ki privatizacijo tolmagi kot popoln prehod
lastninske pravice v zasebno sfero, in ne ekonomske, ki s privatizacijo pojmuje Ze prehod ene od sestavnih
pravic lastninske pravice (ius fruendi). V diplomski naogi z izrazom privatizacijatako imenujem le eno od oblik
vklju¢evanja zasebnega sektorja v panogo.
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jasno dolocenim ciljem preoblikovanja. EnostavnejSa oblika sodelovanja lahko torej s casoma
preraste v zahtevnej%o obliko.*

Tabela4: PomembnejSe oblike sodelovanja med zasebnim in javnim sektorjem glede na
prenos posameznih funkcij na zasebni sektor in glede na ¢as sodelovanja

Oblika sodelovanja Lastni&vo Financiranje Upravljanje Trajanje
Pogodba o izvedbi | Javni sektor Javni sektor Javni sektor 1-2 leti
< ~ | dolocenih storitev
%é < | Pogodbao Javni sektor Javni sektor Zasebni sektor 2-5 et
% =] % upravljanju
B __95’ o | Pogodba o ngiemu | Javni sektor Javni sektor Zasebni sektor 5-10 let
€5 8
uw o=
BOT* Zasebni nato javni | Zasebni sektor Zasebni sektor 10-20 let
(poglavje 3.2.) sektor (tudi do 25in vec let)
Koncesija Javni sektor Zasebni sektor Zasebni sektor 20-30 let
(poglavje 3.3.) (tudi do 50 let)

a) denaprivatizacija
Javni/zaseh. sektor Javni/zaseh. sektor Javni/zaseh. sektor

b) popolna
privatizacija/ Zasebni sektor Zasebni sektor Zasebni sektor
prodaja

Privatizacija
(poglavje 3.4.)

*Veljale zaizvirnorazli¢ico BOT in ne zaizpejanke tega model a, kot sta naprimer BOO in obrnjeni BOT.
Vir: Haarmeyer, Mody, 1997; Idelovitch, Ringskog, 1995, dtr. 22.

V nadaljevanju si podrobneje poglejmo posamezne oblike sodelovanja, ki ji navajam v tabeli,
da bi na koncu oblikovali sklep o uporabnosti posameznih oblik sodelovanja glede doseganja
ciljev javnega sektorja (gl. poglavje 1.1.) in primernosti posameznih oblik za Slovenijo.

3.1. Opravljanje storitev, upraviljanje in najem

Najprej obravnavam enostavnejSe oblike sodelovanja med javnim in zasebnim sektorjem.
Nobena od teh oblik sicer ne vkljuéuje zasebnih virov financiranja infrastrukture, vendar je v
pogodbi 0 ngjemu (lease contract oziroma t.i. affermage) navadno predvideno, da je podjetje

0V glavnem mestu Mehike (Ciudad de México) so se na primer oblasti odlocile za podpis najprej &irih
desetletnih pogodb o upravljanju (management contracts) za iri vefja mestna obmogja. S postopnim
prevzemanjem funkcij ng bi zasebna podjetja najpre izvgjala popis uporabnikov in indaacijo Stevcev, nato
zhirala pltila ter navsezadnje poskrbela za prenovo oskrbovalnega sisema. Za storitev upravljanja pripada
druzbam pavSalno plagilo. Po finan¢ni in poslovni konsolidaciji sistema pa naj bi viada nato podelila koncesije,
vendar je precejdnje financne teZave nato povzrodila devalvacija peza v decembru 1994, kar je upocasnilo
izvajanje programa (Haarmeyer, Mody, 1997). Postopen razvoj sodelovanja — od pogodb o upravljanju
(management contract), preko pogodb o najemu (lease contract, affermage), do koncesij — je Svetovna banka
svetovala tudi AlZiriji (Water Forum, 2000). V Cilu pa je javni sektor v partnerski odnos z zasebnim sektorjem
vstopil z uporabo najpreprostejSe oblike sodelovania, t.j. s pogodbo o opravljanju posameznih storitev (Oliver,
2000, str. 67).
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kot najemojemalec odgovorno za vzdrzevanje infrastrukture. VzdrZzevanje lahko ravno tako
zahteva pomembna finanéna sredstva. Skupna prednost teh oblik je, da — zaradi relativho
krajSega roka sodelovanja in vefjega Stevila potencialnih ponudnikov — omogocajo
razmeroma preprosto spodbujanje konkurence za trg med ponudniki storitev. Poleg tegajih je
enostavneje regulirati. Te oblike sodelovanja so osredotocene predvsem k cilju povecati
konkurenco in u¢inkovitost v panogi.

3.1.1. Pogodba o opravljanju storitev (service contracts, buying-in)

NajenostavnejSa od vseh oblik sodelovanja je pogodba o opravljanju le posameznih storitev
vodne preskrbe. Pri tg] tako lastnistvo kot tudi vsa odgovornost (in tveganje) za upravljanje
javne sluzbe ostaneta v domeni javnega sektorja. Ta ngjema zasebni sektor zatehni¢no pomoc
in tako del izvajanja storitev javne sluzbe prenese na zasebni sektor. Pogodbe, ki so navadno
sklenjene za krajSe obdobje, t.j. od enega do treh let, se nanasajo na storitve kot so svetovanje
0 investicijah, preverjanje porabe, izstavljanje racunov, izposoja opreme, vzdrZevanje, nujna
popravila ali na primer izboljSave obstojetih oziroma izgradnja novih zmogljivosti.
Financiranje investicij in vzdrZevanje ostgjata na plecih javnega sektorja, zato je tudi financno
tveganje za zasebni sektor nizko, odgovornost in avtonomnost pa majhni. Plagilo je pavialno
(work done — unit price, lump sum).

Ucinkovitost takih dogovorov pride do izraza, ¢e so na voljo tudi sredstva za implementacijo
priporocenih izboljSav. Med prednostmi se navaja moznost prilagajanja obsegu opravljene
storitve in koris¢enje podjetniskega znanja brez visokih stalnih rezijskih stroskov, sgj so
placila vezana le na opravljeno delo (Idelovitch, Ringskog, 1995, str. 14). Kljub temu, da gre
za ngjenostavnejSo obliko sodelovanja z zasebnim sektorjem, so nekatere institucionalne
spremembe, ki jih prinaSa nova vloga javnega sektorja kot nadzornika, vendarle potrebne.
Mednje sodijo ukrepi za decentralizacijo nadzora, zagotavljanje tehni¢ne podpore na lokalni
ravni, uveljavitev standardov kakovosti in nadzora ter pomo¢ pri spremembah glede
zaposlenih.

3.1.2. Pogodba o upravljanju (management contracts)

Pogodba o upravljanju je nekoliko zahtevnejS5a od pregjsSnje oblike javno-zasebnega
sodelovanja. Zasebni subjekt v tem primeru upravlja s celotno infrastrukturo, vendar ne nosi
odgovornogti za izvedbo investicijskih del in ne prevzema tveganja povezanega z nalozbami
ter trznega tveganja (Haarmeyer, Mody, 1997). Podjetje, ki je odgovorno za upravljanje z
infrastrukturo, njeno vzdrZevanje in nujna popravila, dobiva za te storitve dolocen stalni
pogodbeni znesek, ki se pokriva iz proracuna, kamor se stekajo tudi prihodki od dejavnosti.
Visina placila je stvar dogovora med pogodbenimi strankami, obicajno pa samo pl&ilo
vsebuje tudi elemente stimulacije (cost-plus, productivity bonus), s katerimi se Zeli doseci
nekatere cilje, na primer glede: izboljSanja ucinkovitosti, koli¢in proizvedene vode,
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ucinkovitejSega zbiranja odplak ali zmanjanja neizkazane porabe vode® (unaccounted-for
water). To predvsem velja za srednjerocne pogodbe (od dveh oziroma treh do petih let),
medtem ko kratkoro¢narazlicica te pogodbe (od enega do treh let) ne vsebuje vzpodbud in ne
predvideva soodlo¢anja upravljavca o visini tarif. Tudi v tem primeru javni sektor ostga
odgovoren za financiranje investicijskega vzdrZzevanja in samih investicij.

3.1.3. Pogodba o najemu (lease contracts, affermage)

Od oblik sodelovanja v tej prvi skupini je pogodba 0 najemu najzahtevnejSa oblika za oba
partnerja. S podpisom pogodbe o0 najemu zasebni subjekt pridobi pravico razpolaganja z
infrastrukturo za doloceno ¢asovno obdobje, pri cemer lastnik ostane javni sektor. Hkrati
zasebni subjekt prevzame odgovornost za upravljanje in zagotavljanje javne sluzbe ter za
vzdrZzevanje in financiranje vzdrZzevanja infrastrukture s pripadajoc¢imi napravami. Za nove
investicije in investicijska vzdrzevalna dela, kakor tudi za odplacilo dolgov in dolo¢anje tarif
pa ostgja zadolZzen javni sektor kot lastnik (Silva, Tynan, Yilmaz, 1999, str. 10). Tarife
navadno vkljucujejo tudi dodatek za pokritje stroskov uprave in prispevek za amortizacijo.
Visino placila ngjemojemalcu doloca razlika med zbranimi prihodki in obratovalnimi stroski.
Za razliko od prvih dveh oblik sodelovanja tu konéni uporabnik nastopa kot neposredni
placnik storitev podjetju, kar za zasebni sektor Ze predstavlja doloceno trzno tveganje, s je
njegov zasluzek odvisen od uspeSnosti pobiranja placil. Zaradi vecjih pristojnosti je zasebni
sektor nekoliko bolj izpostavljen tveganju, da bo natrg posegel regulator. Tveganje povezano
z nalozbami pa Se vedno v celoti nosi javni sektor. Zato ta oblika Se velja za obliko z relativno
nizkim tveganjem. Omejena koli¢ina tveganja omogoca na eni strani najemojemalcu, da se
seznani z oskrbovalnim sistemom in si pridobi moznosti za nadaljnje sodelovanje, in na drugi
strani javnemu sektorju, da vzpostavi konkurenco med podjetji kot potencialnimi
najemojemalci (Idelovitch, Ringskog, 1995, dtr. 16).

Pogodbe se sklepajo na srednji do dolgi rok (od pet do deset let), obicajno ne manj kot za
sedem let. Lahko pa se podaljsujejo tudi do obdobja dvajsetih let. Pogodbe o najemu pogosto
predvidevajo tudi obdobja, po koncu katerih se opravi revizijo tarif in viSine placil podjetju. V
kolikor se javni sektor temeljito seznani z moznostmi nadaljnjega zniZevanja stroskov, se
lahko morebitne prihranke, ki jih je doseglo zasebno podjetje, prenese na uporabnike.
Pogodba 0 najemu pa predvideva tudi penale za zasebno podijetje, ¢e to ne dosega zastavljenih
ciljev. Pogosto mora zasebno podijetje pred sklenitvijo pogodbe poloZziti depozit, ki v primeru
nezadovoljivega poslovanja pripada javnemu sektorju. Ce je na primer glavni cilj sodelovanja
zmanjSati onesnazenje, lahko penale zaradi nedoseganja standardov kakovosti sluzijo kot
ucinkovito sredstvo za zagotavljanje pogodbene discipline.

31 Neizkazana poraba vode (unaccounted-for water) je razlika med neto koli¢ino nacrpane in obdelane vode in
placano porabo (Haarmeyer, Mody, 1997).
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3.1.4. Prednosti in slabosti

Opisane metode imajo dobre in slabe plati, drzava pajih izbira ne le glede njihovih dometov,
ampak tudi glede na svoje specifi¢ne potrebe, prednosti in slabosti. Doslej obravnavane oblike
sodelovanja primerjalno ovrednotim v tabeli na koncu tega podpoglavja.

Pri opisanih oblikah se pogodbe o sodelovanju sklepajo za krajsi ¢as, kar ngj bi prispevalo k
stalnemu zniZzevanju stroskov in vecji konkurenénosti v panogi. H konkurencnosti poleg
trajanja pogodbe dodatno prispevajo Se relativno nizke ovire za vstop natrg. To posebej velja
za pogodbo o opravljanju doloc¢enih storitev (na primer vgradnjo &tevcev, prenovo cevovodov
ipd.), s je na trgu zadostno &evilo usposobljenih ponudnikov. Stevilo potencialnih
kompetentnih izvajalcev pa se nekoliko zmanjSa, ko gre za prevzem nekaterih upravljavskih
funkcij, t.j. pri pogodbi za upravljanje in pri ngjemu (Silva, Tynan, Yilmaz, 1999, str. 12).

Na strani dejavnikov, ki zmanjSujejo konkurencnost, so morebitna pogodbena dolocila o
moznosti poviSanja cen storitev ob vsakokrathem poviSanju cene inputov (cost pass through).
V vecini primerov pogodbe omejujejo trzno in regulacijsko tveganje, sa zagotavljajo
dovoljen dvig cen ob porastu stroskov opravljanja storitev, kar po drugi strani preprecuje tudi
politicno manipulacijo s tarifami, ki je marsikje (bila) glavni krivec za slabo financno stanje
javnih podijetij. Pogosto se Sok zaradi povisanja tarif ublazi z dogovorom o subvencioniranju
(Haarmeyer, Mody, 1997). A hkrati se z zmanjSanjem trZznega in regulatornega tveganja
podjetja zmanjSa tudi konkurenéni pritisk. Nevarnost zlorabe uveljavljanja poviSanj stroskov
je toliko vegja, kadar je najemnik del konglomeratne druzbe, ki s svojimi podjetji nastopa v
razlicnin dejavnostih. V tem primeru lahko pride do oblikovanja transfernih cen. Cene
storitev, ki jih nudijo povezana podjetja, niso posedica konkurencnega boja, temve¢ so
postavljene administrativno. Prislo bi do prelivanja dobi¢ka in maksimiranja tega na ravni
druzbe z odvisnimi podjetji. S prenesenim dobickom bi se — namesto k uporabnikom — k
lastnikom kapitala prelile tudi vse pridobljene koristi iz izboljSanja ucinkovitosti poslovanja.
NajboljSe varovalke pred izkoris&anjem monopolnega poloZaja so: dobra regulacija, v
pogodbi predvidene penale za nedoseganje ciljev in sama dolZina pogodbenega obdobja.

Zaradi dolZine trajanja pogodbe sodelovanja pa se lahko pojavijo tudi dolocene tezave.
Izvajanje zadovoljivega nadzora nad kakovostjo storitev je precej otezeno, kadar pogodba
vkljucuje dela pod povr§em, saj se napake oziroma slaba izvedba pokaZze Sele po preteku
pogodbenega razmerja.

Nobena od oblik v te skupini ne prinaSa zasebnega kapitala za vedje investicije v
infrastrukturo za preskrbo z vodo, zaradi ¢esar je tudi uporaba nacinov sodelovanja iz te
skupine primarno usmerjena k izboljSanju ucinkovitosti v panogi. Vendar z njimi vseeno niso
zaprte vse moznosti pridobivanja zasebnih virov financiranja. V primeru najema zasebni
sektor ne financira ravno investicij v Sirjenje ali/in izgradnjo novih infrastrukturnih
zmogljivosti, je pa odgovoren za vzdrZzevanje. Zato ima lahko tudi najem ugodne financne
posledice za drzavo oziroma lokalno skupnost.
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A nobena od zvrsti sodelovanja iz te prve skupine ne reduje investicijskega primanjkljaja.
Celo moznosti za izboljSanje ucinkovitosti v dejavnosti so lahko precej omejene ali ni¢ne, ¢e
javni sektor ne uspe zagotavljati sredstev za prenovo infrastrukture. V vecini teh primerov je
stanje infrastrukture podedica nekonsistentne politicne intervencije in tudi tovrstno
pogodbeno sodelovanje ne more vedno doprinesti k zmanjSevanju politicnega vpliva. Lahko
pa prispeva k prenosu tehnoloskega in menedZerskega znanja, k spreminjanju odnosa v druzbi
do vkljucenosti zasebnega sektorja in k povecanju politicno sprejemljivost sodelovanja med
javnim in zasebnim sektorjem.

Tabela 5: Prednosti in slabosti enostavnejsih oblik sodelovanjajavnega z zasebnim sektorjem

Oblika sodelovanja Prednosti Sabosti

Pogodba o opravljanju
posameznih storitev

Pogodba o upravljanju

Stevil¢nost potencianih ponudnikov
in kratek rok sodelovanja omogocata
enostavno spodbujanje konkurence
zatrg med ponudniki storitev

ne zagotavlja finan¢nih sredstev niti
zavzdrzevanje infragrukture niti za
infrastrukturo samo

tezko preveriti kakovost opravljenih
del, kadar gre za podzemna dela
celotho trZno tveganje ostgja na
plecih javnega sektorja

Pogodba o najemu

izvajalec je odgovoren za upravljanje | -

kakor tudi zafinanciranjein
izvajanje vzdrZevalnih del na
infrastrukturi

zasebni sektor prevzame del trznega

ne zagotavlja finan¢nih sredstev za
investicije v infragtrukturo

dalj& roki in manjSe &tevilo ustreznih
ponudnikov nekoliko zmanjSujejo
konkurenénost

tveganja

3.2. Model BOT in njegove razlicice

Pri razlagi oblik sodelovanja med javnim in zasebnim sektorjem se z ustaljenim akronimom
BOT (build-operate-transfer) pogosto zaobjema razlicne modele projektnega financiranja.
Fokus skupine teh oblik sodelovanja je v pridobivanju zasebnih virov financiranja za
izgradnjo ali/in obnovo posameznih infrastrukturnih objektov. V osnovi gre pri tej obliki
sodelovanja za to, da zasebno podjetje ali (pogosteje) konzorcij podjetij financira in gradi
oziroma obnovi dolocen infrastrukturni objekt, katerega lastnistvo se po dolocenem c¢asu
prenese na javni sektor. V literaturi naletimo na dve definiciji osnovnega modela, ki se
razlikujeta glede na trenutek prenosa lastnistva objekta na javni sektor.

Po prvi definiciji naj bi bil BOOT (build-own-operate-transfer) tisti osnovni model, iz
katerega so izSle ostale izpeljanke, med katere se nato pristeva tudi BOT (ldelovitch,
Ringskog, 1995, str. 13, 18). Razlika med BOOT in BOT po tej razlagi je, da je pri BOOT
zasebni sektor po izgradnji objekta doloc¢en ¢as tudi lastnik objekta, pri BOT pa zasebno
podjetje oziroma konzorcij podjetij prenese lastnistvo nad objektom na javni sektor
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neposredno po njegovem dokon¢anju in ostane dolo¢eno obdobje le njegov upravljavec, ne pa
tudi lastnik.

Druga definicija obravnava BOT kot osnovni model in BOOT kot njegovo izpeljanko. V tem
primeru je pri BOT trgjanje zasebnega lastnistva izgrajenega objekta podano v pogodbi (torej
predaja ni nujno izvedena na trenutek dokonc¢anja izgradnje), pri BOOT pa je to obdobje
enako trgjanju same pogodbe med javnim in zasebnim sektorjem (Hrovatin, 1997, str. 102).
Lastnistvo je v c¢asu trgjanja pogodbe v nekaterih drzavah pomembno zaradi razlik v
obravnavanju zasebnega in javnega podjetja, na primer glede placevanja davka na dobicek in
pridobivanja financnih sredstev. Ker se je kot genericen akronim bolj uveljavil BOT, v
diplomski nalogi za poimenovanje osnovnega modela projektnega financiranja uporabljam
slednjo okrajsavo.

Poleg osnovnega modela BOT je razli¢ic oziroma izpeljank Se precej. V osnovi bi jih lahko
razdelili na tiste, pri katerih zasebni sektor financira izgradnjo novega posameznega
infrastrukturnega objekta (t.i. greenfield projects) in na tiste, pri katerih zasebni sektor kot
koncesionar prevzame obstojeci infrastrukturni objekt. V prvo skupino poleg BOT sodi Se
BOO (build-own-operate), po katerem zgrajena infrastruktura po izteku pogodbe ne postane
last drzave, temved ostane v lasti zasebnega podjetja. Lahko pa drZzava objekt odkupi
(Hrovatin, 1997, str. 103). V drugi skupini pa sta najbolj znani obliki t.i. obrnjeni BOT
(reverse BOT) in ROT (rehabilitate-own-transfer). Pri obrnjenem BOT javni sektor financira
izgradnjo in jo po dokonc¢anju te za daljSi ¢as preda v uporabo zasebnemu subjektu. Po koncu
tega obdobja postane zasebni subjekt lastnik infrastrukture, kar ga spodbuja k temu, da ves
Cas trgjanja pogodbe z infrastrukturo ravna kot dober gospodar. Taoblika je posebej zanimiva
za drzave z visokim dezelnim tveganjem. Oblika ROT, oziroma obnovi-upravljaj-prenesi, je
podobna osnovnemu modelu BOT, le da zasebno podjetje ne gradi novega infrastrukturnega
objekta, temvec obnovi obstojeci objekt. Ne glede na razlike v pogodbenih odnosih, Ki
pripeljejo do Sevilnih variacij na isto temo, je navedenim oblikam skupno to, da se z njimi
skuSa zagotoviti predvsem ucinkovito finanéno konstrukcijo za izgradnjo oziroma obnovo
posameznega infrastrukturnega objekta. Pogoji sodelovanja so podrobneje opredeljeni v
koncesijski pogodbi.*?

BOT oziroma razlicice tega projektnega financiranja so pogosteiSe pri  izgradnji
infrastrukturnih objektov drugih dejavnosti, na primer elektroenergetike in prometa. V
dejavnostih preskrbe z vodo so se te oblike pricele uveljavljati predvsem za izgradnjo
samostojnih objektov, na primer velikih ¢istilnih naprav ali naprav za ¢rpanje in predelavo
pitne vode, niso pa primerne za izgradnjo prenosnih omrezij (Water Forum, 2000; Idelovitch,
Ringskog, 1995, str. 17). Po mnenju predstavnikov zasebnih podijetij je sissem BOT Se najbol|
uporaben za gradnjo cistilnih naprav, sgj so ti objekti na koncu preskrbovalne verige in, v

%2 Oblika BOT in njene razlicice so iz8e iz dveh pravnih osnov: projektnega financiranja in koncesije (Mrak,
1997, str. 141).
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kolikor javni sektor spo&tuje dogovore o minimalni ravni efluenta (dogovor o zagotovljenem
odkupu minimalne koli¢ine storitev, t.i. ‘put’ oziroma 'pay agreement’), podjetja niso toliko
odvisna od stanja prenosnega omrezja (Water Forum, 2000). Naprave za ¢rpanje in predelavo
vode pa so na z&tetku preskrbovalne verige in je zato njihov konc¢ni ucinek veliko bolj
odvisen od stanja vodovodnega sistema. Nove zmogljivosti na strani ¢rpanja in predelave
vode lahko celo dodatno poskodujejo prenosni sistem in povecajo izgube pitne vode, sgj se s
povecevanjem kolic¢ine povecuje tudi pritisk v cevovodih (Silva, Tynan, Yilmaz, 1999, str. 9-
10).

Projekti BOT so obic¢ajno financirani z manj&im delezem kapitala in vegjim delezem dolga.*
Medtem ko v drzavah z niZjo oceno kreditne sposobnosti kot posojilodajalci navadno
nastopajo multilateralne agencije in izvozne druzbe iz drzav investitorjev, so v drzavah z
ugodnejSimi ocenami kreditnega tveganja projekti BOT kreditirani pretezno s strani domacih
komercialnih posojilodajalcev.

Za javni sektor je zelo pomembno, ¢e investitor projekta nima dostopa do premoZenja drzave
ali tretje osebe. Vendar so v praksi primeri popolnega prevzema tveganja neplacevanja s
strani zasebnega sektorja redki. Pri vecini primerov gre zat.i. omejen pristop do premozZenja
(limited recourse project financing) (Mrak, 1997, str. 139; Haarmeyer, Mody, 1999, str. 62).
Obicajno so lokalni skupnosti dodeljena drZzavna poro&tva ali poro&va drzavnih agencij
oziroma drugih drzavnih in paradrzavnih organov (na primer drZzavne razvojne banke) za
placilo opravljenih storitev. Poro&va niso nikakrsna izjema niti v primeru ugodnih ocen
kreditne sposobnosti drzave in podjetja.

Sodelovanje drzave ni omejeno le na zagotavljanje poro&tev in posojil, temvec lahko tudi kot
partner vstopi v konzorcij podjetij in s tem takoj postane solastnik (nastajajocega) objekta
(joint venture). Tak nacin sodelovanja je zanimiv za drzave, ki so prevec tvegane, da bi bil
zasebni sektor pripravljen prevzemati celotno odgovornost investiranja in upravljanja na svoja
ramena, in v katerih obstgja investicijski primanjkljaj, ki ga oblike sodelovanja iz prvega
podpoglavja ne morejo premostiti.

Pri projektih BOT je raven povpraSevanja po storitvah podjetja oziroma njegov denarni tok
vnaprej dolocen (na primer z dogovorom o minimalni ravni efluenta) in zanj pogosto jamci
javni sektor, ki je tudi neposredni placnik. Sprico predvidljivosti denarnih tokov je trzno
tveganje za podjetja razmeroma nizko (Haarmeyer, Mody, 1997). V primerjavi s koncesijo za
opravljanje celotne dejavnosti (full-utility concession), ki jo podrobneje obravnavam v
naslednjem podpoglavju, je manjSe tudi regulacijsko tveganje. Vige pa je konstrukcijsko
tveganje, ki je Se posebeg) znatilno za t.i. greenfield projekte, sa projekt v fazi izgradnje
objekta ne prinasa denarnih pritokov. Izpostavljenost temu tveganju je za podjetje man;

% Razmerje med dolgom in kapitalom znaSa pogosto tudi 85 : 15, ni pa vegji deleZ dolga vselej pravilo (v
DZohorju v Maleziji je na primer to razmerje znaSalo 50 : 50) (Haarmeyer, Mody, 1999, gr. 63).
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problematicna, kadar to od javnega sektorja pridobi v upravljanje obstojeci samostojni
infrastrukturni objekt, ki ustvarja tekoc¢i denarni pritok, ter nato financira njegovo razsiritev in
posodobitev (ROT).*

Cas trganja pogodbe je pri projektnem financiranju doloden s ¢asom, ki je potreben za
odplagilo kreditov in povrnitev kapitala z nekim donosom.* Obicajno trajgjo pogodbe o
tovrstnem sodelovanju ngjmanj deset do dvajset let, lahko patudi vec. V nekaterih primerih se
v pogodbo vnese dolocilo o ponovnih pogajanjih 0 moznostih podaljSanja pogodbenega
odnosa oziroma sodelovanja glede lastnistva ali/in upravljanja objekta.

3.2.1. Prednosti in slabosti

Sodelovanje po nacelu BOT ali razlicicah tega projektnega financiranja v panogo prinasa
nove vire financiranja investicij. Ker potrebna financna sredstva (ali vsaj del teh) priskrbi
zasebni sektor, se lahko potrebni infrastrukturni objekti gradijo hitreje, javni sektor paimave
prostih sredstev za komercialno nezanimive projekte, ki ravno tako pomembno vplivajo na
rast druzbene blaginje. Kadar se za komercialno zanimive infrastrukturne projekte angazirajo
proracunska sredstva, nastaja oportunitetna izguba blaginje zaradi nefinanciranja ali
zmanjSanja financiranja drugih dejavnosti, ki jih ni mo¢ prenesti na zasebni sektor. Posojila za
financiranje projektov prav tako najema zasebni (koncesionar) in ne javni sektor. Ce za najeta
posojila koncesionarja drzavi tudi ni potrebno dajati porostev, se njeni dolgovi ne povecujejo.
NajpomembnejSe zavarovanje, na katerem temelji kreditiranje projekta, je pogodbena pravica
koncesionarja do prihodkov, ki jih projekt ustvarja.

Sprostitev proracunskih finan¢nih virov je za druge projekte precejSnjega pomena, a ima
zasebno financiranje tudi svojo negativno plat. Strodki priprave in financiranje projekta so
nedvomno Vigji kot pri klasi¢cnem financiranju. Posebno, kadar je javni sektor upravljavsko
Sibak za prevzem novih nalog. Pripraviti mora tehni¢no in pravno dokumentacijo, opraviti
analizo tehni¢ne in finanéne izvedljivosti ter nato izdelati broSuro oziroma dokumentacijo za
potencialne investitorje in objaviti razpis; na koncu sledi e ocenjevanje in izbira ponudnika
(Idelovitch, Ringskog, 1995, dtr. 31).

Vendar dobra priprava na razpis in kakovostna izbira ponudnika po drugi strani od javnega
sektorja terjata resen pristop, kar preprecuje nesmotrno porabo proracunskih sredstev zaradi
napacnih investicijskih odlocitev, ki so lahko Se mnogo drazje od dragih priprav. Zato so, bolj
kot stroski na strani javnega sektorja, problemati¢ni stroski na strani zasebnega sektorja.
Najprej so tu strodki pridobivanja razpisne dokumentacije in priprava ponudbe, ki lahko
znaSgjo tudi nekaj odstotkov od vrednosti celotnega projekta. Poleg tega z medsektorskim
sodelovanjem bolj zapletena in strokovno zahtevna financna konstrukcija tudi zviduje stroske.

3 Primer takega dogovora je dvajsetletna pogodba BOT v DZohorju, v Maleziji (Haarmeyer, Mody, 1997).

% Stopnje donosa se precej razlikujejo in so odvisne od premije za tveganje, ki je v prvi vrsti odvisna od
dezelnega tveganjain izkuSenj drzave glede sodel ovanja z zasebnim sektorjem. Tako se stopnja donosa giblje od
priblizno 12 in tudi ves kot 25 odstotkov, najpogosteje pa setagiblje med 15 in 20 odstotki.
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Resitve, ki se uporabljajo pri financiranju obicajnih projektov zasebnega sektorja, za
financiranje infrastrukturnih projektov namrec niso primerne (Lecrivain, 2000, str. 68).

Zasebno financiranje infrastrukture na nek nain sicer disciplinira javni sektor, da se izvajanje
infrastrukturne dejavnosti placa po ekonomski ceni. Vendar se pri tem zastavlja vpraSanje, ali
ni pokrivanje ekonomske cene izvajanja dejavnosti obvezno tudi, kadar infrastrukturo
financira javni sektor. V obeh primerih sta v kon¢ni fazi na voljo le dve moznosti: bodisi
ekonomsko ceno storitev placujejo samo uporabniki, kar pomeni izvajanje nac¢ela »uporabnik
placuje« (user-pays principle), bodisi jo placujejo uporabniki in davkoplacevalci, ki placujejo
subvencije za storitve.

Res je tudi, da pri zasebnemu financiranju infrastrukture del tvegan] prevzame zasebni sektor.
Vendar veljata pri partnerstvu glede identifikacije in alokacije tveganj*® dve splodni naceli.
Prvo nxtelo pravi, da morajo biti prevzeta tveganja tudi placana, pri cemer je koli¢ina
tveganja, ki ga prevzame partner sorazmerna koristim (financnim ali socialnoekonomskim; na
primer v obliki neposrednih plagil ali v zagotavljanju storitev za dolo¢ene skupine
uporabnikov). Po drugem nacelu pa mora biti porazdelitev tvegan] taka, da vsak nosi tiste
vrste tveganj, ki jih ngjlaze ublazi in nadzira (Aoust, Bennett, Fiselson, 2000, str. 28). V
praksi je alokacija tveganj pogosto tudi stvar izkuSenj, pogajanj in pogajalske moci.
Porazdelitev tveganj je lahko zelo problemati¢na, kadar tveganja, povezana s placili
uporabnikov, prevzema finan¢no Sibka lokalna oblast.

TeZzava projektov BOT je v tem, da ne ponujajo celovite reSitve preskrbe (Water Forum,
2000). Z njimi lokalna skupnost pridobi pomembne posamezne infrastrukturne objekte, a je
njihova u¢inkovitost odvisna od prenosne in druge infrastrukture, ki ostane v rokah javnega
sektorja in je pogosto dabo vzdrzevana. Podjetja kot ponudniki nimajo vpliva na sistemske
pomanjkljivosti (na primer: pu&anje vode iz distribucijskega sistema in neucinkovito
pobiranje placil), ki zmanjSujejo prihodke oziroma denarne prejemke iz dejavnosti. Zato se
zasebni sektor obicajno zaXiti s sklenitvijo dogovora, po katerem se javni sektor zaveze
odkupovati doloceno minimalno koli¢ino opravljenih storitev (put agreement). Zaradi
parcialnega pristopa BOT so nekateri mnenja, da so sheme BOT le uvod v bolj celostni
pristop k delovanju zasebnega sektorja v dejavnostih preskrbe z vodo (Water Forum, 2000).

Podobno kot pri koncesiji, ki jo obravnavam v nadaljevanju, tudi pri BOT in drugih razli¢icah
tega sodelovanja najvet slabosti izhgja iz dolZine trajanja pogodbe in s tem trgjanja izkljué¢ne
pravice opravljanja dejavnosti enega ponudnika (o tem vec¢ v poglavju 3.3.2.). Javni sektor
ima preko natecaja sicer moznost izbrati najboljSega ponudnika, vendar lahko skorajsnja
ponovna pogajanja o pomembnih dolocilih pogodbe, ki potekajo v popolni odsotnosti

% Tveganja lahko razdelimo v pet skupin glede naizvor (v oklepaju navajam primere): konstrukcijska (strodki
gradnje), trzna (povpraSevanje, vstop novega ponudnika), finan¢na (obrestna mera, valutna razmerja),
regulatorna (sprememba standardov, nadzor cen), paliticna tveganja (podrZavljenje, paliti¢na nestabilnost)
(Rees, 1998, str. 13).
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konkurence za vstop na trg (for-the-market competition), povsem izni¢ijo domnevno boljSe
pogoje, ki jih je v razpisu ponudilo izbrano podjetje.

3.3. Koncesija za opraviljanje celotne dejavnosti

Poznamo ve¢ vrst koncesij. V nalogi obravnavam obliko, s katero koncesionar pridobi
izkljuéno pravico do opravljanja vseh dejavnosti preskrbe z vodo na dolo¢enem obmocju
(full-utility concession). Ta oblika koncesije predstavlja edino pravo alternativo oblikam
projektnega financiranja, saj se koncesija za posamezni infrastrukturni objekt po njenih
ucinkih pravzaprav ne razlikuje kaj dosti od nekaterih modelov projektnega financiranja (na
primer t.i. obrnjeni BOT ali ROT, gl. tudi poglavje 3.2.1.). Edinarazlika je le v tem, da je pri
koncesiji za posamezni infrastrukturni objekt tavseskozi v lasti javnega sektorja.

Zasebni sektor ima pri koncesiji za opravljanje celotne dejavnosti (full-utility concession)
polno odgovornost glede opravljanja storitev, vzdrzevanja, upravljanja in investicij v
razSiritev zmogljivosti. Infrastruktura ostagja ves ¢as trajanja pogodbe v lasti javnega sektorja.
Koncesijske pogodbe trajajo obi¢ajno od dvajset do trideset let, v nekaterih primerih tudi do
petdeset let in cez (Rees, 1998, str. 18); dolZina obdobja je odvisna predvsem od viSine
investicij. V kolikor se investicije v ¢asu trajanja pogodbe ne povrnejo koncesionarju v celoti,
pogodba navadno predvideva, da se razlika poracuna ob predaji infrastrukture javnemu
sektorju.

Koncesionar dobiva placilo za opravljanje storitev neposredno od uporabnikov. Tarife
oziroma natin dolo¢anja teh je opredeljen v pogodbi in v mnogih primerih vkljucujejo tudi
prispevek za javni sektor (na primer za odplacilo preteklih dolgov). Prav visina tarif
predstavlja za zasebni sektor najvecje tveganje. Eden od razlogov za privlatnost koncesij za
javni sektor je ravno v prenosu polne odgovornosti za opravljanje storitev in investiranjater s
tem povezanih trznih in investicijskih tveganj na zasebni sektor. Za razliko od BOT, kjer je
povprasevanje pogodbeno doloceno, je napovedljivost denarnega toka pri koncesijah manjsa
in trzno tveganje temu primerno vecje (Haarmeyer, Mody, 1997). Zato so koncesije
financirane z manjSim delezem dolga kot projekti BOT. Nadrugi strani pa so manjsatveganja
povezana z izgradnjo infrastrukture (construction risk), saj zasebni sektor Ze na samem
zacetku pridobiva prihodke z upravljanjem obstojec¢ega preskrbovalnega sistema.

Koncesionarju se zaracungjo penale, v kolikor ta ne izpolni v pogodbi doloc¢enih ciljev, ki
morajo biti jasno in nedvoumno izraZeni, saj gre pri preskrbi z vodo za izvgjanje obvezne
javne sluzbe. ViSina kazni mora biti prav tako eksplicitno dolocena za vsako vrsto krsitev
posebe] (na primer za nedoseganje predvidene pokritosti omreZja ali predpisane kakovosti
storitev) in se mora z odstopanjem od ciljev stopnjevati (Idelovitch, Ringskog, 1995, dtr. 17).
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3.3.1. Prednosti in slabost

Pri koncesiji za opravljanje vseh dejavnosti preskrbe z vodo zasebni sektor prevzame
odgovornost tako za izvajanje storitev in upravljanje z infrastrukturo kakor tudi za
investiranje v vzdrZzevanje in razSiritev zmogljivosti. Zato za koncesijo veljajo podobne
prednosti in slabosti glede financiranja s strani zasebnega sektorja kot za BOT (gl. poglavje
3.3.2.). Pomembna razlika med koncesijo za opravljanje celotne dejavnosti in BOT je v tem,
da koncesija prinasa celovitejSo resitev. To je tudi eden od glavnih razlogov, zakaj koncesije v
dejavnostih preskrbe z vodo v &evilnih drzavah, kjer je stanje infrastrukture slabo,®” mo¢no
prednjacijo — po samem Stevilu projektov, Se bolj pa po njihovi vrednosti — pred ostalimi
oblikami sodelovanja (Silva, Tynan, Yilmaz, 1999, str. 9).

Drugi razlog, zakaj so koncesije za javni sektor privlaénejSe od BOT in razlicic projektnega
financiranja, je v prenosu polne odgovornosti glede opravljanja storitev in investiranja ter z
njo povezanih trznih in investicijskih tveganj na zasebni sektor.

Prednost koncesije za opravljanje celotne dejavnosti pred BOT za zasebni sektor pa je v tem,
da obstojeci prihodki zasebnemu sektorju sluzijo za servisiranje dolgov in tako zmanjSujejo
gradbeno tveganje® (construction risk). Poleg tega diverzificirana sestava sredstev in
uporabnikov, ki je posledica prevzema opravljanja vseh dejavnosti preskrbe z vodo na
dolo¢enem obmogju, nudita vecje moznosti za ustvarjanje lastnih virov financiranja.

Ceprav koncesija zaradi celovitosti resitve obljublja najves (izbolj%anje poslovanja in hkrati
nova investicijska sredstva), imata oblika sodelovanja po drugi strani tudi celo vrsto dabosti.
Najve¢ slabosti se nanasa na dolzino trajanja koncesijske pogodbe in hezmoznost ustvarjanja
konkurencnega pritiska na izvajalca v ¢asu trgjanja pogodbe. Koncesija Ze po svoji naravi
ustvarja monopol in &iti koncesionarja pred vecino oblik konkurence, zato je regulacija in
natin izvajanja regulacije precejdnjega pomena (Rees, 1998, str. 18). Ceprav so s pogodbo
doloc¢eni cilji poslovanja, mehanizmi prilagajanja cen in tudi standard oskrbe, se mora javni
sektor zavedati, da je dvajset oziroma trideset in ve¢ let dolgo obdobje, v katerem je
nemogoce predvideti ekonomske, socialne in tehnicne spremembe. To pa otezuje pravi¢no
alokacijo tveganja (gl. poglavje 3.2.2.), Se posebej, ¢e upostevamo, da se je v zadnjem
desetletju hitrost ekonomskih in socialnih sprememb povecala. Vecje spremembe zahtevajo
ponovna pogajanja o dolocilih pogodbe, kar pa poteka v popolni odsotnosti konkurence.

V praksi je znanih nemalo primerov, pri katerih je do ponovnih pogajanj prislo kmalu (tudi po
letu dni) po podpisu pogodbe. Nekateri strokovnjaki zato predlagajo, da bi bilo potrebno
skrajSati obdobje do ponovnega nate¢aja oziroma, da bi se te opravljalo periodi¢no, pri cemer
bi bila posamezna perioda krajSa od obi¢ajnega trgjanja koncesije (Klein, 1999, str. 57-60). Ce
na ponovnem natecaju ne zmaga obstojeci ponudnik, novi izvajalec bivsemu izplaca preostalo

3" Predvsem v drZavah v razvoju.
3 Tako zmanjSevanje tveganjaje mozno le pri nekaterih razligicah projektnega financiranja (na primer ROT).
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vrednost nalozb in od njega prevzame tudi klju¢no osebje. V tem primeru bi morala biti cena
za sredstva dolocena pred natecajem. Nedvomno pa je pri ponovnih natecajih obstojeci
izvajalec v prednosti, sgj razpolaga s popolnejSimi (notranjimi) informacijami o stanju
infrastrukture, ki se nahaja pod povr§em.

Ker lahko obstojeci koncesionar v primeru velikih moznosti izgube koncesije namenoma
zanemarja vzdrZevanje infrastrukture, mora regulator skrbno nadzorovati in spodbujati vestno
ravnanje z infrastrukturo, ki jo ima koncesionar v upravljanju. Po drugi strani je tudi mozno,
da zaradi navedenega razloga obstojecega ponudnika &Citi ravno kocendent, ki se boji motenj
v preskrbi. A v kolikor je opravljanje periodi¢nih natecajev formalizirano, je diskrecijska mo¢
javnega sektorja kot regulatorja zmanjSana. In tudi, ¢e koncesijo zopet dobi obstojeci
ponudnik, periodicni natecaji odvracajo zasebni sektor od postavljanja zahtev po pretiranem
zviSevanju tarif. Verjetno paje, da bo to dodatno tveganje izgube koncesije ponudnik prelil v
premijo zatveganje.

Poleg dolzine obdobja je pri koncesiji za opravljanje dejavnosti preskrbe z vodo
problematicno tudi Stevilo potencialnih ponudnikov. Izkusnje kaZzejo, da je konkurenca na
mednarodnem trgu koncesij pogosto omejena s prevlado malostevilnih velikih igralcev (Silva,
Tynan, Yilmaz, 1999, str. 12). Ti se tudi zanimajo samo za pomembnejSe pogodbe in ne
oddajajo svojih ponudb za manjSe posle. Tako niso redki primeri, ko je kocendent prejel le
eno ponudbo (Rees, 1998, str. 18). Kadar je to mogoce, se morgjo zato manjSa naselja
zdruZevati v vecgjo aglomeracijo.

Veliko nevarnost za konkurencno izbiro ponudnika predstavlja tudi neformalno snubljenje
lokalnih skupnosti s strani velikih mednarodnih podjetij (Water Forum, 2000), ki si skusajo
pridobiti dolo¢eno prednost narazpisih in/ali sebi v prid izsiliti ugodnejSe pogoje poslovanja.

3.4. Privatizacija

Locimo popolno privatizacijo (full divestiture, outright sale) in delno privatizacijo (partial
divestiture, joint ownership). Pri delni privatizaciji zasebni in javni sektor skupaj ustanovita
podjetje (joint venture) in v pogodbi 0 ustanovitvi opredelita cilje skupnega lastnistva, pravice
in dolznosti druzbenikov, vkljuéno z natinom delitve dobicka. Z ustanovitvijo navadno oba
prejmeta enaka ali priblizno enaka deleZa, kasneje pa lahko javni sektor svoj delez proda
zasebnemu (lahko pa obdrZi t.i. zlato delnico). V vecini primerov ima zasebni sektor ved
¢lanov oziromaveg glasov v upravi skupnega podjetja in zato tudi vecjo vlogo pri odlo¢anju o
tekocih poslih, ¢etudi sta lastniska deleza enaka (Idelovitch, Ringskog, 1995, str. 19). Taka
oblika sodelovanja je lahko dobrododa v drzavah s kratko tradicijo regulacije, saj ima javni
sektor kot solastnik natancen vpogled v delovanje podjetja. Vrsto prednosti delne privatizacije
je najti v komplementarnosti partnerjev. Zasebni sektor vnese v poslovanje podjetja potrebno
dinamiko, prisotnost javnega sektorja pa daje uporabnikom boljsi obcutek glede moznosti
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vpliva na kakovost izvajanja storitev. Poleg tega se lahko partnerja dopolnjujeta v strokovnem
znanju, mesano lastnistvo palahko pripomore k lazjemu pridobivanju finanénih sredstev.

Pri popolni privatizaciji infrastrukture za preskrbo z vodo javni sektor proda celotno
premozenje zasebnemu sektorju. Zasebni sektor postane odgovoren za vse: za upravljanje,
pobiranje placil, vzdrZzevanje in investiranje. Vlada na ta nacin z iztrzkom od prodaje pridobi
nezanemarljive, a hkrati enkratne prejemke. Z vidika financnih implikacij odprodae
drzavnega premoZenja na bi ta tako poleg enkratnega fiskalnega ucinka prinesla tudi
zmanjSanje bremen javne blagajne naracun prihodnjih izdatkov za vzdrZzevanje in obratovanje
infrastrukture. Priviacnost nakupa za zasebni subjekt pa je tesno povezana z dovoljeno visino
tarifiranja, sgj infrastrukturnih sredstev ni mo¢ prenesti in uporabiti na drugi lokaciji. Tanacin
vstopa zasebnega sektorja zahteva predvsem dobro komunikacijo med zasebnim in javnim
sektorjem, dober in jasen zakonski okvir ter ustrezno regulacijo. Vec¢ ko ima zasebna druzba
monopolne moci in odgovornosti, cedalje SirSe morajo biti pristojnosti regulatorja.
Privatizacije ne sme spremljati deregulacija, temvet reforma regulacije (Shelton, 1999, str.
11).

3.4.1. Prednosti in slabosti

Zaradi prenosa polne odgovornosti na zasebni sektor je privatizacijo najbolj smiselno
primerjati s koncesijo. Mnogi imajo koncesijo za sprejemljivejSo obliko od privatizacije;
najverjetneje zato, ker pri koncesiji javni sektor ostgja lastnik infrastrukture. Vendar nekateri
naklonjenost koncesijam pripisujejo bolj ideolodkim in politi¢nim razlogom kot ekonomskim
in regulatornim pomanjkljivostim privatizacije (Rees, 1998, str. 16-18). Zaradi dolZine
trganja koncesijske pogodbe je, v smislu odgovornosti zasebnega sektorja in nalog
regulatorja, dejanskih razlik med oblikama malo. A zadrZzki pred zasebnim lastnis&vom
pomembno vplivagjo na uspeh sodelovanja. Na to najbolje opozarjgo primeri iz Juzne
Amerike, kjer se je intenzivna privatizacija pricela Zze v osemdesetih letih, vendar so bili
rezultati prejkone skromni. Sele ko je v devetdesetih letih priso do prvih primerov
sodelovanja med zasebnim in javnim sektorjem (npr. pogodbe o opravljanju posameznih
storitev v Cilu in koncesije v Argentini), je bilo mo¢ zaznati nekatera izboljSanja (Oliver,
2000, str. 66-67).

Najbolj znani primeri iz prakse so iz Velike Britanije (Anglijain Wales), koder so bile vzrok
privatizacije predvsem velike potrebe po investicijah,®® ki so nastale zaradi okoljskih
standardov EU. Ve empiri¢nih raziskav, opravljenih na primeru privatizacije komunalnega
sektorja v Veliki Britaniji, je pokazalo, da neposredne zveze med privatizacijo infrastrukture
in izboljSanjem produktivnosti ni (Rees, 1998, str. 6). Ceravno je bilo beleziti nekaj dviga
produktivnosti dela, raziskave prvih deset let po privatizaciji niso dale vzpodbudnih

% Dabi dosegli stroge okoljske standarde EU, bi morali v Veiki Britaniji po ocenah iz investicijskega programa
investirati okrog 40 milijard dolarjev (Haarmeyer, Mody, 1997).
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rezultatov. Kritike glede privatizacije v Angliji in Walsu so letele tudi na pretirano zviSevanje
tarif ob odsotnosti merjenja dejanske porabe (Haarmeyer, Mody, 1997).%

Privatizacija brez izvajanja regulacije in konkurenénega preoblikovanja le zamenjuje
drZavnega monopolista z zasebnim, ki je v mnogo¢em Se slabsa oblika izvajanja gospodarske
dejavnosti, sgj zasebni monopolist uveljavlja le lastne zasebne interese, medtem ko je preko
drZavnega podjetja mogoce uveljavljati javni interes. Neregulirani zasebni monopolisti so
posebe] nezazeleni v dejavnostih, ki potrodnike oskrbujejo z osnovnimi dobrinami in kjer so
lahko elasticnosti povprasevanja izredno nizke (gl. poglavje 2.1.). Koli¢ina proizvodnje,
standardi storitev in investicije monopolista so namre¢ niZji, cene pa visje kot v razmerah
konkurence. Tudi ni nujno, da se bo Zelja po maksimiranju dobicka zasebnih podjetij odrazila
v investicijah, ki bodo ¢asovno in prostorsko najbolje zadovoljevale druzbene potrebe. Prav
tako se lahko odsotnost konkurenénega okolja odrazi v neprimernosti investicije ali napa¢nih
odzivih na povpraSevanje potrosnikov. Zato privatizacija od vseh oblik zahteva
najucinkovitejSe delovanje regulatornega organa.

Kljub vegji politi¢ni sprejemljivosti koncesije in slabim izkusnjam s privatizacijo, ima slednja
tudi nekatere pomembne (potencialne) prednosti pred koncesijo (Rees, 1998, str. 19), ki pajih
javni sektor v dode znanih primerih privatizacije ni izkoristil, oziroma vsaj ne v zadostni
meri:

* Preko javne prodaje delnic lahko postanejo zaposleni, uporabniki in drugi zainteresirani v
lokalni skupnosti lastniki podjetja. Taka lastniska strukturalahko pripomore k poslovanju,
ki je v interesu lokalne skupnosti.

* Prodaja delnic z odkupom s strani uprave (management buyout) lahko pripomore k
razvoju domacega zasebnega sektorja, medtem ko na trgu koncesij in pri projektih BOT
dominiragjo konglomeratna podjetja.

» Ob hitrih spremembah socialnih in ekonomskih pogojev poslovanja so lahko koncesijske
pogodbe glavna ovira za inovativni odziv nate spremembe.

* Vegja zasebna podjetja, cetudi monopolna, so lahko izpostavljena konkurenci na
kapitalskem trgu (capital market competition). Zaradi neucinkovitega poslovanja ali
visokih monopolnih dobi¢kov lahko postanejo ta podjetja tarce prevzemov (v kolikor
zakonodaja tovrstnih prevzemov ne preprecuje).

» Javni sektor lahko z vstopom novega ponudnika spodbuja podjetje k boljSemu poslovanju
(t.i. boundary in inset competition ter v konéni obliki t.i. common carriage competition) in
tako postopoma uvaja neposredno konkurenco. Vstop novega ponudnika pri koncesiji ni
mogo¢, saj edinegaizvajalca varuje ekskluzivnost pravice opravljanja storitev preskrbe.

40 Ceizvajalec porabo vode ne zaratunava glede na dejansko porabo (temvet po pavialu ai na primer glede na
povrSino stanovanjske povrsine), ta ni spodbujen k zmanjSevanju izgub vode iz omreZja. A ta teZava se lahko
pojavi pri vetini oblik sodelovanjain ni leizrazita dabost privatizacije.
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Obicajno je delna privatizacija v dejavnostih preskrbe z vodo politicno sprejemljivejsa resitev
in, glede na dosedanje slabe izkusnje popolne privatizacije panoge, tudi priporocljivejsa. Z
delno privatizacijo se ohranijo nekatere pomembne prednosti privatizacije pred drugimi
oblikami, hkrati pa se s prisotnogtjo javnega sektorja lahko neposredno zagotavlja
zasledovanje javnega interesa.

Po pregledu pomembnejSih oblik sodelovanja si v zakljucnem, cetrtem poglavju naloge
pogleimo Se njihovo ustreznost z vidika zasledovanja ciljev javnega sektorja in njegove
zmoznosti opravljanja potrebnih nalog regulacije. Pri zahtevnejSih oblikah sodelovanja, ki so
prvenstveno orientirane k zagotavljanju dodatnih virov financiranja, je tudi izvrSevanje nalog
regulacije zahtevnejSe. Za javni sektor, ki nima veliko izkuSenj z javno-zasebnim
partnerstvom pri izvajanju javnih sluzb, je primernejSe postopnejSe poglabljanje sodelovanja,
ki se pricne z manj zahtevnimi oblikami partnerstva. Ceprav njihov namen ni v panogo
pridobiti zasebne vire financiranja infrastrukturnih investicij, se javnemu sektorju z izbiro
preprostejSih oblik sodelovanja ne zapirajo ¢isto vse moznosti za zagotavljanje dodatnih virov
financiranja.

4. OVREDNOTENJE OBLIK JAVNO-ZASEBNEGA PARTNERSTVA

V prvem poglavju, kjer smo poleg dejavnikov preoblikovanja dejavnosti preskrbe z vodo in
partnerstva z zasebnim sektorjem predstavili tudi glavne cilje javnega sektorja glede
preoblikovanja (pridobiti nove vire financiranja, povecati konkurenco in ucinkovitost v
panogi, dvigniti kakovost gtoritev in izboljSati nacin ravnanja z vodo), smo ugotovili, da
doseganje ciljev ne poteka neodvisno drug od drugega. Med pridobivanjem cenovno
sprejemljivih zasebnih virov financiranja in pove¢anjem konkurence v panogi obstaja celo t.i.
trade-off. Ta se odraza tudi v oblikah sodelovanja med javnim in zasebnim sektorjem.
Medtem ko so zahtevnejSe oblike sodelovanja (BOT z razlicicami, koncesija in privatizacija),
prvenstveno orientirane k cilju zagotoviti dodatne — zasebne — vire financiranja
infrastrukturnih investicij, so enostavnejSe oblike sodelovanja (pogodba o opravijanju
posameznih storitev, pogodba o upravljanju in najem) namenjene zlasti povec¢anju konkurence
in izboljSanju ucinkovitosti v panogi.

Pri zasledovanju preostalih dveh ciljev preoblikovanja dejavnosti — dvigniti kakovost
opravljanja storitev in izboljSati ravnanje z vodo — je zlasti pomembno, kako dobro se je javni
sektor skozi proces preoblikovanja dejavnosti preskrbe z vodo pripravil na prevzem vioge
regulatorja dejavnosti in kakSno je nato njegovo izvajanje regulatornin nalog. Ker se
zahtevnost regulacije razlikuje glede na zahtevnost oblike sodelovanja, je sama kakovost
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reforme regulacije* (regulatory reform) zopet odvisna od izbranih oblik sodelovanja oziroma
od razvoja javno-zasebnega partnerstva na konkretnem obmocju. V tem poglavju si torej
poglejmo, kako izbor oblike javno-zasebnega partnerstva vpliva na doseganje posameznih
ciljev javnega sektorja glede celostnega preoblikovanja dejavnosti.

4.1. Pridobivanje dodanih virov financiranja in povec¢anje konkurence

Med cilji preoblikovanja dejavnosti preskrbe z vodo v Sloveniji je pridobivanje novih virov
financiranja infrastrukture v ospredju. Razlogi so v nezadostnem investiranju v zadnjem
desetletju, v investicijskih zahtevah, ki jih prinasa sprejem zakonodaje EU, in v ¢edalje vegjih
proracunskih primanjkljajih.

Z vidika zagotavljanja dodatnih virov financiranja investicij za gradnjo ali nadgradnjo
posameznih infrastrukturnih objektov (npr. cCistilnih naprav) se zdijo BOT in razlicice tega
modela primerna reSitev zapolnjevanja investicijske vrzeli v Sloveniji. Za lokalno skupnost v
Sloveniji je pomembno, da za najete kredite v celoti odgovarja zasebni sektor in da ta
prevzema tudi vecji del tveganja izgradnje in delovanja infrastrukturnih objektov. Za
financiranje stanovanjske gradnje, oskrbe z vodo ter za odvajanje in ¢istenje odplak se smejo
namre¢ ob¢ine zadolZiti le v obsegu, ki presega deset odstotkov realiziranih prihodkov v letu
pred letom zadolZevanja, ale ¢e odplatilo glavnice in obresti v posameznem letu odplacila ne
preseze tri odstotke realiziranih prihodkov. V obseg moZnega zadolZevanja se Stejejo tudi

izdana poro&va (Uradni list RS, &. 80/94, 45/97, 67/97, 56/98 in 61/99).

Vendar je v Sloveniji projektov, ki bi jih bil zasebni sektor pripravljen financirati v celoti,
malo. Zaradi razprSene poselitve (v Sloveniji) je malo potreb po sistemih z velikimi
zmogljivostmi, ki so zanimivi za zasebni sektor. Zlasti v manjSih obc¢inah so v primeru
zasebnega financiranja potrebni sovloZzki javnega sektorja, s katerimi se omili prehod navige
cene celotne preskrbe z vodo.” Zasebni sektor se tudi zelo redko odlogi za financiranje
infrastrukture brez vsakrsnih garancij. Najmanj kar si Zeli zagotoviti, so izkoriscene
zmogljivosti infrastrukture oziroma infrastrukturnega objekta in s tem stabilen denarni tok.
Navadno to doseze z dogovorom o obveznem odkupu minimalne koli¢ine opravljenih storitev
(put agreement).

Poleg tega imgjo model BOT in njegove razli¢ice nekaj pomembnih pomanjkljivosti: (i)
financiranje po tem principu je draZje od klasicnega,® (ii) ne zagotavljgjo celovite reitve,

41 Lastninsko-upravljavsko in konkurenéno preoblikovanje neke infrastrukturne dejavnosti mora spremljati
reforma regulacije (nekateri govorijo tudi o re-regulaciji dejavnosti) in ne deregulacija (Shelton, 1999, str. 11 in
Stanbrook, 2001, str. 8).

“2 Tako kot na primer v ob¢ini Kranjska Gora (Kovagi&, 2001, str. 15).

4 Studija, ki jo je leta 1999 narogila mestna oblast Phoenixa (ZDA), ugotavlja, da naj bi bila obrestna mera
zasebnega kapital sko-dolZniskega financiranja (8,2 odstotka) mestne cCistilne naprave za kar tri odstotne tocke
oziroma skorgj 60 odstotkov vi§ja od obrestne mere klasi¢nega financiranja s komunalnimi obveznicami (5,2
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temvec so usmerjene v gradnjo oziroma posodabljanje posameznih infrastrukturnih objektov
(Water Forum, 2000), (iii) omejujejo moznosti za povecanje konkurence in ucinkovitosti v
panogi — ekonomska ucinkovitost pa je ena kljucnih tezav gospodarskih javnih sluzb v
Sloveniji (Hrovatin, 2001a, str. 13).

Glede ovir pri povecanju konkurence sta si model BOT z razlicicami in koncesija za
opravljanje celotne dejavnosti precej podobna. Ucinkovitost konkurence za vstop natrg (for-
the-market competition), ki je eden od najpomembnejSih mehanizmov zagotavljanja
konkurence med potencialnimi izvajalci pri oblikah javno-zasebnega partnerstva, je odvisna
Zlasti od ¢asa trgjanja sodelovanja oziroma od ¢asa, ki pretece med dvema natecajema za
izbor izvajalca. Samuelson pravi, da na dolgi rok nobeden monopolist ni varen pred napadom
konkurence (Samuelson, Nordhaus, 1992, dr. 164). Ce to apliciramo na spodbujanje
konkurence za vstop na trg, je del odgovora o konkurencnosti posameznih oblik skrit v
vprasanju, kako dolg je pravzaprav dolgi rok. Dolgoro¢nejsa je dolo¢ena oblika sodelovanja,
vecja je verjetnost, da bo prislo do ponovnih pogajanj o pomembnih elementih pogodbe — ki
nato potekajo v odsotnosti od konkurencnih pritiskov — in manj3a je zato konkurenca za vstop
natrg.

Zaradi dolZzine trajanja koncesije in BOT, je potrebno tudi najskrbneje pripravljene
koncesijske pogodbe prilagoditi spremenjenim razmeram. Cetudi so v pogodbi pravila, ki
dolo¢ajo, ob kaksnih spremembah pogojev poslovanja in na koliko ¢asa so mozna ponovna
pogajanja, povsem jasna, pogajanja vendarle potekao v popolni odsotnosti konkurence.
Mozna resitev je v izvajanju periodi¢nih natecajev (Klein, 1999, str. 57). Ce pred povrnitvijo
investiranih financnih sredstev izvajanje dejavnosti prevzame neko drugo podjetje, slednje
izplata bivdemu izvajalcu pred natecajem dogovorjeno razliko. Kljub nespornim prednostim
pa se pri periodi¢nih nate¢ajih pojavljajo tudi nekatere tezave. Na primer glede ocenjevanja
vrednosti sredstev, glede zmanjSanja interesa zasebnega sektorja ali/in vi§je cene zaradi
povecanega tveganja predcasne izgube posla.

Ceprav je pri koncesiji in BOT moznosti za zagotavljanje konkurencnih spodbud sicer vet kot
pri pogodbah o izvajanju dolocenih storitev (gl. Tabela 6, spoda)), je zato potrebno upodtevati
tudi njihovo intenziteto. Za razliko od koncesije je konkurenca za vstop na trg pri
enostavnejSih oblikah sodelovanja dokaj mocna, sg je rocnost teh pogodb krgj$a od
koncesijskih pogodb. Poleg tega ucinkovitost oblik spodbujanja konkurence pri koncesiji in
BOT omejuje tudi previada velikih in malo&evilnih podijetij na trgu koncesij.**

odstotka ). Kljub odlogitvi za klasicen nagin financiranja so mestne oblasti k projektu pritegnile pobudo
zasebnega sektorja, ki z javnim sektorjem sodeluje po na¢elu nacrtuj-zgradi-upravljaj (Water Infrastructure Now,
2001, str. 3-6).

“ Prvi razlog je Ze sama financéna in tudi sicerdnja zahtevnost priprave ponudbe. Drug pomemben razlog paje v
tem, da je pojav zasebnega sektorja v dgjavnostih preskrbe z vodo v marsikateri drzavi novost. Verjetno bo z
naraséanjem vloge zasebnega sektorjarasl o tudi &evilo ponudnikov.
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Enako velja za konkurenco na kapitalskem trgu. Podjetje, ki z monopolnimi cenami kuje
visoke dobicke, je mocneje izpostavljeno prevzemu. Vendar so prevzemi zaradi previade
nekaj velikih konglomeratnih podjetij na trgu koncesij, pri koncesijah in BOT manj verjetni
od prevzemov nepovezanih manjSih zasebnih podijetij, ki lahko pri enostavnejSih oblikah
sodelovanja nastopgjo kot povsem kvalificirani potencialni izvajalci.

Tabela6: Moznosti spodbujanja konkurence glede na razli¢ne oblike sodelovanja zasebnega

in javnega sektorja
Pogodba o
izvajanju stor ., Prodaja/
Oblika spodbujanja konkurence | pogodba o BOT Koncesija popolna
upravljanjuin privatizacija
pog. 0 hajemu
Vstop novih podjetij in/di prevzem
uporabnikov (boundary and inset|Ne Ne Ne Da (v kolikor to
L. dopusta zakon)
competition)
Zatrg (for-the-market competition) | Da Da Da  (omejena  —| \jq
veljavnost pogodbe)
Na kapital skem trgu Ne Da (omejena— veliki konglomerati) Da
Umetna konkurenca, zagotovljena s
strani:
a) regulatornega organa Da (ceje zadostno &evilo velikih podijetij)
b) podjetij v verigi Da (ce to dopusa struktura dejavnosti)

Vir: Rees, 1998, str. 28.

Vse to Se ne pomeni, da sta BOT in koncesija popolnoma neustrezni resitvi, temvec le, da bi
glede na stevilénost oblik sodelovanja med javnim in zasebnim sektorjem kazalo v Sloveniji
razmisgliti tudi o drugih nacinih vklju¢evanja zasebnega sektorja v dejavnosti preskrbe z vodo.
Ceprav je infrastruktura v Sloveniji v lasti javnega sektorja,* ki naj bi tudi v nadalje v
pretezni meri ostal njen lastnik, to nikakor ne izkljucuje angaZiranja zasebnega sektorja in s
tem mozZnosti za doseganje ciljev preoblikovanja dejavnosti preskrbe z vodo. Niti ne
izkljuéuje vseh moznosti za pridobivanje dodatnih virov za financiranje infrastrukture. A
preden se v Sloveniji javni sektor poda v iskanje novih virov financiranja, je potrebno
preveriti, koliko dodatnih sredstev lahko zbere iz obstojecih virov in kako uc¢inkovito so ta
porabljena.

Za izboljSanje stanja v dejavnostih preskrbe z vodo bi bilo potrebno najprej izdelati jasna in
obvezujoc¢a navodila za izracun lastnih in prodajnih cen storitev. To bi olajSalo presojo
upravi¢enosti povisanj cen storitev, hkrati pa bi javni sektor na ta natin signaliziral svoj
namen, da daje panogi moznost, da posluje kot gospodarska dejavnost. S tem bi opravljanje
dejavnosti preskrbe z vodo in z njimi javna podjetja postala zanimiva tudi za zasebni sektor.

%> Po zakonu o gospodarskih javnih sluzbah so morali izvajalci, preden so se preoblikovali v eno izmed
predvidenih organizacijskih oblik, infrastrukturo prenesti naobgéino ali republiko.
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Poleg marsikje prenizkih cen doritev, bi bila lahko razlog za nezadostno akumulacijo
ponekod tudi neucinkovita poraba sredstev (na primer takse — zaradi disperzije), kar bi bilo
potrebno dodatno prouciti.

Lokalne skupnosti bi morale nato najprej ugotoviti, koliko dodatnih sredstev lahko pridobijo
iz obstojecih virov financiranja. V prvi vrsti so to: sama cena storitev (ta lahko vkljucuje tudi
stroske kapitala), pristojbine za prikljucitev na omrezje in republiska taksa za obremenjevanje
vode, ki se pobira ob ceni storitev. Navsezadnje se zasebni sektor kot financer v dejavnosti
vkljucuje le, ¢e s prodajnimi cenami storitev (in morebitnimi subvencijami) uspeva pokrivati
lastno ceno storitev in hkrati ustvarjati nek donos. Zato ni razloga, da ne bi ustrezne
(upravicene) prodajne cene (z morebitnimi subvencijami) veljale tudi za storitve, ki se
izvajajo na infrastrukturi v lasti javnega sektorja.

Eden od virov financiranja infrastrukture, ki so bili v Sloveniji v preteklosti relativno slabo
izkori&teni, je pridobivanje nepovratnih sredstev iz skladov EU. Neizkoris&¢enost je predvsem
posledica pomanjkanja znanja na nivoju lokalnih skupnosti za pripravo zahtevne in obsezne
dokumentacije, ki jo od prosilca zahteva EU. Pri tem bi bilo v prihodnosti potrebno
vzpostaviti tesnejSe sodelovanje med samimi lokalnimi skupnostmi ter med lokalnimi
skupnostmi in drzavo, ki bi imela svetovalno funkcijo.

V kolikor za financiranje infrastrukture navedeni viri ne bi zadostovali, mora lokalna skupnost
— preden se obcina odloci za zasebno financiranje, ki lahko celo izkljucuje nekatere ugodnejse
oblike financiranja (na primer nepovratna sredstva EU) — preveriti svoje financno stanje in
moznosti zadolzevanja (debt financing); bodisi z nagjemanjem posojil pri posojilodajalcih (na
primer Ekoloski in razvojni sklad, banke ipd.) bodisi z izdajo obveznic.

Vkljucevanje zasebnega sektorja v dejavnosti preskrbe z vodo bi se lahko nato pricelo z delno
privatizacijo javnih podjetij, ki so v pretezni lasti lokalnih skupnosti. Javni sektor bi obdrzal
najmanj kontrolni delez v podjetju, preko katerega bi nadzoroval poslovanje podjetja, vsaj
dokler ne vzpostavi ustreznih regulatornih mehanizmov. Kupnino od prodaje (delezev) javnih
podjetij bi morale lokalne skupnosti zbrati na posebnem racunu in bi jo javni sektor namenil
za financiranje infrastrukture. Na tem lo¢enem ra¢unu bi se kasneje zbirala tudi sredstva iz
naslova amortizacije in oblikovanja rezervacij za investicijsko vzdrZevanje infrastrukture, ki
bi bila rezultat rednega izvajanja storitev na javni infrastrukturi in bi se pridobivala iz
ekonomske cene storitev.

S prisotnostjo zasebnega sektorja bi se za lokalne funkcionarje zmanjSala tudi priviacnost
ZniZevanja cen storitev pod raven stroskov na enoto storitve, s katero bi si poceni kupovali
politi¢ne tocke, saj bi morali zmanjSanje cen nato izravnati z vecjo davéno obremenitvijo. Na
drugi strani pa bi se izboljSala zmoznost pridobivanja kapitala in povecala fleksibilnost
poslovanja.
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Postopno umikanje javnega sektorjaiz izvajanja dejavnosti bi se lahko eventualno nadaljevalo
vse do popolne privatizacije podjetja, ne patudi same infrastrukture, ki je in tudi bi ostala v
lasti javnega sektorja. Ker lastninsko preoblikovanje brez vzporednega konkuren¢nega
prestrukturiranja ne prinasa izboljSav, bi se sodelovanje med zasebnim in javnim sektorjem
vzporedno moralo razvijati bodisi v pogodbo o upravljanju (management contract) bodisi v
najem (lease, affermage), pri katerih je konkurenca za vstop na trg razmeroma uc¢inkovita. Ti
dve obliki partnerstva sta za slovenske razmere primerni Se zaradi enega razloga. Sedanje
razmerje med javnimi podjetij in lokalno skupnostjo je precej podobno razmerju med
podjetjem, ki nastopa kot (zasebni) upravljavec oziroma najemnik, in javnim sektorjem kot
dejanskim lastnikom infrastrukture.

4.2. Dvig kakovosti storitev in izboljSanje ravnanja z vodo

Ceprav izboljSanje standarda v vodopreskrbi in dvig kakovosti ravnanja z vodo nista le cilja
javnega sektorja glede samega preoblikovanja dejavnosti, temvec kar stalna smotra javnega
sektorja kot regulatorja dejavnosti, je pridobivanje dodatnih finan¢nih virov kot cilj procesa
prestrukturiranja v praksi, kot rec¢eno, pogosto v ospredju. Da bi javni sektor uspesno
zasledoval tudi ta dva cilja, se mora na poglobljeno vlogo regulatorja in prevzem nekaterih
novih nalog ustrezno pripraviti. Pri tem ni nepomembno, s kakSnimi druzbenimi strodki bo
reformo regulacije izpeljal.

Zatranzicijske drzave, vklju¢no s Slovenijo, kjer je kakovost upravljanja posebej slaba, bi se
bilo smotrno pri izbiri optimalne variante sodelovanja ngjprej nasloniti na enostavnejSe nacine
sodelovanja in nato postopoma razvijati pogoje za zahtevnejSe oblike partnerstva. PostopnejSi
razvoj partnerstva javhemu sektorju daje dovolj manevrskega prostora in ¢asa za kakovostno
izpeljavo reforme regulacije.
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Tabela 7: Naloge regulatorja pri razli¢nih oblikah vstopa zasebnega sektorja v panogo

Popalna
Najem BOT Koncesija | privatizacija
/ prodaja

Pogodba o

Nal lat
oga regulator nega organa upravljanju

Nadziranje cen

Foodbujanje ucinkovitosti podovanja

Specificiranje standardov storitev in nadziranje
upoStevanjateh

Preprecevanje pojavov eksternalij

Zagotavljanje interesov javnega dobrega

Zagotavljanje uporabnosti infrastrukture po
preteku dol o¢enega obdobja

Zagotavljanje razvoja infrastrukture

Preprecevanje Spekulacij z vrednostjo zemljisca

Preprecevanje netrZznega obnasanja

Zagotavljanje zanedjivosti sstema

Spodbujanje smotrne porabe vode (moZno)

Zagotavljanje odzivnosti na potrebe koncnih
potrosnikov

Vir: Rees, 1998, str. 22.

V zgornji tabeli navajam idealni seznam nalog (gl. Tabela &. 7, zgorg), ki nagj bi jih bil
sposoben opravljati javni sektor kot regulator (ne glede na institucionalno ureditev regulacije),
de naj bi zagotavljal zasledovanje vseh ciljev preoblikovanja dejavnosti. Ce javni sektor
zanimajo le podrocja, ki so v tabeli zapisana v leze¢em besedilu (nadziranje cen, spodbujanje
ucinkovitosti poslovanja ter preprecevanje eksternalij, §pekulacij z vrednostjo zemlji&a in
netrznega obnaSanja), potem utegneta trpeti varstvo okolja in raven kolektivnega standarda.
Ustrezno izvajanje vseh navedenih nalog je odvisno predvsem od zmoZnosti regulatorja, od
stroskov izvgjanja teh nalog in navsezadnje od pripravljenosti zasebnega sektorja, da jih
sprejme (Rees, 1998, dr. 29). Zato je pri postavljanju ciljev glede lastninsko-upravljavskega
in konkurencnega preoblikovanja dejavnosti preskrbe z vodo potrebna dokajSnja mera
stvarnosti.

V Sloveniji javni sektor na prevzem vseh potrebnih novih nadzornih nalog Se ni pripravljen.
Institucionalizacija regulatornin mehanizmov je Sele na samem zacetku in niti Se ni povsem
znano, v kaksni obliki in na katerem nivoju (lokalnem ali nacionalnem) se bo regulacija
izvajala oziroma kateri organ jo bo vrsil. Zato je za Slovenijo primerneje, da se sodelovanja z
zasebnim sektorjem loti postopneje, kar pomeni, da naj bi partnerski odnos med javnim in
zasebnim sektorjem pricela vzpostavljati preko preprostegisih oblik sodelovanja — kot sta
pogodba o upravljanju in ngjem —, katerih regulacija je manj zahtevna.

Preoblikovanje tako pomembnega segmenta gospodarstva in podroc¢ja neke drZzave mora
potekati postopoma. Radikalne in nenadne preobrazbe razli¢nih gospodarstev se doslej niso
izkazale za uspeSne. Ocene uspesnosti preobrazbe tranzicijskih gospodarstev so pokazale, da
se %ok terapija pri vpeljevanju sistemskih sprememb z daljnoseznejSimi posledicami ne
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obnese in da so se gospodarstva, ki so reforme z znanimi cilji izvajala postopneje, izkazala za
relativno uspedneja (tako na primer Stiglitz, gl. Smuc, 2002, str. 22-23). Procesi
preoblikovanja infrastrukturnih panog kot pomembnih segmentov gospodarstva so v mnogih
ozirih podobni procesom preoblikovanja tranzicijskih gospodarstev (lastninsko in
konkurenc¢no preoblikovanje). Nenadne spremembe pri preobrazbi dejavnosti preskrbe z vodo
bi lahko povzrocile regulatorno praznino ali nedelovanje regulacije, ki bi jo — v prid sebi in v
gkodo javnega interesa (kakovost storitev in skrb za okolje) — izkoristili manjSinski oziroma
posami¢ni zasebni interesi.

SKLEP

Uvodoma sem s zastavil nalogo, da proucim, kako lahko javni sektor z lastninsko-
upravljavskim preoblikovanjem panoge izboljsa izvajanje dejavnosti preskrbe z vodo, in
preverim tezo, da brez reforme regulacije in vzporednega konkuren¢nega preoblikovanja
panoge zasebni sektor sam po sebi ne zagotavlja uresni¢evanja javnega interesa in s tem
doseganja vseh ciljev javnega sektorja glede celovitega preoblikovanja dejavnosti.
Proucevanja sem se lotil z identifikacijo najpomembnejSih ciljev in dejavnikov uspeSnega
preoblikovanja dejavnosti ter nadaljeval z analizo dgjavnikov preoblikovanja in moznosti
usmerjanja njihovega delovanja proti ciljem javnega sektorja.

S proucitvijo razpoloZljivega gradiva preliminarno ugotavljam, da odpiranje dejavnosti
preskrbe z vodo za zasebni sektor ni nikakrSna panacegja, ki bi samodejno odpravljala
pomanjkljivosti subjektov javnega prava kot izvajalcev v panogi. Zasebni sektor ponuja le
moznosti za izboljSanje razmer v panogi, od delovanja javnega sektorja — pred in po
preoblikovanju panoge — pa je odvisno, kako dobro bo javni sektor omejene moznosti za
izboljSanje tudi izkoristil.

Sam vstop zasebnega sektorja v dejavnosti preskrbe z vodo ne prinasa nikakrsnih zagotovil,
da mu bodo brezpogojno sledile tudi izboljSave v produktivnosti in v kakovosti izvajanja
dejavnosti. Sama transformacija javnih monopolov v zasebne ne prinasa konkurencnih
spodbud, ki bi izvajalce silile k ucinkovitemu poslovanju ter k investiranju, ki uposteva javni
interes in zahteve uporabnikov. Za odpravljanje domnevne imanentne neucinkovitosti
subjektov javnega prava ter za izboljSanje ravnanja z vodo in kakovosti storitev lastninsko
preoblikovanje panoge torg ne zadoXa.

Doseganje vseh uvodoma navedenih ciljev (pridobiti nove vire financiranja, povecati
konkurenco v panogi, dvigniti raven kakovosti storitev in izboljSati ravnanje z vodo in
njenimi viri) od javnega sektorja zahteva, da prevzame vlogo spiritusa agensa preoblikovanja
dejavnosti, ki z reformo regulacije in nato njenim izvajanjem usmerja delovanje ostalih
dejavnikov preoblikovanja.
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Reforma regulacije je kompleksen proces, seznam nalog regulacije pa razmeroma dolg.
Zaradi omejenosti in slabe alokacije virov ni realno pricakovati, da bo javnemu sektorju Ze v
zacetku uspelo posvecati se prav vsem nalogam v zadostni meri. Od tod tudi klic k
stvarngjSemu postavljanju pricakovan] glede vstopanja zasebnega sektorja v dejavnosti
preskrbe z vodo in k temu primerno postopnejSemu poglabljanju njegove vioge.
Preoptimisti¢na pricakovanja, ki so se pojavljala v osemdesetih in v zacetku devetdesetih let,
niso na mestu, Se posebej ne na kratek oziroma srednji rok.

Od ciljev preoblikovanja dejavnosti preskrbe z vodo je zaradi financne zahtevnosti
predvidenih infrastrukturnih investicij, s katero se srecuje veliko lokalnih skupnosti,
pridobivanje novih virov financiranja v Sloveniji v ospredju. Zato se javni sektor pri izbiri
oblike sodelovanja z zasebnim sektorjem povecini nagiba k zahtevnejSim oblikam javno-
zasebnega partnerstva, ki vkljucujejo tudi zasebno financiranje (npr. BOT z razlicicami in
koncesija). Poleg relativno draZjega financiranja je osnovna teZzava teh oblik sodelovanja v
omejenih moznostih za spodbujanje konkurence in v dokaj zahtevni regulaciji. Vse to nikakor
ne pomeni, da so zahtevnejSe oblike sodelovanja povsem neustrezna resSitev, temvec da bi
sprico Stevilénosti oblik javno-zasebnega partnerstva in razlik v njihovi zahtevnosti kazalo
razmisliti o postopnejSem vpeljevanju zasebnega sektorja v dejavnosti, ki bi se pricelo z
enostavnejSimi  oblikami  javno-zasebnega partnerstva, kot sta pogodba o upravljanju
(management contract) in najem (lease oziroma affermage).

Proces preoblikovanja dejavnosti se namre¢ lahko Steje za uspesSnega le, ¢e javni sektor
dosega tudi preostae pomembne cilje preoblikovanja: povecati konkurenco in s tem
ucinkovitost, dvigniti raven kakovosti storitev in izboljSati ravnanje z vodo in njenimi viri. Pri
preprostejSih oblikah sodelovanja naletimo na dve prednosti, ki ju glede na navedene cilje ne
gre spregledati: (i) zagotavljajo boljSe delovanje mehanizmov spodbujanja konkurence, (ii)
reguliranje dejavnosti je lazje. Medtem ko je prva prednost pomembna za ucinkovitejSe
konkurencno preoblikovanje dejavnosti, druga javnemu sektorju omogoca temeljitejSe
izgrajevanje regulacije in znizuje stroske reforme regulacije; ucinkovita regulacija pa je
klju¢nega pomena zaradi dviga kakovosti storitev in boljSega ravnanja z vodo.

Z izhiro katere od navedenih enostavnejSih oblik sodelovanja si javni sektor tudi ne zapre
nujno prav vseh moznosti za pridobivanje dodatnih virov financiranja. A preden se v Sloveniji
javni sektor poda v iskanje novih virov financiranja, je potrebno preveriti, koliko dodatnih
sredstev lahko zbere iz obstojecih virov in kako ucinkovito so ta porabljena; zlasti cene in
taksa, ki se pobira ob ceni. Ker so cene eden izmed pomembnih virov financiranja investicij,
hkrati pa je od njihove ravni odvisen tudi interes zasebnega sektorja, bi bilo v Sloveniji
potrebno za izenacitev pogojev med izvajalci in zaradi velikih cenovnih nesorazmerij najprej
izdelati strokovna navodila, ki bi bila v oporo pri ugotavljanju dejanskih stroskovnih in
prodajnih cen. Hitra poviSanja cen storitev vodopreskrbe zaradi ucinka na inflacijo niso
zazelena, vendar je potrebno upodtevati, da je vlada z zadrzevanjem rasti cen teh storitev v
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devetdesetih letih javna podjetja ujela v neenakem poloZaju. 1zenagitev metodologije izracuna
prodajnih cen bi olgjSala presojo o upraviéenosti povisanja cen, hkrati pa bi javni sektor stem
zasebnemu sektorju tudi signaliziral svoj namen, da daje dejavnostim preskrbe z vodo
moznost, da poslujejo kot gospodarske dejavnosti.

Tako bi tudi javna podjetja postala zanimiva za zasebni sektor, ki bi se ga lahko v dejavnosti
preskrbe z vodo v Sloveniji pri¢elo vkljucevati z delno privatizacijo javnih podjetij. Javni
sektor bi obdrzal ngjmanj kontrolni delez v podjetju, preko katerega bi nadzoroval poslovanje
podjetja, vsaj dokler ne vzpostavi ustreznih regulatornih mehanizmov. Kupnino od prodaje
(delezev) javnih podjetij pa bi morale lokalne skupnosti zbrati na posebnem racunu, sgj bi
morala biti namenjena izklju¢no financiranju infrastrukture. Umikanje javnega sektorja iz
izvajanja dejavnosti bi se lahko nadaljevalo vse do popolne privatizacije podjetja (ne pa tudi
same infrastrukture, ki je in bi tudi ostala v lasti javhega sektorja), odnos med zasebnim
upravljavcem in javnim sektorjem kot dejanskim lastnikom infrastrukture pa bi se lahko razvil
v katero od navedenih preprostejSih oblik sodelovanja — bodisi v pogodbo o upravljanju
(management contract) bodisi v najem (lease, affermage) —, pri katerih mehanizmi za
spodbujanje konkurencnega obnaSanja (npr. konkurenca za vstop na trg) relativno dobro
delujejo.

Ker je ingtitucionalizacija regulacije v Sloveniji trenutno na samem zacetku in niti Se ni
povsem znano, v kaksni obliki in na katerem nivoju (lokalnem ali nacionalnem) se bo
izvajala, je potrebno tore proces lastninsko-upravljavskega in konkurencnega preoblikovanja
dejavnosti voditi postopoma, sgj je ucinkovita regulacija klju¢nega pomena za doseganje vseh
ciljev preoblikovanja.



LITERATURA

1.

10.

11.

12.

13.

14.

15.

Brook Cowen Penelope J.: The Private Sector in Water and Sanitation — How to Get
Started. Vincent Gourane, ed., The Private Sector in Water: Competition and Regulation.
Washington, D.C. : The International Bank for Reconstruction and Development, The
World Bank, 1999, sir. 21-24.

Dov¢ Franci: Halo, elektrika ne bo cenejSal Gospodarski vestnik, Ljubljana, 50(2001), 16,
str. 6.

Fabjanci¢ Zarjan: Strategijarazvoja komunalnega gospodarstva v Republiki Sloveniji.
Ljubljana: Svetovalni center, 1997. 143 str.

Haarmeyer David, Mody Ashoka: Financing and Sanitation Projects — The Unique Risks.
Vincent Gourane, ed., The Private Sector in Water: Competition and Regulation.
Washington, D.C. : The International Bank for Reconstruction and Development, The
World Bank, 1999, sir. 61-64.

Haarmeyer David, Mody Ashoka: Private Capital in Water and Sanitation. The World
Bank. [URL.: http://www.worldbank.org/fandd/english/0397/articles/0100397.htm], 1997.
Hewitt Gary: The Relationship between Competition and Regulatory Authorities. Phillips
J. Bernard, ed., Journal of Competition Law and Policy. Paris: OECD, 1999, str. 169-202.
Hrovatin Nevenka: Javna podjetja so lahko smotrnejSa kakor zasebna (intervju).
Gospodarski vestnik, Ljubljana, 51(2001), 27, str. 24-26.

Hrovatin Nevenka: Prestrukturiranje infrastrukturnih dejavnosti. Slovenska ekonomska
revija, Ljubljana, 48(1997), 1/2, gr. 93-114.

Hrovatin Nevenka: Regualcijatrgov po vkljucitvi Slovenije v EU. Sintezno porocilo. Urad
za makroekonomske analize in razvoj.

[URL: http://www.gov.si/zmar/sgrs/raziskave/ab.exe], 14.6.2001a.

|delovitch Emanuel, Ringskog Klas: Private Sector Participation in Water Supply and
Sanitation in Latin America. Washington, D.C. : The World Bank, 1995. 51 dtr.

Kavei¢ Slavka: Vpliv amortizacije na poslovanje komunalnih podjetij — predstavitev
raziskovalne naloge. Ramsak Viktor, ed., Strokovni posvet o cenah komunalnih storitev v
luci novih predpisov. Zbornik referatov. Ljubljana: Svetovalni center, 2000, str. 35-120.
Klein Michael: Bidding for Concession — The Impact of Contract Design. Vincent
Gourane, ed., The Private Sector in Water: Competition and Regulation. Washington,
D.C. : The International Bank for Reconstruction and Development, The World Bank,
1999, dr. 53-56.

Mrak Mojmir: BOT oblika projektnega financiranja: Riziki in zavarovanja pred njimi.
Slovenska ekonomska revija, Ljubljana, 48(1997), 1/2, str. 139-150.

Mrak Mojmir: Communal Infrastructure in Sloveniain View of Its Accession to the EU:
Sector Review, Investment Needs and Policy Priorities. Ljubljana: Ekonomska fakulteta,
1999. 22 stir.

Ordover A. Janusz, Pittman W. Russell: Competition Policy for Natural Monopoliesin a
Developing Market Economy. Conference on Competition and Regulation in Network
Infrastructure Inudstries. Budapest : The World Bank in OECD, 1995, str. 49-74.

55



16.

17.

18.
19.

20.

21.

22.

23.

24,

25.

26.
27.
28.

29.

Plicani¢ Senko: Javno podjetje kot organizacijska oblika izvajanja gospodarskih javnih
sluzb. Pravna praksa, Ljubljana, (1991), 227. [URL.:
http://www.gvin.com/revije/cgi/article.exe?F=3& GSRCHSTR=pli¢ani¢& LINK=169056].
Pradnikar Janez: Uvod v mikroekonomijo. Prvaizdaja. Ljubljana: Ekonomska fakulteta,
1992. 444 dtr.

Pricing of Water Services. Pariz : OECD, 1987. 145 str.

Radej Bojan: Poglavja iz ekonomike okolja. Gradivo za delo na vajah. Ljubljana:
Ekonomska fakulteta, 1998. 121 ir.

Rees Judith A.: Regulation and Private Participation in the Water and Sanitation Sector.
Stockholm : Global Water Partership, 1998. 32 str.

Rogers Peter, Bhatia Ramesh, Huber Annette: Water as a Social and Economic Good:
How to put the Principles into Practice. Stockholm : Global Water Partership, 1998. 35
str.

Samuelson Paul A., Nordhaus William D.: Ekonomija. Cetrnaesto izdanje. Zagreb : Mate,
1992. 783 dtr.

Shelton R. Joanna: Regulatory Reform, Demonopolisation and Privatisation: How to
Ensure Consistency with Competition. Phillips J. Bernard, ed., Journal of Competition
Law and Policy. Paris: OECD, 1999, dr. 9-22.

Silva Gisele, Tynan Nicola, Yilmaz Yesim: Private Participation in the Water and
Sewerage Sector — Recent Trends. Vincent Gourane, ed., The Private Sector in Water:
Competition and Regulation. Washington, D.C. : The International Bank for
Reconstruction and Development, The World Bank, 1999, sr. 5-12.

Stanbrook Clive: Role of Government in the Information Society. Kovati¢ Andrej, ed.,
Zbornik posvetovanja, 2. mednarodna konferenca o telekomunikacijah. Portoroz :
Mobinet, 2001. str. 8.

Stanovnik Tine: Javne finance. Ljubljana : Ekonomska fakulteta, 1998. 196 str.

Smuc Sonja: Razvpiti upornik z razlogom. Manager, Ljubljana, 2002, 1, str. 22-23.

Ticar Bojan: Privatizacija gospodarskih in negospodarskih javnih sluzb. Podjetje in delo,
Ljubljana (1995), 3. [URL.:

http://www.gvin.com/revije/cgi/article.exe?F=3& GSRCHST R=ti¢ar+negospodarskih& L |
NK=841].

Webb Michael, Ehrhardt David: Improving Water Services through Competition. Vincent
Gourane, ed., The Private Sector in Water: Competition and Regulation. Washington,
D.C. : The International Bank for Reconstruction and Development, The World Bank,
1999, dr. 13-20.

56



VIRI

1. Aoust Jean-Marie, Bennett T. Crauig, Fiselson Roger: Analizain delitev rizikov, klju¢
partnerstva med javnim in zasebnim sektorjem. Perrot Jean-Y ves in Chatelus Gautiera,
ed., Financiranje infrastruktur in javnih storitev. Ljubljana : Ambassade de France en
Slovenie, 2000, tr. 28-48.

2. Drzavni razvojni program 2001-2006, osnutek. Ljubljana : Agencija RS za regionalni
razvoj, 2001. 238 str.

3. Kova&ti¢ Neda: Koncesija— moznost financiranja gradnje in upravljanjajavne
infrastrukture v obcini. Kranjska Gora : Ob¢ina Kranjska Gora, 2001. 20 str.

4. Lecrivain Alain: Obravnavanje financiranja. Perrot Jean-Y ves, Chatelus Gautiera, ed.,
Financiranje infrastruktur in javnih storitev. Ljubljana : Ambassade de France en
Slovenie, 2000, tr. 68-81.

5. Nacionalni program varstva okolja. Ljubljana: Ministrstvo za okolje in prostor, 1998. 104
str.

6. Namlard Corinne: Za pragmati¢no obravnavanje partnerstva med javnimi in zasebnimi
nosilci. Perrot Jean-Y ves, Chatelus Gautiera, ed., Financiranje infrastruktur in javnih
storitev. Ljubljana : Ambassade de France en Slovenie, 2000, str. 7-17.

7. Oliver Jean-Louis: Zivljenje pogodbe. Perrot Jean-Y ves, Chatelus Gautiera, ed.,
Financiranje infrastruktur in javnih storitev. Ljubljana : Ambassade de France en
Slovenie, 2000, gtr. 50-67.

8. Operativni program odvodnje in ¢iscenja komunal nih odpadnih voda s programom
projektov vodooskrbe. Ljubljana: Ministrstvo za okolje in prostor, 1999.

9. Pedrini M. Philippe: intervju. Maribor : Aquasystems d.o.o., 2001.

10. Perrot Jean-Y ves, Chatelus Gautiera: Uvod. Perrot Jean-Y ves, Chatelus Gautiera, ed.,
Financiranje infrastruktur in javnih storitev. Ljubljana : Ambassade de France en
Slovenie, 2000, dtr. 2-3.

11. Podovni splet GV IN. [URL: http://www.gvin.com], 3.4.2002.

12. Radej Bojan: Politika varstva okolja— financiranje. Bojan Radej, ed., Okolje kot razvojni
dejavnik v pogojih notranjegatrga. Ljubljana: Kemijski ingtitut, 2000. str. 1-88.

13. Slovenija v Evropski uniji. Strategija gospodarskega razvoja Slovenije. Ljubljana: Urad
Republike Slovenije za makroekonomske analize in razvoj, 2001. 122 gtr.

14. Statisticni letopis Republike Slovenije 2001. Ljubljana: Statisti¢ni urad Republike
Slovenije, 2001.

15. Water Forum 2000: Investing in Sanitation. The World Bank. [URL.:
http://www.worldbank.org/html/fpd/water/forum2000/summary_roundtable.html],
19.12.2000.

16. Water Infrastructure Now. Recommendations for Clean and Safe Water in the 21%
Century. B.k. : Water Infrastructure Network, 2001. 14 str.

17. Zakon o financiranju obcin (Uradni list RS, &. 80/94, 45/97, 67/97, 56/98 in 61/99).

18. Zakon o gospodarskih javnih sluzbah (Uradni list RS, &. 32/93 in 30/98).

19. Zakon o lastninskem preoblikovanju podijetij (Uradni list RS, &. 55/92, 7/93).

20. Zakon o varstvu okolja (Uradni list RS, &. 32/93, 1/96).

57



SLOVAR TUJIH IZRAZOV

* boundary competition: konkurenca na mejnih obmocjih

» build-operate-transfer (BOT): zgradi-upravljaj-predaj

* build-own-operate (BOO): zgradi-bodi lastnik-upravljaj

* build-own-operate-transfer (BOOT): zgradi-bodi lastnik-upravljaj-predaj

» capital market competition: konkurenca na kapitalskem trgu

* common carriage competition: konkurenca, ki temelji na enakovrednem dostopu do
omrezja za vse ponudnike storitev

» construction risk: tveganje povezano z izgradnjo objekta

* cost pass through: povisanje cen izdelkov oziroma storitev za povisanje cen inputov

» cream skimming: pobiranje smetane zaradi dolo¢enih prednosti natrgu

» debt financing: financiranje z zadolZzevanjem

» economies of scale: ekonomija obsega

» economies of scope: ekonomija smotra

o for-the-market competition: konkurenca zatrg

 full-utility concession: koncesija za opravljanje celotne dejavnosti na dolocenem obmocju

» greenfield investment: nove neposredne investicije

* inset competition: spodbujanje konkurencnega obnasanja z izdajanjem dovoljenj drugim
ponudnikom za opravljanjem storitev na obmo¢ju nekdanjega edinega ponudnika

* in-the-market competition: neposredna trzna konkurenca

* joint ownership, partial divestiture: delna privatizacija

e joint venture: podviznistvo (dvaali ve¢ partnerjev skupaj ustanovitvi podjetje)

* lease, affermage: najem

* limited recourse project financing: omejen pristop do premozenja

* management buyout: odkup podjetja s strani menedzmenta

* management contract: pogodba o upravljanju

* mixed goods, collective goods: meSane dobrine

» open network provision (ONP): nacelo odprtega dostopa do omrezja

e outright sale, full divestiture: popolna privatizacija

» partenariat public-privé (PSP), public private partnership (PPP): javno-zasebno
partnerstvo

* put/ pay agreement: dogovor o obveznem odkupu minimalne koli¢ine opravljenih storitev

* regulatory capture: regulatorna past

» regulatory reform: reforma regulacije

» rehabilitate-own-transfer (ROT): obnovi-bodi lastnik-predaj

* reverse BOT: obrnjeno BOT projektno financiranje

» service contract: pogodba o opravljanju dolocenih storitev

* sunk costs. potopljeni oziroma nepovratni stroski

» third party access (TPA): natelo dostopatretje strani do omrezja



unaccounted-for water: neizkazana poraba vode (razlika med neto koli¢ino natrpane in
obdelane vode in placano porabo)

user-pays principle: nacelo uporabnik placa

yardstick competition, comparative competition: umetna oziroma primerjalna konkurenca



