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Politika novog javnog menadZmenta u upravljanju javnim
vodnim uslugama na prijelazu iz 20. u 21. stoljece nije po-
lucila pozitivne rezultate kao kod privatizacije velikih mrez-
nih industrija poput javnog prijevoza, opskrbe energentima
ili telekomunikacijskih usluga, koja je korisnicima donijela
smanjenje cijena i poboljsanje kvalitete. Razlozi tome su
tehnicke i ekonomske osobitosti djelatnosti vodnih usluga:
osobitosti procesa zahvacanja, pro¢is¢avanja i distribucije
vode za pice te odvodnje i procis¢avanja otpadnih voda,
osobitosti cijene vodnih usluga te prirodni monopol na
usluznom podrudju. Privatni isporuéitelji prisutni su u 10%
svjetske isporuke vodnih usluga i nema empirijskih dokaza
da su efikasniji od javnih. Nacela upravljanja vodnim uslu-
gama su upravljanje vodom kao socijalnim dobrom, pri-
mjena ekonomskih pravila i osiguranje jakog regulacijskog
i nadzornog sustava. Rad analizira osobitosti javnih vodnih
usluga koje ograniavaju uspostavu trzista, kao i moguéu
privatizaciju vodnih usluga. Rezultati analize upuéuju na
uzroke ograni¢enog dosega privatizacije vodnih usluga.

Kljuéne rijeci: javne vodne usluge, privatni isporucitelj, javni
isporucitelj, javne vlasti, privatizacija, komodifikacija vode
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1. Uvod

Javna vodoopskrba i javna odvodnja javne su vodne usluge od primarnog
znalenja za Zivot i zdravlje ljudi u svim drustvenim zajednicama. Javna vo-
doopskrba je djelatnost zahva¢anja podzemnih i povrsinskih voda namije-
njenih ljudskoj potrodnji i njihova kondicioniranja te isporuka do krajnjega
korisnika ili do drugoga isporucitelja vodne usluge, ako se ti poslovi obav-
ljaju putem gradevina javne vodoopskrbe te upravljanje tim gradevinama,
ili na drugi propisani nacin (cisternama, vodonoscima i sl.). Javna odvod-
nja je djelatnost skupljanja otpadnih voda, njihova dovodenja do uredaja
za proci§¢avanje, pro¢iséavanja i izravnoga ili neizravnoga ispustanja u po-
vriinske vode, obrade mulja koji nastaje u procesu njihova procis¢avanja,
ako se ti poslovi obavljaju putem gradevina javne odvodnje te upravljanje
tim gradevinama. Javna odvodnja ukljucuje i praznjenje i odvoz otpadnih
voda iz septickih i sabirnih jama.

Upravljanje javnim vodnim uslugama je tradicionalno i povijesno funkci-
ja javnog sektora — ovisno o drustvenom razvoju — lokalne, regionalne ili
drzavne razine. U Europi prevladava model u kojem su vodne usluge u
nadleZnosti lokalnih javnih vlasti, dok je u nekim drugim drZavama, pri-
mjerice u drzavama u Africi, upravljanje vodnim uslugama u nadleZnosti
nacionalnih ili regionalnih vlada, a u Latinskoj Americi, Australiji i Indiji
u nadleznosti lokalnih i regionalnih javnih vlasti. Upravljanje vodnim uslu-
gama u cijelosti u javnom vlasni$tvu uobicajeno je putem agencija drzav-
nih ili lokalnih vlasti, distrikta, departmana koji su zaduZeni za upravljanje
vodnim uslugama za odredeno podrugje (u nekim slucajevima za cijelu
drzavu), kojima upravljaju javni menadzeri, dok se za financiranje izgrad-
nje objekata i uredaja infrastrukture i odrzavanje koriste sredstva javnih
fondova, bilo iz opéeg drzavnog proraluna, u konkurenciji s drugim dr-
Zavnim investicijama, ili samofinanciranjem iz cijene usluge. Javne vlasti
odgovorne su za nadzor, odredivanje standarda usluga, omogucéavanje ko-
munikacije i sudjelovanje javnosti u odlu¢ivanju o vodnim uslugama (Van
Ginneken, 2008: 4).

Medutim, posljednjih desetlje¢a upravljanje vodnim uslugama prolazi
kroz proces pomicanja od politi¢kih institucija prema ekonomskim, slije-
de¢i proces ekonomske valorizacije resursa vode i njihove nedostatnosti.
Nazire se tendencija da se upravljanje vodnim uslugama podvrgne zakoni-
ma trzista umjesto upravljanju od strane javnog sektora. Do kasnih 1970-
-ih javna poduzeca bila su uobicajeni oblik upravljanja javnim vodnim
uslugama, kako u razvijenim tako i u nerazvijenim zemljama, ali je njihova
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neefikasnost pridonijela privatizaciji pocetkom 1980-ih s ciljevima: porast
prihoda drzave, promicanje ekonomske efikasnosti, smanjenje utjecaja
javnih vlasti u ekonomiji, promicanje razli¢itih oblika vlasnistva, uvodenje
trzi¥nog nadmetanja i podvrgavanje javnih poduzeda trzisnoj disciplini.
U radu se analiziraju osobitosti procesa proizvodnje javnih vodnih usluga
koje ograni¢avaju uspostavu Sireg trzista vodnih usluga te se analizom i
komparacijom primjera privatizacije vodnih usluga u drzavama koje su se
odlucile za takav oblik upravljanja vodnim uslugama upucuje na uzroke
ogranienog dosega privatizacije vodnih usluga.

2. Oblici privatizacije javnih vodnih usluga

Privatizacija vodnih usluga uvedena je u razli¢itim dijelovima svijeta zbog
razli¢itih razloga: u Aziji zbog smanjenja prorac¢unskih deficita, poveca-
nja ekonomskog rasta, razvoja trzista i poboljsanja usluga; u Latinskoj
Americi zbog velikog utjecaja politike u sektoru javnih usluga i korupcije
javnih vlasti; u Africi zbog financijskog opterecenja i radi omogucéavanja
pristupa vodi za siroma$no stanovni$tvo te u srednjoj i isto¢noj Europi na
ideologkim osnovama prelaska iz komunizma u trZisnu ekonomiju. Osim
u Velikoj Britaniji i Francuskoj te djelomi¢no u Kanadi i SAD, vodu za
pice u pravilu isporucuju javni isporucitelji (Prasad, 2007: 225, 226).

Neoliberalisticka ekonomska politika promijenila je odnos prema uprav-
ljanju vodnim uslugama i one su izlozene medusobno povezanim procesi-
ma industrijalizacije, liberalizacije i deregulacije, privatizacije te komodifi-
kacije i marketizacije vodnih usluga. Industrijalizacija u vodnim uslugama
podrazumijeva stvaranje sloZzenih sustava infrastrukture provedbom su-
vremenih tehnika i tehnologija za dopremanje velikih koli¢ina vode za
pice s vecih udaljenosti i njezina procisc¢avanja te crpljenje podzemne
vode sa veéih dubina, kao i odvodnju otpadnih voda i proc¢is¢avanje za
Sira podrudja i podrucja vece gustoce naseljenosti putem tehnicki sloze-
nih infrastrukturnih sustava. Liberalizacija i deregulacija podrazumijevaju
uklanjanje propisanih ograni¢enja i restrikcija te uvodenje trzi$nih pravila
u sektoru vodnih usluga. Privatizacija pretpostavlja uvodenje elemenata
trzi¥nog nadmetanja, sudjelovanje privatnih subjekata i ulaganje privatnog
kapitala u sektoru vodnih usluga. Komodifikacija i marketizacija vode za
pice percepcija je vode za pice kao bilo koje druge robe na trzistu, koja
ima isklju¢ivo ekonomsku vrijednost. Razlozi zbog kojih se javne vlasti
odlu¢uju na privatizaciju vodnih usluga jesu: a) drustveni — uvjerenje da
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privatizacija moZe omoguditi zadovoljavanje osnovnih potreba za vodom
gradana koji nisu opskrbljeni tim uslugama, b) komercijalni — uvjerenje da
je vise poduzetnickih aktivnosti bolje za drzavu, ¢) financijski — vjerova-
nje da privatni sektor moze mobilizirati kapital brze i jeftinije od javnog
sektora, d) ideologki — vjerovanje da je bolje imati manju javnu upravu, €)
pragmati¢ni — vjerovanje da kompetentan i efikasan sustav opskrbe vodom
zahtijeva participaciju privatnog kapitala (Gleick, 2002: 21). U posljednje
vrijeme na privatizaciju vodnih usluga gleda se kao na jedan od mogucéih
instrumenata za izlaz iz financijske krize (npr. Bolivija, Italija, Greka).
Privatizacija moZe imati mnoge oblike, i samo krajnji oblik znaci prijenos
vlasniStva sustava infrastrukture i upravljanja vodnim uslugama privatnom
isporuditelju - §to je potpuna privatizacija (full state divestiture), koja u pra-
vilu nije &esta. Cedéi su oblici u kojima se zadrzava javno vlasnistvo vodnih
resursa i ukljuuje transfer samo pojedinih operativnih odgovornosti za
opskrbu vodom ili odvodnju otpadnih voda s javnog na privatni sektor.
Privatizacija jednako tako ne obuhvaca javne agencije i njihovu odgovor-
nost za zastitu okolisa, javnog zdravlja i sigurnosti, ili nadzor monopola.

Tablica 1. Oblici privatizacije javnih vodnih usluga

Vrsta infrastrukturnog

objekta Model Opis

Privatna tvrtka kupuje infrastrukturni
Postojeci objekt prodaja objekt, upravlja njime i prikuplja
korisni¢ku naknadu.

Javna vlast daje infrastrukturni objekt u
najam (lease) najam privatnoj tvrtki, koja njime upravlja
i prikuplja korisni¢ku naknadu.

Privatna tvrtka odrZava i upravlja
infrastrukturnim objektom koji je u
vlasni§tvu javnog sektora, javna vlast
privatnoj tvrtki placa naknadu.

upravljanje i
odrzavanje
(O&M ugovor)

S | unajmi-izgradi- Privatna tvrtlg un.ajmljujct ili l‘<upuje .
Postojeci objekt koji _upravljaj (LBO), infrastrukturni objekt od javnih vlasti,
zahtijeva kapitalna . ] .| upravlja njime i 3iri ga ili obnavlja,
ulaganja ili obnovu kupi-izgradi-upravljaj prikupljaju¢i korisni¢ku naknadu i
(BBO) placaju¢i naknadu za koncesiju.

Privatna tvrtka prosiruje infrastrukturni
objekt koji je u vlasnistvu javne vlasti, u
wraparound addition | vlasnistvu je samo progirenog dijela, ali
upravlja cijelim infrastrukturnim objektom
prikupljajuéi naknadu od korisnika.
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. Privatna tvrtka financira i gradi novi
Izgradnja novog . . . . . . .
. izgradi-prenesi-- infrastrukturni objekt, prenosi ga u javno
infrastrukturnog e PR .. >
objekta -upravljaj (BTO) vlasni§tvo i potom njime upravlja 20-40

godina prikupljajuci korisni¢ku naknadu.

izgradi-posjeduj-

-upravljaj-prenesi Poput BTO, ali vlasnistvo infrastrukturnog
(BOOT), poznat kao | objekta prenosi se u javno vlasnistvo po
izgradi-upravljaj- isteku koncesije.

-prenesi (BOT)

Privatna tvrtka financira, gradi, posjeduje
i upravlja infrastrukturnim objektom i
prikuplja korisni¢cku naknadu

izgradi-posjeduj-
-upravljaj (BOO)

Izvor: Gukov, 2007: 3-16

Slika 1. Oblici upravljanja javnim vodnim uslugama

lzgradi-

Ugovor o Iznajmi- Izgradi- [Posjeduj)-  Kupi- Izgradi-
Vlada Sredifnje Ugovoro  upravljanju Kooperativ  lzgradi- Prenesi- Upravljaj-  lzgradi- Posjeduj-
tijela ili uslugama i Upravljaj  Upravljaj  Prenesi Upravljaj  Upravljaj
Jjavne lokalne odrzavanju (LBO) (BTO) [BOT ili (BBO) (BOO)
vlasti) zajednice BOOT)
Potpuno <- i S — P TN et e s Potpuno
javno privatno

Izvor: Gukov, 2007: 3-16.

3. Komodifikacija vode za pice

Percepcija vode kao ekonomskog dobra potaknuta je u prvom redu namje-
rom da se odredivanjem ekonomske vrijednosti vode utjece na smanjenje
koli¢ina uporabe vode njezinim racionalnim koristenjem, ali je u svim do-
kumentima koji promoviraju vodu kao ekonomsko dobro i obvezu punog
povrata troSkova nastalih u svezi s njezinim koriStenjem za razli¢ite na-
mjene (poljoprivredna proizvodnja, industrijska proizvodnja, municipalne
potrebe) istaknut poseban poloZaj vode koja se koristi za opskrbu vodom
za pice stanovnistva. Percepcija vode kao ekonomskog dobra prvi put je
formulirana u nacelu br 4. Izjave o vodi i odrzivom razvoju iz Dublina
1992. (Dublin Statement, 1992.). Medutim, kako koristenje vode za pice
ima izrazito naglaSenu socijalnu komponentu, za taj nac¢in koristenja vode
naglasava se da se »granice u percepciji vode kao ekonomskog dobra«
moraju postaviti u prvom redu za koristenje vode za potrebe stanovnistva,
tj. za opskrbu vodom za pice jer »sukladno nacelu vode kao ekonomskog
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dobra, potrebno je prepoznati osnovno pravo svih ljudskih bi¢a da imaju
pristup &istoj vodi i sanitarijama po pristupacnoj cijeni«. Sljede¢i meduna-
rodni dokument koji isti¢e ekonomsku vrijednost vode je Izvjes¢e Konfe-
rencije UN o okolisu i razvoju (Agenda 21, 1992.) u kojem se naglasava
da pri koristenju vode prioritet treba dati zadovoljavanju osnovnih potre-
ba i o¢uvanju ekosustava, ali da bi osim tih zahtjeva, medutim, uporaba
vode »trebala bi biti pladena na odgovarajuci nacin«. Tre¢i medunarodni
dokument, Plan za implementaciju svjetskog summita o odrZivom razvoju
iz Johannesburga 2002. (Johanesburg plan, 2002.) isti¢e da zahtjevi za
pokrivanjem troskova ne smiju postati zapreka pristupu sigurnoj vodi za
pi¢e za siromasno stanovnistvo (par. 26.b) i naglasava da »... voda nije
komercijalni proizvod, ve¢ nasljede koje treba cuvati i zastititi«.

Svrha naglasavanja vode kao ekonomskog dobra prvotno je bila zastita
vodnih resursa od neracionalnog trosenja, smatralo se naime da odrediva-
nje ekonomske cijene vode mora imati kao posljedicu $tednju i racionalno
postupanje s vodom jer podcijenjena cijena vode uzrokuje neracionalnu
potro$nju i devastaciju vodnih resursa. Doista, u nekim drzavama bogatim
vodom podcijenjena cijena vode je pravilo. Primjerice, 2001. u Kanadi
43% stanovnika placalo je cijenu isporucene vode u fiksnom iznosu (flat
rate) bez obzira na utrosenu koli¢inu vode, dok je drugih 12% stanovnistva
obuhvadeno metodom izrac¢una cijene isporucene vode prema opadajucoj
tarifi (declining block rate) prema kojoj iznos cijene raste sporije od veceg
utrosenog volumena vode (prema nacelu da veéi utro$ak smanjuje jedi-
ni¢nu cijenu isporucene vode), a samo se za 9% stanovniStva primjenjivao
sustav rastudih tarifa (increasing block rate), tj. visih cijena za veéi volumen
utrosene vode. I u SAD cijene vodnih usluga znatno su niZe nego cijene
u drugim razvijenim zemljama, a koli¢ine utroSene vode po stanovniku
znatno veée. Glennon upozorava da je za veéinu americkih gradana cijena
vode za pice »smije$no niska, tj. jeftinija od usluga kabelske televizije
ili mobitela te da je koristenje vode u SAD, i kao vode za pice, i kao
vode za navodnjavanje u poljoprivredi, u odnosu prema okolisu neodrZivo

(Glennon, 2005: 1883).

Politiku upravljanja vodnim resursima koja se temelji na shvacanju vode
kao robe definira vise znacajki. Prvo, smatra se da koristenje vode mora
imati svoju stvarnu cijenu: troskovi za opskrbu vodom za pice, poljopri-
vredu i industriju moraju biti vraéeni. Taj je pristup proistekao iz okolisnih
potreba u odnosu na uklju¢ivanje troskova prociscavanja otpadnih voda
u cijenu vode, prema nacelu »oneciséival placa« i uklju¢ivanje troskova
razvoja djelatnosti vodnih usluga, u kojima je uocen ucestali nedostatak

sredstava za prosirenje infrastrukturnih mreZa za razvoj. Drugo, smatra se
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da opskrba vodnim uslugama mora biti otvorena prema trzistu jer opskrba
putem privatnih isporucitelja povecava efikasnost.

Upravljanje vodom kao ekonomskim dobrom jedan je od vaznih nacina
dosezanja njezine ucinkovite i pravi¢ne uporabe te osiguranja ocuvanja
i zastite resursa vode. Voda ima svoje posebne vrijednosti u uporabi kao
socijalno, okolisno i kulturno dobro, stoga je puna vrijednost vode &esto
veca od njezine ekonomske vrijednosti (Rogers, 2002: 3). Za gospodarsku
ravnotezu vrijednost vode mora biti jednaka potpunim troskovima vode,
u kojem je slu¢aju drustvena dobrobit vode maksimizirana, ali je u praksi
uobicajeno da je vrijednost vode obi¢no veéa od potpunih troskova, po-
najprije zbog poteskoca u utvrdivanju okolisnih eksternalija u izra¢unu
potpunih troskova. Pa ipak, vrijednost vode moZe ponekad biti manja od
potpunih troskova, jer politicki i drustveni ciljevi cesto nadilaze ekonom-
ske kriterije.

Ideja o vodi kao ekonomskom dobru i obvezi punog povrata troskova nas-
talih u svezi s njezinom upotrebom radi poticanja racionalnog trosenja
vode ubrzo se pretvorila u svoju suprotnost. Komodifikacija vode dovela
je do percepcije vode za pice kao robe i diskriminacije njezine dostupnosti
siromasnim slojevima koji trose male koli¢ine vode, ali i nisu sposobni
placati visoke cijene opskrbe.

4. Zastupljenost privatizacije javnih vodnih usluga

Uklju¢ivanje privatnog sektora u gospodarsku djelatnost opskrbe vodom
za pice i odvodnje otpadnih voda (vodne usluge) ima dugu povijest. Dois-
ta, u nekim podrudjima privatno vlasni$tvo i opskrba vodom bilo je pravilo
sve dok drzava nije pocela preuzimati te odgovornosti.

U SAD municipalne usluge obi¢no su isporucivale privatne organizacije u
pocetku 19. stoljeca, ali u drugoj polovini tog stoljeca opéine su se pocele
suolavati s problemima pristupa vodi i uslugama i zapocele su s tran-
zicijom prema javnoj kontroli i upravljanju vodnim uslugama, posebno
stoga $to privatni isporucitelji nisu zadovoljavali uvjete pristupa i isporuke
vodnih usluga svim gradanima na jednak nacin. U 19. stolje¢u privatne
kompanije drzale su 94% trzista vodnih usluga da bi 2000. taj udio iznosio
samo 15%. Takoder, 1860. cak 74 od 156 isporucitelja vodnih usluga u
SAD bile su privatne kompanije. Glavni motiv privatnog sektora u dje-
latnostima opskrbe vodom i odvodnji otpadnih voda bio je ostvarivanje
visokih profita, ali privatne kompanije nisu bile spremne ulagati dovoljno
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kapitala u te djelatnosti, nego su radije opskrbljivale bogatije dijelove gra-
dova, a ustrucavale su se od isporuke vode siroma3nijim dijelovima grada.
Iskustvo grada Chicaga govori tome u prilog. Privatne kompanije bile su
ozloglasene po tome $to su birale izvore vode koji ¢e minimalizirati inici-
jalne troskove investicije uz istovremeno ignoriranje problema u kvaliteti i
kvantiteti vode koji su iz toga proizlazili. Samo je op¢inska vlast imala ka-
pacitet investirati velike iznose kako bi u buduénosti mogla vratiti uloZena
sredstva naplatom odli¢ne kvalitete vode. Stoga SAD i Kanada pristupaju
privatizaciji vodnih usluga sporije. Naime u SAD, koje imaju dugotrajnu
tradiciju obavljanja vodnih usluga od privatnih kompanija, ipak jo§ uvijek
85% stanovnika dobiva vodu od javnih isporucitelja (Wolf, 2005: 24).

U Europi, posebno u Francuskoj i Velikoj Britaniji, privatni isporucitelji
vodnih usluga prisutni su jo§ od polovine 19. stoljeca. U Velikoj Britaniji
vlada Margaret Thatcher je 1989. privatizirala u cijelosti vodne usluge te
je 10 regionalnih vodnih agencija (Regional Water Agencies, RWA), koje
su bile u rukama javne vlasti, pretvoreno u privatna trgovacka drustva s
vlastitim kapitalom (Water and Seweage Companies, WaScs) &ije su dionice
prodane na burzi. Ti su privatni isporuditelji dobili koncesiju na infrastruk-
turu na rok od 25 godina i odrzali su monopol na svom podrudju, iako su
bili ovlasteni obavljati djelatnost vodnih usluga i izvan svoga podrudja, dok
je njihova efikasnost podrzavana temeljem vrijednosti njihovih dionica na
trzistu. Proces liberalizacije vodnih usluga koji je promovirao sustav op-
skrbe vodnim uslugama nalik na sustav opskrbe elektricnom energijom ili
plinom nastavio se 1998. Taj proces omogucuje sve veéem broju korisnika
odabir koristenja vodnih usluga od bilo kojeg ovlastenog isporutitelja, s
time da je visestruko povecéan broj dozvola izdanih privatnim trgovackim
drustvima za obavljanje vodnih usluga. Iskustvo Velike Britanije pokazuje
da je proces provedbe reforme tezak, ¢ak i u onim zemljama koje imaju
visokorazvijen institucionalni kapacitet, te upozorava na samu srz pro-
blema privatizacije vodnih usluga, a to je potreba ugradnje zastite javnog
interesa u obavljanju vodnih usluga od strane privatnih isporucitelja.

Veéi medunarodni napori na privatizaciji vodnih sustava i trzista recentan
su fenomen, s najvecim transferima koji su izvrSeni u zadnja dva desetljeca
20. stolje¢a. Krajem 2000. 93 zemlje djelomi¢no su privatizirale usluge
opskrbe vodom za pice ili odvodnje otpadnih voda, ukljuc¢ujuéi Argentinu,
Cile, Kinu, Kolumbiju, Filipine, JuZznu Afriku, Australiju, Veliku Britaniju
i drzave srednje Europe. Ipak, danas samo 10% vodnih usluga u svijetu
obavljaju privatne kompanije. U Juznoj Americi monopoli javnih podu-
zeda bili su pravilo do sredine 1990-ih. Kao i u mnogim drugim regijama,
javni sustavi isporuke vodnih usluga nisu uspijevali posti¢i potpunu pokri-
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venost podrudja, obradu svih koli¢ina otpadnih voda i smanjenje gubitaka
vode u mreZi koji su iznosili oko 50%. Zbog tih nedostataka, vlade zemalja
u Juznoj Americi povecale su udio privatnih kompanija u sektoru vodnih
usluga. Do 2000. uglavnom su sve drzave u JuZnoj Americi zapocele s
ugovaranjem dugoro¢nih koncesija za obavljanje vodnih usluga s privat-
nim kompanijama.

U europskim zemljama privatizacija vodnih usluga nije $iroko prihvacéena.
U Finskoj, Belgiji i Svedskoj djelatnost vodnih usluga obavljaju pretezno
javni isporuditelji i privatizacija vodnih usluga je predmet Zestokih poli-
tickih rasprava. Nizozemska je najprije iskljucila bilo kakvu moguénost
ulaska privatnog kapitala u sektor vodnih usluga, ali je posljednjih godina
takva moguénost prihva¢ena. U Njemackoj je udio javno-privatnog part-
nerstva u vodoopskrbi oko 22%, dok Italija unato¢ pokusajima sredi$nje
drzavne vlasti da u sektor vodnih usluga uvede elemente privatizacije jos
uvijek nije donijela odluku o buduénosti svoga vodnog sektora i nije pri-
hvatila privatizaciju vodnih usluga kao model koji ¢e unaprijediti stanje
tog sektora. U Hrvatskoj je 2010. Zakonom o vodama (NN 153/09) is-
klju¢ena moguénost privatizacije vodnih usluga, koje mogu obavljati samo
javni isporuditelji.

Danas u svijetu javni isporucitelji dominiraju u vodnim uslugama i ispo-
rucuju vise od 90% vode isporulene iz sustava opskrbe u razvijenim zem-
ljama (HRD, 2006: 9). Istodobno, u razdoblju od 1990. do 2002. broj
stanovnika koje opskrbljuju privatni isporuditelji porastao je $est puta, od
oko 50 milijuna na preko 300 milijuna (Thompson, 2011: 29). Udio priva-
tiziranih vodnih usluga opada od 2006., kada se obavljanje tih usluga sve
viSe vraca javnom sektoru.

5. Osobitosti procesa privatizacije u sektoru javnih
vodnih usluga

Privatizacija javnih usluga koje su primarno bile prerogativ drzave, naroci-
to u sektoru velikih mreZnih industrija, kao $to su, primjerice, Zeljeznicki
prijevoz, energetske usluge (opskrba elektricnom energijom, plinom i to-
plinskom energijom), telekomunikacijske usluge, gradanima je kao koris-
nicima tih usluga donijela mnoge dobrobiti. Zbog otvaranja tih sektora
privatnim poduzetnicima i stvaranjem trZi$nog okruZenja u mnogim je
slu¢ajevima, zbog konkurencije izmedu isporucitelja, ostvareno smanjenje
cijena usluga i poboljsanje njihove kvalitete. Pa ipak, u zemljama u razvoju
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u sektoru vodnih usluga zastupljeno je najmanje javno-privatnih investici-
ja u usporedbi s drugim javnim uslugama (slika 2).

Slika 2. Investicije javno-privatnih projekata u zemljama u razvoju po sek-
torima 1990.-2008.
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Source: PP| Databasa.

Izvor: International Finance Institutions and Developmnet Trought the Private Sector,
http://ppi.worldbank.org/explore/ppi_exploreSector.aspx?sectorID=4

U razdoblju od 1990. do 2012. u investicijama u sektoru vodnih usluga
privatni kapital sudjelovao je u 63 drzave i u 814 projekata, od cega najvise
u Isto¢noj Aziji i Pacifickoj regiji, najve¢im dijelom putem ugovora o kon-
cesiji (41%), kojima je obuhvadena vrijednost 625 investicija. Medutim,
ukupno u 63 projekta koji predstavljaju 30% ukupnih investicija ugovori
su raskinuti ili su pokrenuti sporovi. Privatne investicije u vodnu infra-
strukturu viSe su nego udvostrucene posljednjeg desetlje¢a (523 nova pro-
jekta od 2001. naspram 232 u razdoblju 1991.-2000.), i to najvise u Kini
(koje ¢ine 61% novih projekata od 2001. i 71% novih projekata od 2005.).
Medutim, od pocetka financijske krize, broj novih projekata stalno opada
dosegnuvsi rekordno nisku razinu od samo 25 projekata u 2010.!

Ocito je da je sektor vodnih usluga osobit i da se metode novog javnog
menadzmenta u upravljanju vodnim uslugama ne pokazuju uspje$nima
kao u nekim drugim djelatnostima. U odnosu na vodne usluge moraju
se uzeti u obzir neke od karakteristika koje su specifi¢ne za ovaj sektor i

1 http://ppi.worldbank.org/explore/ppi_exploreSector.aspx?sectorl D=4



Desanka Sarvan: Efekti privatizacije javnih vodnih usluga

HKJU - CCPA, god. 14. (2014.), br. 3., str. 611-638 621

koje predstavljaju izazove za proces privatizacije na koji se stoga ne mogu
jednostavno preslikati modeli i procesi privatizacije usluga velikih mrez-
nih industrija zbog tehnickih i gospodarskih osobitosti djelatnosti vod-
nih usluga. Tehnicke i ekonomske osobitosti djelatnosti vodnih usluga
obuhvacdaju: a) osobitosti procesa zahvacdanja, proc¢is¢avanja i distribucije

vode za pice te odvodnje i pro¢is¢avanja otpadnih voda, b) osobitosti cije-
ne vodnih usluga, ¢) prirodni monopol na usluznom podrugdju.

5.1. Osobitosti zahvacanja, proc¢i§cavanja i distribucije vode
za pice te odvodnje i pro¢is¢avanja otpadnih voda

S tehnickog aspekta, planiranje i izgradnja sustava opskrbe vodom slozen je
proces koji obuhvaca zahvacanje vode iz okolisa, skupljanje ili skladistenje
vode, procis¢avanje i distribuciju vode potrosacima, dok proces odvodnje
i procidcavanja otpadnih voda uklju¢uje skupljanje otpadnih voda, njiho-
vu obradu i pro¢is¢avanje, reguliranje atmosferskih voda te obradu taloga i
prociS¢avanje otpadnih voda. Rijec je o procesima koji se obavljaju putem
slozenih i skupih sustava infrastrukture i uz znatan utro$ak energije.
Distribucija vode za pic¢e u smislu transporta vode kao proizvoda putem
vodovoda vrlo je skup proces i iziskuje vrlo visoke troskove. I to je jedan
od razloga zasto sustavi opskrbe vodom i njihova trzista imaju lokalni ka-
rakter, a sustavi vodovoda obi¢no su izgradeni na lokalnoj razini (AZTN,
2005: 1). Cijena prijenosa vode vodovodom na velike udaljenosti iznimno
je visoka prema samoj cijeni proizvoda — cijena vode moZe se povecati
50% na udaljenosti od 100 kilometara u odnosu prema cijeni izra¢unatoj
na izvoru. Za razliku od vode, to povecéanje za istu udaljenost iznosi svega
5% kod prijenosa elektri¢ne energije, a samo 2,5% kod prijenosa plina.

Tablica 2. Usporedni prikaz troskova transporta za odabrane proizvode

Elektri¢na energija P /f}k;m Voda
P/kWh (400 kW) therm 1 p/s
(24" cijevi)
Trogkovi proizvodnje 3.0 20 30
Transportni troskovi 0.15 0.5 15
Postotni iznos transportnih troskova u o 0 o
ukupnim troskovima za udaljenost od 100 km % 2,5% 50%

Izvor: Ofwat, UK od WRC and Ecologic, 2002.
Napomena: Cijene u britanskim funtama .
Obrada: Agencija za zastitu trzisnog natjecanja RH (NN 132/05), tablica 1.
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S ekonomskog aspekta, specifi¢nosti trzista i djelatnosti upravljanja vod-
nim uslugama ocituju se kroz kapitalno intenzivan karakter sektora: a)
kroz vertikalnu integriranost sustava, ¢ije su pojedine komponente u ver-
tikalnom lancu medusobno posebno ovisne jedna o drugoj, te b) iznimno
visok udjel fiksnih troskova u ukupnim troskovima isporucitelja.

Vertikalna integriranost posljedica je prirodnog strukturiranja faza u pro-
cesu opskrbe vodom kao vertikalnog lanca aktivnosti. Svaka pojedina faza
iz tog procesa (zahvacdanje, skupljanje, procis¢avanje i distribucija vode)
logi¢an je i prirodan nastavak prethodne faze i bez svake pojedine faze ci-
jeli sustav opskrbe vodom ne bi bio cjelovit. Spomenuto obiljezje vertikal-
ne integriranosti ne upucuje na zaklju¢ak da je nuzno da svim nabrojenim
fazama u procesu mora upravljati jedan poduzetnik, ve¢ da takav prirodni
lanac procesa dovodi do prijeke potrebe povezanosti bez obzira na to je
li cijeli proces povezan s upravljacke strane ili su faze procesa odvojene
upravljacki.

Slika 3. Sustav gospodarenja vodom
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Izvor: Study on the Application of the Competition Rules to the Water Sector in the Europe-
an Community, WRC and Ecologic, 2002. Obrada: Agencija za zastitu trzi$nog natjecanja
(NN 132/05).

Kapitalno intenzivni sektor djelatnosti vodnih usluga o¢ituje se kroz vrlo
visok udio stalne ili fiksne imovine koji je posljedica potrebe ulaganja u
vodovode, postrojenja za procisc¢avanje sakupljenih voda, kanalizacijske
sustave i sl. Sva ta imovina koja iziskuje vrlo velika ulaganja ima vrlo dug
vijek uporabe i ¢ini fiksnu imovinu poduzetnika, najznacajniju stavku u



Desanka Sarvan: Efekti privatizacije javnih vodnih usluga

HKJU - CCPA, god. 14. (2014.), br. 3., str. 611-638
g9 ( ) 623

aktivi poduzetnika. Opisani visoki troskovi koji nastaju ulaganjem u tu
imovinu predstavljaju vrlo visoke fiksne troskove u strukturi troskova te
ujedno Cine i visoke troskove »istupa s trzista«. Ti troskovi nastaju i prije
nego §to sustav pocne generirati prihode iz poslovanja.

Varijabilni troskovi u proizvodnji vodnih usluga obuhvacdaju operativne
troskove i troskove odrzavanja vezane uz svakodnevnu funkciju sustava
opskrbe, kao $to su trosak sirovine, trosak elektri¢ne energije za rad susta-
va, place zaposlenika i dr. Promatrajuéi troskovnu stranu, moZe se zaklju-
&iti da kod isporucitelja koji djeluju u djelatnosti vodnih usluga varijabilni
troskovi predstavljaju znatno manji udio u ukupnim troskovima. Pocet-
na ideja teorije novog javnog menadZmenta polazi od pretpostavke da
¢e privatni isporucitelj vodnih usluga obavljati djelatnost efikasnije ve¢im
ulaganjem u infrastrukturu radi njezine bolje iskoristenosti (smanjenje gu-
bitaka vode) nastoje¢i smanjiti troskove isporuke tih usluga i na taj nacin
povecati svoj profit. Varijabilni troskovi koji predstavljaju znatno manji
udio u ukupnim troskovima ograni¢avaju mogucénosti smanjenja troskova
privatnog isporucitelja, jer on moze izravno djelovati uglavnom na smanje-
nje varijabilnih troskova. Jedan od nac¢ina povecanja efikasnosti privatnog
isporucitelja je smanjenje varijabilnih troskova otpustanjem viska radnika,
odnosno nepreuzimanja radnika od postojecih lokalnih javnih isporudite-
lja vodnih usluga.

Tablica 3. Prosje¢na struktura troskova opskrbe vodom za pice i odvodnje
otpadnih voda u Njemackoj 2008.

Opskrba vodom za pi¢e, | Odvodnja otpadnih voda,
% %
Troskovi ljudskih resursa 20,6 15,0
Amortizacija 21,5 29,0
Uprava, najamnine 13,7 20,0
Porezi, izdaci, pristojbe, doprinosi 4,1 6,0
Kamate (vanjski kapital) 8,8 3,0
Vanjske usluzne djelatnosti 15,4 3,0
Vanjska dobava vode 9,6 6,0
Materijalni troskovi 6,3 18,0
Ukupno: 100 100

Izvor: Krtali¢, 2010: 170, 171.
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5.2. Osobitosti cijene javnih vodnih usluga

Percepcija vodnih usluga s ekonomskog stajalista vezana je za specific-
nost strukture cijene vodnih usluga. Sustav opskrbe vodom karakterizira
nacelo solidarnosti. Ono se ocituje prije svega u nacelu prosje¢nih tros-
kova i solidarnom podmirivanju tih troskova, jer bi u suprotnom nastao
&itav niz pitanja i problema u izracunu stvarnih troskova opskrbe. Pri-
mjerice, potrosac koji se nalazi pet kilometara od izvorista i koji stvarno
trosi pet kilometara vodovodne infrastrukture mogao bi zahtijevati po-
krivanje i obra¢un manjeg iznosa fiksnih troskova u skladu sa stvarnim
troskovima koji nastaju prema njemu kao potrosacu. Sukladno s nave-
denim, primjenjivani tarifni sustavi odnosno cijene usluga moraju biti u
skladu s tim nacelima.

Ispravno i pozeljno odredivanje tarifa odnosno cijene usluge opskrbe vo-
dom kucanstva putem vodovodne mreZe obuhvaca, s jedne strane, tros-
kovne komponente u svezi s obavljanjem djelatnosti opskrbe vodom i, s
druge strane, komponentu prihoda kojima te troskove podmiruju potrosa-
&i. Ova druga komponenta predstavlja odnos prema potro3acima i izraze-
na je kroz naknade koje potrosac¢i podmiruju za odredeni iznos potrosnje
vode. U djelatnosti opskrbe vodom u pravilu se primjenjuje nacelo odre-
divanja cijene temeljene na troskovima, a nacelo solidarnosti i jednakosti
svih potrosaca upucuje na to da je opravdan odredeni iznos naknade za
odrzavanje i upravljanje sustavom koji se obracunava u jednakom izno-
su prema svim potroSac¢ima tijekom odredenog razdoblja, obi¢no je to
mjesecni obrac¢un. Struka i komparativna praksa pokazale su kakvi tarifni
sustavi ispunjavaju zahtjeve za nediskriminatoran odnos prema svim ka-
tegorijama potrosaca, s jedne strane, i za osiguranje dovoljnih financijskih
sredstava u upravljanju sustavom opskrbe vodom koji osigurava odrZivost
i razvoj, s druge strane.

Voda kao proizvod spada u grupu proizvoda koju i potrosaci i zakono-
davac smatraju proizvodom koji je condicio sine qua non za zadovoljava-
nje osnovnih Zivotnih potreba ljudi. Iz tog razloga, sve donedavno, cijena
vode nije se odredivala na temelju ekonomske vrijednosti, ve¢ na temelju
socijalne vrijednosti, a posljedica toga bile su relativno niske cijene vode.

Znacajne su jo§ dvije osobitosti strukture cijene vodnih usluga. Prva se
iskazuje u visokom udjelu marginalnih troskova koji pokazuju porast
ukupnih troskova nastalih proizvodnjom dodatne jedinice proizvoda kod
potrosaca koji upotrebljavaju male koli¢ine vode te njihovu opadajué¢em
udjelu kod potrosaca s vecom potro$njom vode (linija A), jer je jeftinije



Desanka Sarvan: Efekti privatizacije javnih vodnih usluga

HKJU - CCPA, god. 14. (2014.), br. 3., str. 611-638
g9 ( ) 625

osigurati dodatnu jedinicu vode velikim potrosac¢ima nego onima koji tro-
$e manje koli¢ine. Razlog tome su manji troskovi odrzavanja po jedinici
vode, manji troskovi naplate ra¢una od jednog veceg potrosaca u odno-
su na vi§e manjih koji upotrebljavaju istu koli¢inu vode (cherry picking).
S gospodarskog gledista privatni isporuditelji stoga imaju manji interes
opskrbljivati socijalno ugrozene drustvene grupe vodom, dok se to kod
javnih isporuditelja kompenzira smanjenjem troskova javnog sektora za
javno zdravlje zbog poboljsanja higijensko-sanitarnih uvjeta odgovaraju-
¢om opskrbom vodnim uslugama (Bond, 2008: 10).

Slika 4. Udio marginalnih troskova u cijeni vode, o¢ekivani povrat uloze-
nog kapitala, subvencija i rastuce blok-tarife
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Izvor: Bond, 2008: 10.

Druga znacajna osobitost cijena vodnih usluga je potreba subvencija cije-
na vodnih usluga potrosaca slabijeg imovnog stanja koji tro$e manje koli-
&ine vode te slijedom toga potrebno veliko povecanje cijene usluga primje-
nom blok-tarifa za vece koli¢ine potrosene vode kako bi se obeshrabrilo
neracionalno koristenje vode za luksuzne potrebe (linija C). Osim toga,
kod privatizacije vodnih usluga na vecéu cijenu usluge utjece i ocekivani
iznos povrata ulozenog kapitala (profit) privatnog isporucitelja (linija B).

5.3. Prirodni monopol na usluznom podrucju

S obzirom na sve navedene znacajke sektora opskrbe vodom, a posebno
na one koji se ocituju u vrlo visokim troskovima ulaska na trZiste i visokim
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troskovima istupa s trZista, na trzistu opskrbe vodom uobicajeno prevlada-
va prirodni monopol za zemljopisno podrudje (usluZzno podrugje) u kojem
isporucitelj vode ima izgradenu vodovodnu mrezu kojom opskrbljuje kraj-
nje potrosace. Sektor vodnih usluga ima mnogo karakteristika prirodnog
monopola jer subjekti koji obavljaju djelatnosti ne djeluju u normalnim
trzi¥nim okolnostima zbog zatvorene prirode njihovih trzista (monopol ili
oligopol), budu¢i da djeluju na teritorijalno ograni¢enom, lokalnom po-
drudju, kao i zbog toga $to je potraznja za vodnim uslugama na trzistu u
pravilu uvijek veca od ponude. Potraznja za vodom kao funkcija cijene po-
kazuje vrlo neelasti¢an karakter. Rast cijene vode za mali, ali ipak dovoljno
znacajan postotak ne rezultira znacajnim smanjenjem potraznje za vodom
i jedan je od razloga prirodnog monopola isporucitelja vodnih usluga.

Osobitost ogranicenog trzista vodnih usluga proizlazi iz osobitosti pro-
cesa proizvodnje vodnih usluga: a) koristenje vode za javnu vodoopskrbu
usmjereno je prvenstveno na izvore vode lokalnog podrudja ili, u najbo-
ljem slu¢aju, na izvore vode regionalnog podrudja te je toga izgradnja in-
frastrukturnih sustava ograni¢ena na lokalno, najvise regionalno podrucje
jer je umrezavanje sustava infrastrukture u velike mrezne sustave tehno-
loski ograni¢eno, a dopremanje vode u vodoopskrbnom sustavu s velikih
udaljenosti znatno poskupljuje cijenu vode i djeluje kao teritorijalno ogra-
nic¢avajuéi faktor djelatnosti; b) zbrinjavanje otpadnih voda tehnoloski za-
htijeva zbrinjavanje na mjestu nastajanja, $to upucuje na lokalno podrucje
i lokalnog isporucitelja.

Slika 5. Prirodni monopol u sektoru vodnih usluga

» vertikalna integriranost i upravljanje kljnénim resursima
« ekskluzivno pravo na proizvodnju i eksploataciju
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» oskudnost resursa

PRIRODNT MONOPOL

Izvor: AZTN, 2005: tocka 6.2.
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Postoje misljenja da je moguénost liberalizacije trzista u djelatnostima
lokalnog znacenja ogranicena, a prakti¢no nepostojec¢a u djelatnostima
vodnih usluga (Carozza, 2008: 24). U odsutnosti jakih regulacijskih ka-
paciteta zastite javnog interesa putem pravila o investiranju i cijenama,
postoji opasnost od zlouporabe monopolistickog poloZaja te stoga u ne-
kim slu¢ajevima drzave moraju poduzimati mjere protiv nezakonitih rad-
nji koje poduzimaju isporucitelji koji uzivaju monopol. U sektoru vodnih
usluga nevidljiva ruka trzista ne moze razrijesiti problem kontrole uprav-
ljanja javnom uslugom. Razmisljanje da je to pitanje privatnog medusob-
nog interesa isporuditelja i korisnika usluga na trzistu te da se ravnoteza
interesa moZe ostvariti iskljucivo zaStitom slabije strane u tom odnosu,
korisnika usluga putem organizacija za zastitu potroSaca, nema stvarne
osnove (Citroni, 2008: 8).

Jedna od razlikovnih karakteristika za propisno funkcioniranje trZisnih
mehanizama je mogucnost alokacije odredenih dobara (faktora proizvod-
nje, robe ili usluga) drugim dobrima, stoga funkcija relativnih cijena utjece
na usporedbu vrijednosti takvih zamjenjivih dobara ili usluga. Esencijalno
svojstvo slobodnog trzista je ¢injenica da kupac moze birati izmedu razli-
¢itih proizvoda iste ili razli¢ite prirode, koristeéi se pri tom izboru krite-
rijima cijene i kvalitete, $to je temeljno za slobodu izbora kako potrosaca
tako i proizvodaca. Medutim, koristiti vodne usluge nije stvar izbora, ve¢
potrebe. Cinjenica da voda ne moze biti zamijenjena bilo ¢ime drugim
&ini vodu osnovnom potrebom i pojavnosti koja je podredena nacelima
funkcioniranja drustva kao cjeline. Voda je socijalna potreba (social asset),
zajednicko dobro (common good) temeljno za svaku ljudsku zajednicu.

Ideja da voda mora biti smatrana pretezno ekonomskim dobrom ili utr-
Zivim resursom i da e stoga zakoni trzista omoguditi regulaciju problema
nestasice ili ¢ak medudrzavnih sukoba, znacajno pojednostavljuje samu
bit problema i temelji se na ideoloskom pristupu koji osvjetljava samo
jednu od mnogih dimenzija vode, naglasavajuci njezinu ekonomsku vri-
jednost ispred svih ostalih vrijednosti. Taj ideoloski pristup temeljen je na
tvrdnji da je trZiste temeljni mehanizam, superioran ostalima (politickoj
regulaciji, kooperaciji i solidarnosti) u odnosu na pitanje alokacije mate-
rijalnih i nematerijalnih resursa i najefikasniju distribuciju proizvedenog
bogatstva. No, u odnosu na vodu to nije primjenjivo, jer je voda kao tvar
prijeko potrebna za Zivot neusporediva s drugim tvarima na Zemlji (osim
zraka) i jedinstveni je resurs potpuno razli¢it od drugih resursa, kojem
resursu ljudska bi¢a moraju imati pristup kako bi zadovoljila svoje osobne
i kolektivne potrebe i odrzala svoje postojanje. Jedinstvena priroda vode
proizlazi, inter alia, iz ¢injenice da je voda za pic¢e u uporabi nezamjenjiva
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drugim proizvodom ili je zamjenski proizvod (voda u bocama) nerazmjer-
no skup.

Na efikasnost isporucitelja vodnih usluga ne utjee njegov pravni status
(privatni ili javni isporuditelj), ve¢ moguénost konkurencije vise ponuda
na trzistu. Kada nema konkurencije, monopolist odreduje cijenu radi
maksimizacije profita (Peterella, 2001: 39). Ima primjera u kojima mo-
nopolisticka konkurencija djeluje na trzistu s mnogo kupaca i prodavaca,
ali su prodavana dobra znacajno diferencirana te svaki prodavac zadrzava
odreden poloZaj i snagu na trzistu. Medutim, kod usluge vodom za pice
takva diferencijacija proizvoda ne postoji: rije¢ je o usluzi koja mora za-
dovoljavati odredene propisane standarde kvalitete i biti dostupna svim
korisnicima. Kod privatizacije vodnih usluga korisnici usluga u pravilu ne
uzivaju nikakve koristi znacajne za trzisnu konkurenciju, kao sto je sma-
njenje cijene ili viSestrukost ponude.

Privatizacija vodnih usluga u pravilu ne znaci natjecanje privatnih isporu-
Citelja na trzistu, veé natjecanje privatnih isporucitelja za trziste, odnosno
natjecanje razli¢itih privatnih isporucitelja za dobivanje ugovora o uprav-
ljanju vodnim uslugama. Nakon provedenog nadmetanja i ostvarenja pra-
va na upravljanje vodnim uslugama, koje se obi¢no zaklju¢uje na 30 i vise
godina, radi osiguranja povrata kapitala koji ulaZe u razvoj infrastrukture,
izabrani isporucitelj u tom vremenu, kao jedini isporucitelj postaje de facto
monopolist na tom trzistu.” Interes privatnih isporucitelja vodnih uslu-
ga iskazuje se zbog: a) sigurnog trzista usluga, u smislu osiguranog broja
potrosaca koji nemaju moguénost izbora drugog isporucitelja niti izbora
zamjenske usluge, te b) u sigurnom povratu ulozenog kapitala.

Moguce je zamisliti sustav vodnih usluga na koji djeluje vise isporucitelja
koristenjem javne infrastrukture, koji su u medusobnoj konkurenciji ta-
kon da razne kategorije korisnika mogu birati koristenje usluge izmedu
vie ovlastenih isporucitelja, kao 3to je to, primjerice, kod drugih javnih
usluga koje se isporucuju putem velikih infrastrukturnih mreza (primjeri-
ce telekomunikacijskih i energetskih usluga), koji bi predstavljao formira-
nje trzista vodnih usluga koje se temelji na konkurenciji vise isporutitelja.

2 Upravo je prirodni monopol djelatnosti vodnih usluga razlog velikom interesu pri-
vatnih korporacija za te djelatnosti. Naime, pogodnosti dugoro¢no osiguranog trzista i si-
gurnost prodaje proizvoda, kao i povrata uloZzenog kapitala uz primjerenu profitnu stopu,
uz isklju¢enje inace potrebnih troskova poslovanja (npr. reklame) u uvjetima promjenjivog i
nesigurnog globalnog trzista, predstavljaju pogodne uvjete poslovanja. To je razlog reorijen-
tacije sve veceg broja industrijskih privatnih kompanija na obavljanje vodnih usluga, kao $to
su General Electric, Danaher, ITT, Pentair, Siemens (Wolf, 2005: 92).
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Takav je sustav, u kojem vise isporucitelja koristi javnu infrastrukturu za
vodne usluge, a korisnici mogu birati isporucitelja od kojega ¢e kupovati
vodne usluge, djelomi¢no uspostavljen u Velikoj Britaniji i iznimka je od
pravila dodjele dugogodisnjih koncesija za upravljanje vodnim uslugama
na usluznom podru&ju jednom privatnom isporuditelju, koji se primjenjuje
u drugim drzavama.

5.4. Uspjesnost procesa privatizacije javnih vodnih usluga

Iako javni isporucitelji dominiraju u vodnim uslugama i isporucuju
vise od 90% vode isporucene iz sustava opskrbe u razvijenim zemljama
(HDR, 2006: 9), sustav vodnih usluga temeljen na javnom isporucitelju,
medutim, nije bez nedostataka. Visoki troskovi i neefikasnost jedna su
od temeljnih zamjerki javnim isporuciteljima. U literaturi ima mnogo
autora koji smatraju da je korist od privatizacije javnih usluga mogué-
nost povecanja efikasnosti i kvalitete usluga. S tog stajalista, potrebno
je istaknuti da privatizacija vodnih usluga podrazumijeva razdvajanje
funkcije isporucitelja od kontrolne funkcije koju obavljaju izborne vlasti
i isporuke vodnih usluga koje mogu ugovorom biti povjerene tredim oso-
bama (Citroni, 2008: 40).

Odgovor na pitanje jesu li javni ili privatni isporuditelji efikasniji vrlo je
sloZen. Istrazivanja koja su pokusala dati odgovor na to pitanje tijekom
gotovo tri desetljeca zakljucuju da je, iako privatni isporucitelji isti¢u kako
postizu uspjehe i pobolj$anje efektivnosti, vrlo malo statistickih podataka
koji bi to mogli potvrditi. Nema statisti¢kih dokaza koji potkrepljuju teori-
je o boljoj efikasnosti privatnih isporucitelja u odnosu na javne. Empirijske
analize upucuju na to da samo u rijetkim slu¢ajevima privatni isporuditelj
prihvaca strategije investiranja koje su sukladne zahtjevima oc¢uvanja vri-
jednosti mreZe infrastrukture na duga razdoblja te da je cesée da se ugo-
vor ogranicava isklju¢ivo na odrzavanje sustava infrastrukture potrebne
za osiguranje njegova funkcioniranje tijekom ugovornog razdoblja (Wollf,
2005: 97). Medutim, ne moze se iskljuciti da se interes privatnih isporu-
Citelja za povrat uloZzenog kapitala uz odgovarajuéi profit osigurava odre-
divanjem cijene vodnih usluga utemeljene na zahtijevanom profitu, kada
tarifa cijena vodnih usluga uklju¢uje odgovarajuéi postotak vrijednosti ci-
jene na ime povrata kapitala privatnog isporuditelja, §to u pravilu znaci
viSe cijene vodnih usluga.

Implementacija politike novog javnog menadzmenta u sektoru vodnih
usluga nije polucila svugdje uspjesne rezultate. Procesi privatizacije vod-
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nih usluga generirali su mnoge od najintenzivnijih drustvenih sukoba
danasnjice (Bond, 2008: 12). Neuspjesni slucajevi privatizacije vodnih
usluga u svijetu dobili su znacajan prostor u javnosti zbog diskriminacij-
ske prakse isklju¢ivanja siromasnih slojeva od opskrbe vodnim uslugama,
Cemu su se usprotivile mnoge drustvene grupe, nevladine organizacije i
institucije. Negativni efekti neuspjesne privatizacije vodnih usluga iskazu-
ju se u rastu cijena i nedostatnoj kvaliteti vodnih usluga te uspostavljanju
prakse isklju¢enja korisnika koji nisu sposobni placati cijenu usluge.

Privatni isporucitelji vodnih usluga nastojali su u pocetku u svim zemlja-
ma odrzati niske cijene usluga, ali su poslije znatno povecali cijene. Pri-
mjerice, u Velikoj Britaniji cijene vodnih usluga su od pocetka privatizaci-
je sustava 1989. do 1995. porasle 106%, dok je profit privatnih kompanija
povecan 692%, ali se unato¢ tome istic¢e da je kvaliteta usluga i efektivnost
znacajno povecana (Fitzmaurice, 2007: 561). Medutim, rast cijena vod-
nih usluga drugadije je utjecao na privatizaciju vodnih usluga u nerazvije-
nim zemljama. Prvi »rat za vodu« koji je privukao medunarodnu pozor-
nost bio je sukob autohtonog stanovnistva grada Cochabambe u Boliviji.
U 1998. pod nadzorom Svjetske banke, vlada Bolivije donijela je zakon o
privatizaciji sustava vodnih usluga grada Cochabambe i povjerila konce-
sijski ugovor kompaniji Bechtel (SAD), koja je odmah trostruko povecala
cijenu vodnih usluga te iskljucila od koristenja usluga korisnike koji nisu
bili sposobni pla¢ati. U zemlji u kojoj je minimalna pla¢a 60 US dolara
mjese¢no, mnogi korisnici dobili su mjese¢ne racune za vodne usluge od
20 US dolara, koje si jednostavno nisu mogli priustiti. U gradu La Pazu i
obliznjem podru¢ju El Alto, u kojem Zive tisu¢e autohtonog stanovnistva,
kompanija je korisnicima dostavila pretjerano visoke racune za usluge od
450 US dolara, jednake dvogodisnjem prihodu siromasnih obitelji, te nije
ulozila sredstva u popravak infrastrukture i pro¢iséavanje otpadnih voda.
U Buenos Airesu privatna kompanija povecavala je cijene usluga ukupno
88% u prvih 10 godina obavljanja djelatnosti. Kvaliteta isporucene vode za
pice takoder nije bila zadovoljavajuca. U nekim podrucjima koncentracije
nitrata u vodi bile su toliko visoke da voda nije bila podobna za ljudsku
konzumaciju. U Cordobi su cijene usluga povec¢ane 500% po racunu. Pri-
vatizacija u gradovima Mexico Cityju, Cancunu i desetak drugih donijela
je neprimjereno visoke cijene usluga koje stanovni$tvo nije moglo placati i
uskratu usluga onima koji nisu bili kadri placati (Barlow, 2007: 104, 107).
Zbog nedostatka sredstava i znacajne nestasice vode u Manili na Filipi-
nima cijena usluge poveéana je 11 godina nakon privatizacije 500-700%,
&ime je voda postala preskupa za siromasno stanovnistvo (Kornfeld, 2010:
715). Iskljucenja od koristenja usluga zbog neplacanja ra¢una za vodne
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usluge postala su pravilo, u nekim slu¢ajevima iskljucene su od opskrbe
vodom ¢ak i javne ustanove. U nekim naseljima u Velikoj Britaniji i Juz-
noj Africi instalirani su pre-paid uredaji s plasti¢nim karticama za kupnju
vode, koji automatski iskljuc¢uju korisnike od uporabe vode za pice nakon
utrogka plac¢enih koli¢ina vode.

U literaturi se istice da povecanju cijena usluga nije razlog iskljucivo tez-
nja za ostvarenjem profita privatnih isporucitelja, ve¢ i objektivna potreba
velikih ulaganja u odrzavanje zatecenih nefunkcionalnih sustava infra-
strukture, kao i potrebnog investiranja u nove sustave infrastrukture da
bi se dostigli i odrzali standardi. Isti¢e se da bi za iste investicije drZave
morale povedati poreze ili zaduZivanje ili te investicije radi dosezanja od-
govaraju¢ih standarda ne bi bile izvriene (Fitzmaurice, 2007: 565). Na
povecanje cijena usluge utjecali su odredeni faktori koji nisu uzeti u obzir
prilikom ugovaranja koncesije: a) valutni rizik koji moZe povecati iznos
vanjskog inozemnog kapitala, b) iznos investiranog kapitala, c) iskustvo
u upravljanju vodnim uslugama, d) kvaliteta i kvanititeta opskrbe vodom,
e) potrosnja vode, te f) gubici vode u sustavu infrastrukture (Rosmann,
2003: 7).

Protivnici privatizacije vodnih usluga isticu znacajan negativni utjecaj
transnacionalnih kompanija u privatizaciji vodnih usluga, koje u pravilu
Stite interese privatnog kapitala koji predstavljaju. U mnogim slu¢ajevima
sudjelovanje privatnog sektora u obavljanju vodnih usluga u nerazvijenim
zemljama bilo je preduvijet za dobivanje kredita i pomo¢i razvijenih zema-
lja putem Medunarodnog monetarnog fonda ili Svjetske banke, od kojih
su mnogi projekti dozivjeli znacajne kritike zbog negativnog utjecaja na
okoli§ i nanesenu Stetu lokalnom stanovnistvu, kao primjerice za Coca-
habambu (Bolivija), Delhi, Tamil Nadu (Indija), Manilu (Filipini), Joha-
nesburg (Juzna Afrika) (Kornfeld, 2010: 712). Iako se ta uvjetovanost za
dobivanje medunarodnih sredstava &esto tumaci kao pritisak na vlade ze-
malja u razvoju, Cinjenica je da te zemlje ne raspolazu dovoljnim stru¢nim
kadrovima ni tehnoloskim kapacitetima koji bi mogli iznijeti realizaciju
pothvata izgradnje sustava vodnih usluga te da transnacionalne kompa-
nije u ovim slu¢ajevima prodaju znanje i tehnologiju (know-how), pa je za
razvoj vodnog sektora potreban privatni kapital zbog nedostatka sredstava
za investicije u infrastrukturu u nerazvijenim zemljama (Kornfeld, 2010:
718). Medutim, ne moze se iskljuciti da su najvece transnacionalne kom-
panije u sektoru vodnih usluga vrlo snaZne i raspolazu dohotkom cesto
puta ve¢im od pojedinih drzava te mogu biti izvori korupcije i pritisaka
na tijela javne vlasti, narocito u nerazvijenim zemljama u kojima nije us-
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postavljen efektivan nadzor nositelja funkcija javne vlasti.> Za vise od 34
ugovora o privatizaciji vodnih usluga u svijetu (od ¢ega se 21 odnosi na
transnacionalnu kompaniju Suez Lyonnaise des Eaux) pokrenuti su sporo-
vi izmedu privatnih kompanija i drzava-koncedenata pred Medunarod-
nim centrom za rjeSavanje investicijskih sporova (International Centre for
Settlement of Investment Disputes, ICSID) — vedina ugovora je raskinuta ili
izmijenjena pretezno zbog nedostatne kvalitete usluga isporucitelja, ali su
jo§ uvijek u tijeku dva spora povodom zahtjeva privatnih isporucitelja za
naknadu Stete prema Argentini (Chowdhury, 2011: 14).

U velikoj veéini slu¢ajeva javne vlasti su po isteku ugovora o privatizaciji
vodnih usluga nacionalizirale ili municipalizirale privatizirane vodne uslu-
ge. U Parizu je nakon cost-benefit analize utvrdeno da je isplativije ponovo
remunicipalizirati privatni udio isporuditelja vodnih usluga nego prego-
varati o izmjeni ugovora o koncesiji s privatnim isporuditeljem. U slucaju
Manile jedna od tvrtki bila je renacionalizirana, a restrukturiranje tvrtke
izvrieno je dodatnim drzavnim potporama, ugovor o obavljanju vodnih
usluga izmijenjen je i vlada je potom prodala svoje dionice u tvrtki novim
investitorima. Cin nacionalizacije ponekad se poduzimao kao prvi korak
u nizu akcija, a u nekim slu¢ajevima kao inicijativa tijekom procesa prego-
varanja. Obi¢no je nacionalizacija zavrsni korak, bilo provodenjem dogo-
vorenih raskida ugovora ili kao na¢in nametanja raskida ugovora. Primje-
rice, u Maleziji je vladina politika sustavno renacionalizirala svu prija$nju
imovinu sluzbi drzavnih isporucitelja vodnih usluga, raskinula postojece
ugovore o koncesiji, umanjila dopustene razine poskupljenja vodnih uslu-
ga te ugovorila naknadu privatnim isporuditeljima zbog raskida ugovora,
izdavanjem drZzavnih obveznica.

Najvedi rizik od negativnih utjecaja u privatizaciji vodnih usluga upravo je
u onim nerazvijenim drZavama u kojima je institucionalni sustav najslabiji
i u kojima tijela javne vlasti nisu sposobna osigurati institucionalni nadzor
isporuditelja i zastitu javnog interesa. Neuspjeh pojedinih drzava u pri-
vatizaciji vodnih usluga u pravilu proizlazi iz nedovoljne institucionalne

3 To su, inter alia, kompanije Saur-Boyages, Nestlé, Bechtel, Thames Water United Utili-
tes, Danone te dvije francuske korporacije Veolia Environnement (formalno Vivendi Environne-
ment) i Suez Lyonnaise des Eaux koje kontroliraju ve¢inu privatnih koncesija za vodne usluge
diljem svijeta. Veolia Water ima 96.651 zaposlenika, opskrbljuje 103 milijuna osoba vodom
za pice i 73 milijuna osoba sanitarnim uredajima u 69 zemalja i 40 podruznica. Za 2011.
ostvario je 29.647 milijardi eura prihoda. Korporacija Suez Environnement opskrbljuje oko
110 milijuna ljudi vodnim uslugama (opskrba vodom za piée i odvodnja otpadnih voda), ima
80.410 zaposlenika u 70 zemalja na pet kontinenata u 41 podruznici, a 2011. ostvarila je
prihod 14,8 milijardi eura.
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potpore i nedostatnog zakonodavstva, pri ¢emu izostanak odgovarajuce
pravne regulative ucestalo utjece na ishod koji nije na dobrobit siromagnih
slojeva stanovnistva. Smatra se da su razlozi neuspjeSnosti procesa privati-
zacije vodnih usluga nedostatno zakonodavstvo i nedostatak politicke vo-
lje za implementaciju odgovarajuéeg zakonodavnog okvira koji bi osigurao
jaka nezavisna tijela za nadzor privatnih isporuditelja.

6. Nacela upravljanja javnim vodnim uslugama

U proslim desetlje¢ima ideja da voda za pice moze biti u potpunosti pred-
met pravila i snage trzista, cijena i medunarodnog trgovinskog rezima pri-
mijenjena je u praksi na desetke nacina, na tisu¢u mjesta i utjecala je na
Zivote milijuna ljudi. Te ideje i trendovi generirale su enormne kontrover-
zne situacije. U mnogim mjestima shvacanje vode kao ekonomskog dobra
ponudilo je ve¢e moguénosti za opskrbu svakog ljudskog bi¢a osnovnom
Zivotnom potrebom i zastitilo ekosustave, ali je u nekim slu¢ajevima pro-
uzrocilo grubu diskriminaciju stanovni$tva u opskrbi vodom zbog visokog
rasta cijena. U posljednjem desetljecu trend privatizacije vodnih usluga
znatno je usporen, uklju¢ujuéi kako uspjesne tako i spektakularno neus-
pjesne primjere jer nisu u¢injeni dovoljni napori za shvacanje rizika i ogra-
ni¢enja privatizacije vodnih usluga i utvrdivanje smjernica i standarda za
upravljanje procesom privatizacije.

U literaturi se istice da je formiranje cijena vode za pi¢e zasnovano na
punom povratu troskova, alokacija vode prema najboljem ponuditelju i
involviranje privatnih isporucitelja u upravljanje vodnim uslugama inkom-
patibilno s prirodom vode kao jedinstvenog javnog resursa kojim je po-
trebno upravljati u Sirem javnom interesu, posebno s obzirom na ocuvanje
okoli3a i zaStitu prava najsiromasnijih ¢lanova drustva (Thompson, 2011:
18). Medutim, nije moguce iskljuciti privatni sektor iz upravljanja vodnim
uslugama, jer je takav nacin upravljanja vodnim uslugama kompatibilan
s kapitalistickim politickim i ekonomskim sustavom (Duggard, Drage,
2012: 6). Nacin isporuke vodnih usluga na koju se odluci pojedina drzava
(negdje to moze biti izravna opskrba od javnih vlasti, a negdje se javne
usluge isporucuju od privatnog isporucitelja nakon provedenog postupka
delegacije, negdje je opskrba uslugom neformalna) ovisi uvijek o odluci
tijela javne vlasti.* Privatizacija nije inkompatibilna s vodnim uslugama, ali

4 Pismo posebne izvjestiteljice o ljudskom pravu na sigurnu vodu za pice i sanitarije
Catarine de Albuquerque, Ured visokog komesara za ljudska prava UN od 10. listopada
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na trzistu s ograni¢enom moguénosti nadmetanja i proizvodom koji je te-
meljan za ljudsku dobrobit vazna je uloga regulacijskih tijela koja moraju
osigurati da isporucitelji upravljaju vodnim uslugama na nacin koji osigu-
rava kako efikasnost tako i jednakost u opskrbi (Fitzmaurice, 2007: 567).
Upravljanje vodama mora obuhvatiti osnovne obiljezja vode: vodu kao
javno dobro i potrebu zastite javnog interesa, ekonomsku valorizaciju
vode i vodu kao ljudsko pravo (Thompson, 2011: 18). Isticu se tri vazna
nacela upravljanja javnim vodnim uslugama, koja moraju postovati kako
javni tako i privatni isporucitelji. Prvo nacelo podrazumijeva upravljanje
vodom kao socijalnim dobrom, §to znaci osiguranje: a) osnovnih potreba
stanovni§tva za vodom jamstvom osnovnih koli¢ina vode u svakom ugo-
voru o privatizaciji vodnih usluga, b) osnovnih potreba vode za ekosustav
jamstvom osnovnih potreba ekosustava u svakom ugovoru o privatiza-
ciji vodnih usluga, i c) subvencije osnovnih koli¢ina vode za siromasne
korisnike vodnih usluga. Drugo na&elo obuhvaéa primjenu ekonomskih
pravila u upravljanju vodnim uslugama: a) isporuku vodnih usluga prema
pravi¢nim cijenama, b) uvijek kada je to moguce osiguranje sudjelovanja
korisnika u procesima povecanja cijena i tarifa povezanih s poboljsanjem
kvalitete usluga, c) subvencije moraju biti primjerene socijalnim potre-
bama stanovnistva, i d) privatne kompanije moraju dokazati da su novi
projekti opskrbe vodnim uslugama jeftiniji od projekata koji osiguravaju
oc¢uvanje vode i efikasnost uporabe vode prije investiranja i porasta cijena
vodnih usluga radi pokrivanja troskova tih investicija. Trece nalelo za-
htijeva osiguranje jakog regulacijskog i nadzornog sustava javnih vlasti i
podrazumijeva: a) vlasni$tvo javnih vlasti nad infrastrukturnim objektima
za vodne usluge i vodnim resursima, b) usvajanje zakona o standardima
kvalitete vode i nadzor kvalitete vode od javne agencije i isporucitelja vod-
nih usluga, c) ugovore o privatizaciji koji moraju sadrzavati obveze obiju
ugovornih strana, postupke za rjeSavanje mogucih sporova i nadzor neza-
visnih tehnickih i pravnih stru¢njaka, te d) pregovori o privatizaciji vodnih
usluga moraju biti otvoreni, transparentni i ukljucivati sve sudionike na
koje privatizacija ima utjecaj (Gleick, 2002: 40-42).

2010., upuéeno Anne Marie Perret, predstavnici Komiteta Europske gradanske inicijative
za ljudsko pravo na vodu.
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7. Zakljucak

Isporuka vodnih usluga moze biti povjerena javnom ili privatnom isporu-
Citelju i odabir izmedu tih dviju opcija uvijek je na tijelima javne vlasti u
Cijem je djelokrugu vodno komunalno gospodarstvo. Ovisno o tradicio-
nalnom povijesnom drustvenom razvoju, to mogu u razli¢itim drzavama
biti javne vlasti lokalne, regionalne ili drZzavne razine. Odgovornost za
opskrbu vodnim uslugama prema korisnicima uvijek ostaje na tijelima
javne vlasti.

Proces privatizacije vodnih usluga mora se provesti uz postovanje specific-
nosti proizvodnje koje razlikuju te usluge od ostalih usluga gospodarskog
interesa koje se distribuiraju putem velikih mreznih industrija (primjerice
energetske i telekomunikacijske usluge). Specifi¢nosti proizvodnje vodnih
usluga obuhvacaju visok udio fiksnih trogkova u proizvodnji, osobitost for-
miranja cijena vodnih usluga kao usluga kojima se zadovoljavaju osnovne
ljudske potrebe i posljedi¢na prisutnost nacela solidarnosti u podmirenju
cijena te ograni¢enost podrudja trzista vodnih usluga (prirodni monopol)
na usluznom podrucju. Kako bi privatizacija vodnih usluga bila uspjesna,
potrebno je osiguranje jakog regulacijskog i nadzornog sustava javnih vlas-
ti, koji mora osigurati zastitu javnog interesa zastupljenog u opskrbi jav-
nim vodnim uslugama korisnika u svim segmentima drustva i pripadnika
razli¢itih drustvenih grupa prema nacelu jednakosti.
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THE EFFECTS OF PRIVATISATION OF WATER SERVICES
Summary

The policy of new public management in water services management at the turn
of the century did not bring about positive results as was the case with the priva-
tisation of large network industries, such as public transport, energy supply, and
telecommunication services, which ensured lower prices and increased quality.
The reasons for that are technical and economic particularities of water supply
industry — the particularities of the processes of abstraction, treatment, and dis-
tribution of drinking water and drainage and treatment of wastewater; particu-
larities of the prices of water services, and natural monopoly on the service area.
Private suppliers are present in 10 per cent of the world’s water supply services
and there is no evidence that they are more successful than public suppliers are.
The principles of water services management include managing water as public
good, applying economic rules, and ensuring a strong regulatory and control
system. The paper analyses the particularities of public water services which limit
the establishment of a market as well as their possible privatisation. The results
of the analysis bave suggested the causes of limited privatisation of water services.

Key words: public water services, private service provider, public service provi-
der, public authorities, privatisation, commodification of water



