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Htvatska je donijela Strategiju upravljanja vodama kako bi 
svoju politiku u vodoopskrb!1oj djelatnosti prilagodila rele­
vantnoj europskoj regulaciji. U radu se obraduju razlicitl 
modeli osiguranja konkurencije i odredivanja cijena u sek­
toru vodoopskrbe. Htvatska je usvojila politiku zaddavanja 
vodoopskrbne infrastrukture u vlasnistvu lokalnih samoup­
ravnih jedinica i reduciranje broja kompanija koje djeluju u 
vodoopskrbi. U Htvatskoj se najavljuje utemeljenje poseb­
~og nezavisnog regulacijskog tijela koje bi moglo pridonije­
ti konkurenciji, jacanju efikasnosti i zastiti potrosaca u vo­
doopskrbnom sektoru. Autor se zalaze da takvo tijelo ima 
jake odIucujuce ovlasti. Analiziraju se relevantna meduna­
rodna iskustva i htvatska Strategija upravljanja vodama. 

Kljucne rijeei: vodoopskrbna djelatnost - Htvatska, lokalna 
i regionalna samouprava, javne sluzbe, mrezne djelatnosti 
(industrije), komunalne djelatnosti, nezavisno regulacijsko 
tijelo 
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1. Uvod** 

Pojam regulacije ima razliCita znacenja u pojedinim strukama u kojima 
se upotrebljava pretezito kao terminus technicus za opis upravljanja od­
redenim karakteristicnim procesima. Kad je rijec 0 gospodarskom kontek­
stu, regulacija se moze opisati tako da obuhvaca sve nadzorne mjere koje 
drZava namece gospodarskom poslovanju odredene vrste. Kad se neko 
drustvo odnosno drZava opredije1i za trZisno natjecanje kao dominantan 
naCin upravljanja gospodarstvom, tada se drustvena odnosno normativna 
regulacija sastoji zapravo u tome da se nastoji sprijeCiti narusavanje slo­
bodnog trZisnog natjecanja (opsirnije u: Pusic, 1989). 

Aktualne rasprave 0 rastu· cijena energenata, prehrambenih proizvoda i 
pojedinih komunalnih usluga u Hrvatskoj potaknule su drZavu na trazenje 
rjesenja kojima se omogucuje pracenje i nadzor kretanja cijena vitalnih 
potrosackih artikala. Osnivanje nekoliko povjerenstava1 od strane drZave 
pomoglo je zaustavljanju iIi u nekim slucajevima smanjenju cijena pojedi­
nih proizvoda i usluga. Povjerenstvo za pracenje cijena, njihovog utjecaja 
na standard gradana i predlaganje odgovarajuCih mjera ima tako zadacu 
pracenja kretanja cijena prehrambenih i drugih proizvoda, energenata i 
komunalnih usluga, suradnje sa savjetodavnim (regulatornim) tije1ima, ud­
rugama potrosaca i predstavnicima jedinica lokalne samouprave te pred­
laganja mjera Vladi Republike Hrvatske i Gospodarsko-socijalnom vijecu 
u cilju ublazavanja njihovog utjecaja na zivotni standard gradana (t. 1. 
Odluke). 

Ako se tomoze pripisati rjesenjima privremenog upravljanja socijalno­
-gospodarskim teskocama nastalim na globalnoj razini zbog demograf­
skih iekoloskih utjecaja i medunarodnih inflatornih kretanja, potrebno 
je istrazivatii druga institucionalna rjesenja koja na trajnijoj osnovi omo­
gucuju nadzor cijena u nekim vitalnim gospodarskim dje1atnostima kao 
sto su primjerice javna vodoopskrba, odvodnja i proCiscavanje otpadnih 
voda.2 Tim povodom izlazu se neka regulatorna i institucionalna rjesenja 

** Iznesena stajalista u ovom radu su osobna i ne odrazavaju nuzno stajalista Vijeca za 
zastitu trZisnog natjecanja odnosno Agencije za zastitu trzisnog natjecanja. 

1 Odluke Vlade Republike Hrvatske od 17. sijecnja 2008. 0 osnivanju Povjerenstva 
za pracenje cijena, njihovog utjecaja na standard gradana i predlaganje odgovarajuCih mjera, 
Povjerenstva za energetiku i obnovljive izvore energije i Povjerenstva za poljoprivredno-preh­
rambenu politiku. 

2 Pojam vodnokomunalnih usluga obuhvaca usluge kucanstvima, javnim ustanovama 
iii gospodarstvu koje sadrZavaiu zahvacanje, akumuliranje, skladistenje, kondicioniranje i 
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nastala ponajprije radi povecanja ekonomske uCinkovitosti u vodnom sek­
toru nekih vodeCih zemljama clanice Europske unije.
 

Pritom se polazi od postojeceg sustava pruzanja vodnokomunalnih usluga
 
u Hrvatskoj, naCina reguliranja cijena i poslovnog vladanja pojedinih PO­

duzetnika davatelja tih usluga. To moze posluziti kao podloga raspravi 0
 

reguliranju tarifa u vodnokomunalnom sektoru u Hrvatskoj kao i razmatra­

nju odgovarajuce instancije odnosno tijela, tj. lokalnesamouprave iii speci­

jaliziranog regulatora, na kojoj je te poslove optimalno organizirati. To se
 
djelom dotice i institucionalnih pitanja vezanih uz osuvremenjivanje jayne
 
uprave , jacanje njezinih upravno-tehnickih kapaciteta te profesionalizaci­

ju u pristupu drtave provedbi strategija razvoja pojedinih gospodarskih
 
sektora (opsirnije Kopric, 2008).
 

Trtisna ekonomija ima relativno jednostavna pravila u smislu slobode
 
formiranja cijena od strane poduzetnika kada djeluju na konkurentnom
 
trtistu s vise trtisnih takmaca. Snazna konkurencija medu poduzetnicima
 
stvara pozitivan ucinak na smanjenje troskova poslovanja svakog trtisnog
 
takmaca, trazenje novih oblika suradnje na trZistu i sinergija koje vode
 
siroj ponudi potrosackih artikala i povoljnijim cijenama za krajnje koris­

nike. Stoga, administrativne intervencije u formiranje cijena poduzetnika
 
mogu imati nepovoljan uCinak na razinu investiranja u sredstva rada i iz­

gradnju iii odrtavanje potrebnih infrastrukturnih kapaciteta. Sve to dobi­

va na tezini kad je rijec 0 interesu privatnog kapitala i investicijama koje
 
teze brzom povratu na dinamicnim financijskim trtistima.
 

Ipak, zakon ponude i potraznje nije savrsen i ne znaCi uvijek pristup so­

cijalno osj-etljivim proizvodima i uslugama po prihvatljivim cijenama za
 
prosjecnog potrosaca. Stbga kad je rijec 0 komunalnim djelatnostima koje
 
imaju zakonski zaseban status iii koje posluju na temelju iskljuCivih prava ; ,
 

na odredenom zemljopisnom podrucju treba razmotriti naCin na koji se 
one obavljaju i kakose formiraju njihove cijene. Organiziranje tih djelatno­
sti tradicionalno se u razlicitim zemljama povjerava lokalnim jedinicama 
vlasti zbog prirodne zemljopisne ogranicenosti pruzanja usluga. Jednako 
je u Hrvatskoj. Vodnokomunalni sektor u Hrvatskoj ureden je Zakonom. « 
o vodama, Zakonom 0 financiranju vodnog gospodarstva te Zakonom 0	 ~ 

a..
komunalnom gospodarstvu.	 => 

«
Komunalne djelatnosti obavljaju se kao javna sluzba na na~in da se osi- z: 
gura njihovo trajno i kvalitetno pruzanje uz odrtavanje komunalnih obje- ~ 

« 
~ 
Vl 

~ 
>distribuciju povrSinske iii podzemne vode, zatim prikupljanje i prociscavanje otpadnih voda cr:: 

koje se ispustaju u vode. Strategija upravljanja vodama: Pojmovnik.	 ::r: 
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kata i uredaja u stanju funkcionalne sposobnosti i na nacelima odriivog 
razvoja. lavna sluiba je pojam koristen u Zakonu 0 komunalnom gospodar­
stvl1 (Nacela pruzanja komunalnih usluga, c1. 2.). Podudarnogje znacenja 
pojmu javnih usluga (public sevices) koji se mjestimice koristi u strucnoj li­
teraturi. Kolokvijalnog je karaktera jer se njime na opcenit naCin oznacuje 
da se odredena usluga pruza gradanstvu odnosno sirem krugu korisnika iIi 
da usluga ima osobito znacenje koji je od javnog odnosno drustvenog inte­
resa. Ipak, kad je rijec 0 uporabi tih pojmova, predlaze se da ih zakonoda­
vac u buducnosti preimenuje u nazivne kategorije usluga od opceg interesa 
odnosno usluga od opceg gospodarskog interesa koje su danas terminoloski 
prihvacene u nazivlju koje se koristi u dokumentima Europske unije (opsir­
nije u Services of general interest"., 2007). Temeljna razlika medu njima 
je u opsegu pojma, pa tako usluge od opceg interesa obuhvacaju triisne i 
netriisne usluge i pojmovnosu sire od usluga od opceg gospodarskog interesa 
koje obuhvacaju usluge koje se obavljaju u triisnim uvjetima, dakle s nagla­
skom na poduzetnistvo i ekonomske vrijednosti poslovanja. 

Popis komunalnih djelatnosti odreden je Zakonom,3 a ovaj rad ima za 
polaziste analizirati postojeCi naCin formiranja cijena u vodnokomunalnoj 
djelatnosti i razmotriti alternativne mogucnosti formiranja i nadzora tih ci­
jena u Hrvatskoj polazeCi od nekih medunarodnih rjesenja usmjerenih na 
regulaciju cijena vodoopskrbe i odvodnje te europskih iskustava uvodenja 
konkurencije u ovaj gospodarski sektor. Ova analiza potaknuta je osobito 
nedavno usvojenom Strategijom upravljanja vodama u Hrvatskoj, rastom 
cijena tih usluga u Gradu Zagrebu i nekim drugim gradovima, kao i za­
pazenim manjkom ekonomske uCinkovitosti poduzetnika u obavljanju tih 
usluga. Nadalje, struktura tarife vodoopskrbnih usluga bila je u jednom 
slucaju i predmetom odluCivanja Agencije za zastitu triisnog natjecanja 
te pokazuje mogucnost primjene Zakona ° zastiti triisnog natjecanja na 
ovu dje1atnost. 

Slijedom navedenog, razmatra se prednost utvrdivanja cijena od sektor­
skog regulatornog tije1a kao sredstva prevencije poduzetnika od primje­
ne cijena protivnih opCim pravilima zastite triisnog natjecanja i naCina 
odredivanja stvarne razine ekonomske uCinkovitosti poduzetnika te mo­
gucnosti njezina podizanja u uvjetima netriisnog poslovanja. Alternativno, 

3 Zakonom 0 komunalnom gospodarstvu odredene su sljedece komunalne djelat­
nosti: opskrba pitkom vodom, odvodnja i prociscavanje otpadnih voda, prijevoz putnika u 
javnom prometu, odrZavanje Cistoce, odlaganje komunalnog otpada, odrZavanje javnih po­
vrsina; odrZavanje nerazvrstanih cesta, trinice na malo, odriavanje groblja i krematorija i 
prijevoz pokojnika, obavljanje dimnjacarskih poslova i javna rasvjeta. 
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na zakonodavcu je da razmotri interes i mogucnosti uvodenja odredenih 
oblika konkurencije u sektoru vodnog gospodarstva u Hrvatskoj sukladno 
prevladavajuCim europskim iskustvima koja se prikazuju. 

2.	 Povreda Zakona 0 zastiti trzisnog natjecanja 
u javnoj vodoopskrbi i odvodnji 

Upoznavanja s primjenom Zakona 0 zastiti tdisnog natjecanja (ZZTN) 
u ovom sektoru u Hrvatskoj moguce je kroz predmet rjesavan pred Agen­
cijom za zastitu tdisnog natjecanja tijekom 2004. i 2005. a odnosi se na 
postupak pokrenut od Hrvatske udruge za zastitu potrosaca (HUZP) pro­
tiv komunalnog drustva Ponikve d.o.o. sa sjedistem na otoku Krku (V. 
Rjesenje AZTN, NN 132/05). HUZP ima ulogu kao neovisna i neprofitna 
udruga da savjetuje potrosace i poduzima mjere radi zastite njihova intere­
sa u odnosima u koje oni stupaju pri pribavljanju robe i usluga na tdistu. 
Ovaj slucaj pokazuje aktivnu ulogu koju udruge za zastitu potrosaca mogu 
imati u detektiranju i procesuiranju ponasanja pojedinih poduzetnika 
kojima se na flagrantan naCin narusava jednakost potrosaca u pogledu 
placanja cijene za istu vrstu usluge. 

U bitnome, komunalno drustvo Ponikve d.o.o. donijelo je Odluku 0 

naCinu placanja i visini cijena komunalnih usluga opskrbe vodom, odvod­
nje i proCiscavanja otpadnih voda te odvoza i odlaganja otpada na pod­
rucju otoka Krka. Navedena odluka je sporna utoliko sto dijeli kucanstva 
na cak 32 skupine potrosaca ovisno 0 godisnjoj koliCini potrosene vode. 
Tako je cijena opskrbe vodom odredena ovisno 0 kategoriji potrosaca u 
rasponu od 5 do 70 kuna po prostornom metru. Jednako, cijena odvodnje 
i proCiscavanja otpadnih voda odredena je u rasponu od 1,9 do 23 kune 
po prostornom metru. Inace, poduzetnik Ponikve d.o.o. je osnovan od 
jedinica lokalne samouprave grada Krka i pet opCina na podrucju otoka 
Krka te Hrvatskih voda, za obavljanje komunalne djelatnosti na temelju 
Zakona 0 komunalnom gospodarstvu. Tim zakonom utvrdena su nacela, 
naCin obavljanja i financiranja komunalnog gospodarstva te ostala pitanja 
svrhovitog obavljanja komunalnih djelatnosti. To ne utjece na mogucnost 
primjene Zakona 0 zastiti trzisnog natjecanja (ZZTN) na pravne osobe 
kojima je na temelju posebnih propisa odredeno pravo isldjuCivog obav­
Ijanja odredene djelatnosti, osim ako bi to sprjecavalo pravno i Cinjenicno 
obavljanje zadaca koje su im posebnim propisima utvrdene i zbog kojih su 
osnovane (c1. 4. ZZTN). 
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Nadalje, potrebno je sagledati da komunalno drustvo Ponikve d.o.o. ima 
polozaj savrsenog monopola (prema: Goyder, 2003), sto je u praksi vrlo 
rijetka pojava, u pogledu vodoopskrbe, odvodnje i proCiscavanja otpadnih 
voda na podrucju otoka Krka jer nema konkurenata u toj djelatnosti. Sa­
vrseni monopol oznacuje situaciju u kojoj monopolist ima 100%-tni udjel 
na triistu bez konkurenata, a rijec je najcesce 0 zakonskom iIi prirodnom 
monopolu s obzirom na tehnicke uvjete pruzanja usluge (essential facility).4 
Inace, u pravu triisnog natjecanja poduzetnik je u vladajucem polozaju5 

ako se zbog svoje triisne snage moze ponasati na mjerodavnom triistu u 
znacajnoj mjeri nezavisno od svojih stvarnih iIi moguCih triisnih takmaca, 
potrosaca, kupaca iIi dobavljaca, a narocito ako je u polozaju monopolista 
odnosno da nema konkurenata u djelatnosti koju obavlja (c1. 15. ZZTN). 

Navedeni poduzetnik zlorabio je svoj vladajuCi polozaj tako sto je odredio 
diskriminatorne cijene pa potrosaCi koji godisnje trose manje vode placaju 
visu cijenu vode po prostornom metru. Sporni oblik tarife s podjelom pot­
rosaca na 32 razreda doveo je do nepravednog odnosa izmedu potrosene 
vode i cijene koja se za to placa, a pored toga ne potice na racionalnu pot­
rosnju vode. Primjerice cijena za potrosenih 15 kubicnih metara vode u 
godini dana bila je priblizno ista kao i cijena za potrosenih 150 kubicnih 
metara. Drugim rijeCima, tarifa je odredivala deseterostruku naknadu po 
obracunskoj jedinici za malu potrosnju u odnosu prema velikoj potrosnji 
(2. skupina u odnosu na 29. skupinu potrosaca) i kao takva sasvim je od­
stupila od uobicajenog linearnog i proporcionalnog pracenja troska i pot­
rosene koliCine vode. Podudaran cjenik poduzetnik Ponikve d.o.o. donio 
je i za odvodnju i proCiscavanje otpadnih voda kucanstava. 

Vezano uz navode komunalnog drustva Ponikve d.o.o. 0 potrebi odriava­
nja na snazi cjenika radi pokrivanja fiksnih troskova koje stvara pruzanje 
tih komunalnih usluga, razvidno je iz dostupne domace i medunarodne 
komparativne prakse da je navedene troskove moguce pokriti drugacijim 
tarifnim modelima koji nisu diskriminatorni za krajnje potrosace.6 Sto­
ga donosenje i primjena tih cjenika ispunjava bitna obiljezja zlouporabe 
vladajuceg polozaja na mjerodavnom triistu opskrbe vodom kucanstava 

4 Moze se raditi, primjerice, 0 pomorskoj iii zracnoj luckoj infrastrukturi, telekomuni­
kacijskoj, elektricnoj iii plinskoj mrezi. 

5 Opsirnije 0 institutu vladajuceg polozaja u presudi Europskog suda pravde Hoffmann­
-La-Roche (1979) 85/76, par. 38 i dalje, ECR 461. 

6 Opsirnije 0 primjeni metode poredbe poduzetnika koji obavljaju istu djelatnost 
u presudi Europskog suda pravde Corinne Bodsone 'V. Pompes Funebres (1988) 30/87, ECR 
2479. . 
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putem vodovodne mreze i odvodnje i proCiscavanja otpadnih voda kucan­
stava na otoku Krku izravnim nametanjem nepravednih prodajnih cijena 
krajnjim potrosaCima u smislu c1. 16. ZZTN. Slijedom toga, AZTN je do­
nio rjesenje kojim je nalozilo tom poduzetniku donosenje nove odluke 0 

tarifama, ovaj put bez nametanja nepravednih cijena. 

Dodatno, Zakon 0 vodama odreduje nacelo stedljivog raspolaganja i 
odrZivog razvoja vodnih resursa koji su opce dobro Republike Hrvatske 
i odrazava politike sadrZane u Okvirnoj direktivi EU 0 vodama iz 2000. 
Direktiva postavlja nacelo oskudnosti resursa vode, ekoQQmske cijene vo­
de, stednje vode, zastite okolisa te druge odrednice vezane uz odrZivo 
gospodarenje vodom. Sporne tarife poduzetnika Ponikve d.o.o., kako je 
prethodno opisano, ne poticu na racionalno raspolaganje potrosaca vod­
nim resursima. Takvo rjesenje nije u skladu s ciljevima Zakona 0 vodama 
i navedene direktive EU koji promoviraju odrZivu uporabu vode uz trajnu 
zastitu raspolozivih vodnih resursa. 

Predmet je indikativan i utoliko sto pokazuje da jedno postupanje operato­
ra vodoopskrbnih usluga moze u odredenim slucajevima biti predmetom 
visestrukih postupaka na temelju nekoliko hrvatskih zakona odnosno raz­
matrano od vise drZavnih tijela koja osiguravaju njihovu provedbu. Tako 
primjenu moze naCi Zakon 0 zastiti trZisnog natjecanja, Zakon 0 komu­
nalnom gospodarstvu, Zakon 0 zastiti potrosaca, ali i neki drugi posebni 
propisi. Tijela koja za provedbu navedenih zakona imaju naroCitu ulogu 
jesu Agencija za zastitu trZisnog natjecanja, gradovi i opCine, DrZavni 
inspektorat,7 Nacionalno Vijece za zastitu potrosaca,8 udruge za zastitu 
potrosaca, ali i Sredisnji drZavni ured za upravu u svojoj nadzornoj ulozi 
pracenja postupanja tijela lokalne samouprave (c1. 13. Uredbe 0 unutar­
njem ustrojstvu SDUU). Trosak potencijalne angaziranosti i postupanja 
tolikog broja drZavnih tijela i neovisnih organizacija moguce je urediti na 
ekonomicnijim osnovama tako da se poslovi reguliranja vodoopskrbne dje­
latnosti povjere jednom specijaliziranom drZavnom tijelu odnosno sektor­
skom regulatoru kojeg profesionalna aktivnost minimalizira rizik pojave 
netrZisnih oblika ponasanja davatelja vodoprivrednih usluga i povrede in­
teresa potrosaca. 

7 Nadzor nad provodenjem Zakona 0 zastiti potrosaca na temelju C1. 142. provodi 
Ddavni inspektorat i inspektori mjerodavnog ministarstva. 

8 Vijece za zastitu potrosaca raspravljalo je 0 zastiti potrosaca u javnim uslugama i 0 

navedenom slucaju na svojim sjednicama odrZanim 24. ozujka 2005. i 14. lipnja 20D5. 
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3.	 Odredivanje cijena u javnoj vodoopskrbi i
 
odvodnji u Hrvatskoj
 

Zakon 0 financiranju vodnog gospodarstva u0~duje izvore sredstava za 
financiranje vodnog gospodarstva i naCine njihova obracuna i placanja. 
Medutim, Zakon 0 komunalnom gospodarstvu odreduje opskrbu pitkom 
vodom odnosno odvodnju i proCiscavanje otpadnih voda kao komunalnu 
djelatnost za koje visinu cijene, naCin obracuna i placanja odreduje ispo­
ruCitelj usluge. Ipak, isporuCitelj komunalne usluge duzan je pri svakoj 
promjeni djene odnosno tarife svojih usluga pribaviti prethodnu suglas­
nost poglavarstva jedinice lokalne samouprave na podrucju na kojem se 
isporucuje usluga. Na dostavljeni cjenik poglavarstvo jedinice lokalne sa­
mouprave duzno je oCitovati se u roku od petnaest dana, a ako to ne uCini, 
po zakonu se smatra da je dalo suglasnost. Promijenjene tarife primjenju­
ju se kad ih prihvate jedinice lokalne samouprave koje drfe veCinski paket 
vlasnistva isporucitelja vodoopskrbne usluge. 

Prijavljeni cjenik mora sadrfavati opis vrste komunalne usluge te naCin 
obracuna i placanja usluge; strukturu postojece cijene komunalne usluge; 
predlozenu noVil cijenu usluge i njezinu strukturu; postotak promijenjene 
cijene u odnosu prema postojecoj cijeni i razloge za promjenu cijene s de­
taljnim obrazlozenjem i kalkulacijom. Provedba opisanog postupka, oso­
bito u dijelu ocjene razloga za promjenom cjenika, zahtijeva od tijela jedi­
nica lokalne samouprave razmjerno visoku razinu poznavanja tehnologije 
gospodarenja vodnim resursima od opskrbe do odvodnje i prociscavanja 
otpadnih voda, a isto tako visoku ekonomsku strucnost za valjanu ocjenu 
troskovnih elemenata koji Cine konacnu cijenu vode. To u praksi nije jed­
nostavno i ne jamCi nuzno, kao u slucaju sa otoka Krka, da ce potrosaCi 
uvijek imati nediskriminirajuce cijene usluga. 

Zakonom 0 zastiti potrosaca (ZoZP) propisano je u c1. 24/6. da su tijela, 
u ovom slucaju gradova i opCina, koja odlucuju 0 pravima i obvezama pot­
rosaca javnih usluga duzna osnovati savjetodavna tijela u koja su ukljuceni 

:::c predstavnici udruga za zastitu potrosaca, pa navedena tijela mogu dono­
:::0 
<	 siti odluke tek nakon pribavljenog misljenja savjetodavnog tijela, na tran­
~ 
V1	 sparentan, objektivan i nediskriminirajuCi naCin. Iz opisanoga proizlazi da 
A »	 bi primjena tih zakona, uz postovanje propisane procedure, trebala omo­
'- ­

~ guCiti pracenje promjene cijena vodnog operatora, odgovarajucu zastitu 
S; potrosaca i odrfivi razvoj vodnokomunalnih djelatnosti. Ipak, postavlja se 
c:	 pitanje je li to uvijek nuino tako. 
\J 

~ Javne rasprave 0 poskupljenju cijene vode u nekim hrvatskim gradovima 
» odnose se na opravdanost poskupljenja vodnih usluga. Tako, primjerice, 
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vodoopskrbna drustva cesto isticu da prema postojeCim cijenama nije mo­
guee pruzati usluge rentabilno i bez gubitaka u poslovanju. Takoder pozna­
to je da nastaju znacajni vodni gubici na vodovodnoj distributivnoj mrezi 
zbog dotrajalosti vodovodne infrastrukture. U Gradu Zagrebu ti gubici 
dosezu po nekim procjenama cak 40% distribuirane vode, dok je u nekim 
drugim hrvatskim gradovima, primjerice Rijeci, to upola manje. 9 Jedinice 
lokalne samouprave navode da nije oddivo subvencioniranje nastalih gu­
bitaka komunalnih drustava iz proracuna jedinica, vee cijene trebaju biti 
ekonomske i pokrivati ukupne troskove pruzanja usluge. Nadalje, gradovi 
i opCine, polazeCi od politike socijalne osjetljivosti, cesto isticu da ne prih­
vaeaju u cijelosti zahtjev za poveeanjem tarifa, vee sarno u odredenom 
dijelu na taj naCin smanjujuCi teret za krajnje potrosace. 

Dodatno u tom pogledu napori Povjerenstva za praeenje cijena rezultirali 
su dogovorom s Gradom Zagrebom 0 smanjenju cijena opskrbe vodom 
4,2% na njegovu podrucju. Nedvojben je pozitivan ucinak koji Povjeren­
stvo ima na potrosacki standard gradana, gdje predstavnici ddavne i 10­
kalne vlasti te poslovne zajednice u dogovoru sa socijalnim partnerima 
pronalaze modus vivendi u ekonomski zahtjevnijim razdobljima u zemlji. 
No, ako ad hoc rjeSenja i jesu dobra za prijelazno razdoblje, potrebno je 
voditi racuna da su poduzetnici u tdisnom gospodarstvu izlozeni brzo 
mijenjajueem gospodarskom okruzenju i poslovnu politiku mogu voditi 
dugorocno uspjeSno ako imaju stabilne triisne i zakonske okvire u kojima 
ostvaruju ekonomski razvoj. 

Sredisnja ddava navodi da su zadnje porezne promjene omoguCile za­
ddavanje veCih poreznih prihoda na razini lokalne samouprave. Tako je 
porez na dohodak u cijelosti prihod lokalne samouprave. Shodno tome, 
smatra se da lokalna samouprava kroz veee porezne prihode ima i veCi fi­
nancijski prostor za ddanje pod nadzorom odnosno ublazivanje porasta 
troskova gradana uzrokovanih pored bstalog i troskovima jayne vodoopskr­
be i odvodnje. Pritom treba voditi racuna da svaka politika subvencioni­
ranja moze biti zavisna i od Zakona 0 driavnim potporama koji ureduje 
uvjete pod kojima se mogu dodjeljivati ddavne potpore. 

Treba voditi racuna da financijski odnosi izmedujavnih vlasti10 i poduzetni­
ka u javnom vlasnistvu ll budu transparentni, tako da, primjerice, ulaganje 
novog kapitala, kreditiranje pod povoljnijim uvjetima od trzisnih, oprost 

9 Gubici u vodoopskrbnim sustavima naprednijih zemalja ED iznose 10 do 15%. 

10 Sredisnja driavna vlast i podruc.na (regionalna) i lokalna samouprava. 

11 Poduzetnici na koje tijela jayne vlasti izravno iii neizravno odluc.ujuce utjec.u putem 
vlasnic.kih udjela iii osnivac.kih akata poduzetnika. 
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dugova i druge oblike interveniranja u poslovanje poduzetnika treba evi­
dentirati i uskladiti s propisima 0 drtavnim potporama. Vazna je i Direk­
tiva Europske komisije 0 transparentnosti financijskih odnosa izmedu 
drtava clanica i javnih poduzetnika te financijskoj transparentnosti unutar 
pojedinih poduzetnika iz 2006., koja je preuzeta u hrvatski pravni sustav 
Vladinom Odlukom 0 objavljivanju pravila 0 potporama u obliku financij­
skih transferajavnim poduzetnicima. U bitnome, pruzanje vodoopskrbnih 
usluga od poduzetnika u javnom vlasnistvu treba biti knjigovodstveno raz­
graniceno od proracunskih sredstava vlasnika, tj. grada ili opCine. Prethod­
ni propisi i pravila ne primjenjuju se na pruzanje vodnih usluga koje nema­
ju prekogranicnog utjecaja (opsirnije Popovic, 2004) odnosno ne utjecu 
na promet robe i usluga izmedu drtava clanica EU odnosno Republike 
Hrvatske i EU, sto je u praksi najcesce. Ipak, pravila 0 drtavnim potpora­
ma mogu postati re1evantna za vodni sektor ako pojedina zemlja pristupi 
liberalizaciji i uvodenju odredenih oblika trtisnog natjecanja. 

4.	 Uvodenje trzisnog natjecanja u javnu 
vodoopskrbu i odvodnju u Europskoj unjji 

Privatni kapital u vodoopskrbnim operatorima dovodi u prvi plan profita­
bilnost poduzetnika koji pruzaju vodoopskrbne usluge, sto znaCi da cijena 
tog prirodnog resursa za krajnje potrosace mora biti ekonomska, pokrivati 
sve troskove nastale u vezi s javnom vodoopskrbom i odvodnjom, omo­
guCiti povrat ulozenih sredstava vlasnika i dati poticaj za daljnje investi­
ranje u modernizaciju i razvoj infrastrukture. Privatizacija je nedvojbeno 
jedan od nacina da se potakne veca produktivnost tako da se pored za­
dovoljenja tehnickih, zdravstvenih i ekoloskih standarda stave troskovi i 
naCin poslovanja operatora u srediste promatranja. 

Privatno vlasnistvo u uvjetima kvaziprirodnog monopola i visoke nee1as­
ticnosti ponude i potraznje12 vodi lako prema mogucnosti ostvarivanja 
ekstraprofita poduzetnika od potrosaca, osobito kad je rijec 0 kategoriji 
domaCinstava koji su najmanji korisnici u ukupnoj potrosnji te su socijalno 
najosjetljiviji. 13 Stoga valja razviti uvjete u kojima nije moguce nametati 

12 Elasticnast patraznje kucanstava u vadaapskrbi izrazito je mala, svega izmedu -0,1 
i -0,3, taka da pavecanje cijene ad primjerice 10% vadi smanjenju patrosnje ad sarno 1-3%. 

13 Prosjek zemalja ED u patrosnji vode je aka 18% za gradanske potrebe, 30% za po­
ljoprivredu i 52% za industrijske i druge patrebe. 
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prekomjerne cijene potrosacima, ali koji omogucuju pokrivanje svih pos­
lovnih troskova i odrziv razvoj ove djelatnosti od posebnog javnog intere­
sa. 14 Ako to nije moguce putem liberalizacije odnosno razvijanja trZisnih 
odnosa, preostaje uvijek mogucnost strucne regulatorne intervencije ako 
se pojedina zemlja na to odluCi. 

Sporazum 0 osnivanju Europske zajednice (cl. 295.) neutralan je glede 
vlasnistva u zemljama clanicama Unije i ne pravi razliku iIi preferenciju 
izmedu javnog i privatnog vlasnistva. Razumljivo, veCinska privatna vlas­
nicka struktura vodoopskrbnog operatora trebala bi voditi vecoj uCinko-: 
vitosti upravljanja vodnodistributivnom infrastrukturom i uz oddavanje 
propisanih standarda pruzanja usluge korisnicima ostvariti odgovarajucu 
dobit vlasnicima. Vodeca zemlja Unije u kojoj prevladava privatni vlas­
nickopravni rezim u ovom sektoru ponajprijeje Velika Britanija, prate je 
Francuska, Ceska i neke druge zemlje. Radi uvida u neke od politika up­
ravljanja ovim sektorom korisno je osvrnuti se na prevladavajuca rjesenja 
u Europskoj uniji. 

Postoji nekoliko glavnih modela uvodenja trZisnog natjecanja u vodnoko­
munalne usluge koji su zastupljeni u zemljama Europske unije. Modeli 
predstavljaju razliCite mogucnosti nadgradnje tradicionalnog sustava pri­
sutnog u vecem broju zemalja Europske unije koji se zasniva na javnom up­
ravljanju poduzetnicima u javnom vlasnistvu koji pruzaju vodnokomunal­
ne usluge. Oni se kolokvijalno raspoznaju pod tzv. engleskim, francuskim 
i njemackim modelom (Organisation ... , 2007) i u bitnome se razlikuju 
prema odabranom pristupu privatizaciji i upravljanju infrastrukturom od­
nosno sredstvima za opskrbu pitkom vodom i odvodnju otpadnih voda. 

a) Polazisno obiljezje engleskog modela je cjelovita privatizacija vo­
doopskrbnih operatora, poslovno upravljanje privatnog vlasnika 
uz zadrzavanje kontrole standarda usluge i cijena od specijalizira­
nog regulatornog tijela s javnim ovlastima. Navedenim modelom 
u Europi se organizira vodoopskrba manjeg dijela stanovnistva i 
ogranicava se zapravo na podrucje Engleske. Ipak, navedeni mo­
del treba uzeti u poblize razmatranje zbog naprednog sustava re­
guliranja cijena. Provedba tog modela strucno je najzahtjevnija, 
ali daje dobre mogucnosti podizanja uCinkovitosti vodnih opera­
tora na objektivnim kriterijima. Velika Britanija, kao kolijevka pri­

14 Ddavna politika u vodnom sektoru obuhvaca razliCite ciljeve, medu kojima se 
isticu: zastita javnog zdravstva, sigurnost opskrbe vodom, zastita okolisa, cjenovna pristu­
pacnost osobito socijalno ugrozenih potrosaca, uCinkovitost upravljanja vodoopskrbnim sus­
tavom itd. 
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vatizacijskih procesa i liberalizacije mreznih djelatnosti u Europi, 
primjer je s kojim je korisno upoznati se prilikom donosenja stra­
tegije razvitka i upravljanja vodnim sektorom u Hnratskoj. 

b) Francuski model zasniva se u bitnome na javnom pozivu, natjecaju, 
upucenom od mjerodavnih tijela lokalne vlasti za pribavljanje po­
nuda od poduzetnika natjecatelja za obavljanje vodoopskrbne 
djelatnosti na odredenom lokalnom podrucju. N ajbolji ponudi­
telj sklapa ugovor na odredeno vrijeme s tijelima lokalne vlasti 
u kojem se utvrduju standardi pruzanja usluga i formiranja cije­
na poduzetnika. Takav se sustav zasniva na delegiranju poslova 
od javnog interesa odnosno dodjeli koncesije, gdje lokalna vlast 
zadriava vlasnistvo nad infrastrukturom za pruzanje vodnokomu­
nalnih usluga, obavlja poslove njezine dogradnje ili moderniza­
cije, sve zavisno od ugovora s privatnim koncesionarom koji na 
svojoj strani ima obvezu upravljanja vodoopskrbnim sustavima, 
tekuceg odriavanja i naplate pruzenih usluga. Takav sustav ili nje­
gove inaCice koriste se za opskrbu oko petine stanovnistva u Uniji 
i najzastupljeniji je II rrancuskoj i Spanjolskoj te je s obzirom na 
relativnu fleksibilnost sve popularniji i u drugim zemljama. 

Kod tog modela preporucljivo je da nacionalni propisi ne obvezuju tijelo 
lokalne vlasti da pod svaku cijenu sklopi sporazum s privatnim koncesio­
narom, vee da ostavi mogucnost da gradovi i opCine u slucaju potrebe 
samostalno pruzaju odredene vodoopskrbne usluge. Tako lokalna vlast 
zadriava bolju pregovaracku poziciju u odnosu s poduzetnicima ponudi­
teUima na javnom natjecaju. Tijela lokalne vlasti najcesee ne raspolazu 
dovoljnim tehnickirn znanjem i poslovnim podacima potrebnim za pravil­
nu ocjenu ponuda poduzetnika koji sudjeluju u javnom natjecaju. Stoga u 
Francuskoj u cak 90% slucajeva tijela lokalne vlasti nastoje dobiti strucnu 
pomoc od sredisnje driavne vlasti iIi specijaliziranih savjetnickih kuca u 
vezi s pravilnom procjenom ponuda. 

Kako bi prevladale ovo stanje, francuske vlasti rade na tome da uspostave 
55 sredisnji driavni registar s komparativnim financijskim i tehnickim podaci­
~ rna bitnim za sklapanje takvih ugovora da bi se smanjila asirnetrija informa­
~ cija izmedu tijela lokalne vlasti i poduzetnika. Od 1993. zakonskaje obve­
;:: za provodenja javnog natjecaja prilikom odabira najpovoljnijeg ponudaca, 
~ a ograniceno je i vrijeme na koje se ugovori mogu sklapati (Loi Sapin, 29 
~ janvier 1993.). Slijedom toga, prosjecno trajanje ugovora smanjeno je sa 
~ 17 na 11 godina, cijene su smanjene u prosjeku do 10%. Medutim, prak­
~ sa pokazuje da poduzetnik koji uspije na pnrom natjecaju ima 80-90% 
<» izgleda zadriati ugovor i u narednom razdoblju, sto favorizira polozaj ve­
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likih vodoopskrbnih kompanija 15 s potrebnim know-how koje konkuriraju 
i medunarodno u zemljama koje imaju slicne sustave koncesija odnosno 
fransiza za poslovanje u vodnom sektoru. 

c) Naposljetku, njemacki model najblizi je prevladavajucem europskom 
modelu izravnog upravljanja vodnokomunalnim sektorom od tijela lokalne 
vlasti koji se koristi u veCini zemalja Unije. U njemackom slucaju vodno 
gospodarstvo organizirano je na razini opCina koje odabiru naCin pruzanja 
tih usluga putem operatora koji su u cijelosti u javnom vlasnistvu, preko 
80% drustava; umijesanomjavnom i privatnom vlasnistvu, oko 15% drusta­
va; iIi iskljuCivo u privatnom vlasnistvu, oko 2% drustava. Posljedicno, obi­
ljezje vodoopskrbnog sektora u Njemackoj je visoka decentraliziranost s 
preko 14 tisuca poduzetnika aktivnih u tom sektoru, od toga polovina u 
vodoopskrbi, a polovina u odvodnji. U praksi, zemljopisno podrucje svake 
opCine Cini zasebnu vodoprivrednu infrastrukturnu cjelinu gdje lokalna 
vlast ugovorom daje pravo pruzanja pojedine vodoopskrbne usluge vlas­
titom za te svrhe osnovanom drustvu. U tom slucaju drustvo primjenjuje 
cjenovnu tarifu odobrenu od predstavnickog tijela opCine. 

U slucaju privatnog vlasnistva nad drustvom koje pruza pojedinu vodopriv­
rednu uslugu, kontrola visine cijena moze se osigurati primjenom pravnih 
instituta zastite trtisnog natjecanja, najcesce instituta zabrane zlouporabe 
vladajuceg polozaja poduzetnika. Jedan od oblika zlouporabe moze biti 
i nametanje prekomjernih cijena korisnicima (exessive pricing). Teskoce 
vodenja takvih postupaka u provodenju dokaza mogu biti znacajne. Stoga 
se kao pomocno sredstvo utvrdivanja moguCih prekomjernih cijena koristi 
model usporedbe cijena na razliCitim zemljopisnim podrucjima sa svrhom 
utvrdivanja prosjecne cijene (benchmarking). Veca odstupanja od utvrdene 
prosjecne cijene mogu biti indikatorom postojanja prekomjernih cijena. 
Ipak, navedena komparativna analiza ne bi trebala biti iskljuCivi pravni 
temelj za postupanje mjerodavnog tijela za zastitu trtisnog natjecanja 16 

jer je potrebno uzeti u obzir troskovne i infrastrukturne odnosno hidrogeo­
loske i druge moguce zemljopisne posebnosti promatranog podrucja. Sli­
jedom toga, vodna politika u Njemackoj poticala je odrtivo upravljanje 
vodnim resursima povecanjem uCinkovitosti i konkurentnosti, izmedu 

15 Francuske kompanije Vivendi Water, Suez-Ondeo i Saur-Bouygue prisutne su u 
vise od 120 zemalja u svijetu u pruzanju razliCitih vodnih usluga. 

16 Njemacka uz nacionalno tijelo za zastitu tdisnog natjecanja (njem. Bundeskartell­
amt) ima i tijela za zastitu tdisnog natjecanja na razini ddava (njem. Lander) koja postupaju 
u ovakvim predmetima jer se vodoprivredne djelatnosti obavljaju na lokalnoj razini te su 
shodno tome ucinci povrede tdisnog natjecanja ograniceni sarno na pojedinu regiju. 
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ostalog, ulaskom manjinskog privatnog kapitala u drustva koja pruzaju 
vodoopskrbne usluge tako da lokalna vlast zadriava korporativna uprav­
ljacka i nadzorna prava u samom poduzetniku. 

5. Regulacija javne vodoopskrbe i odvodnje 
u Velikoj Britaniji 

U provedbi Strategije upravljanja vodama u Hrvatskoj korisno je upoznati 
se sa situacijom i rjesenjima za koja se opredijelila Velika Britanija17 prije 
dvadesetak godina. Tada se u Velikoj Britaniji pristupilo privatizaciji dje­
latnosti vodoopskrbe i zbrinjavanja otpadnih voda koja se odvijala unutar 
regionalnog javnog sustava upravljanja. Tako su osnovani novi vertikalno 
integrirani poduzetniei na regionalnoj razini koji obavljaju sve djelatnosti 
u proizvodno distributivnom laneu, od ulaganja u nove izvore do lokalne 
distribueije odnosno prikupljanja i zbrinjavanja otpadnih voda. Za razli­
ku od Njernacke gdje postoji velik broj poduzetnika u vodnom sektoru, 
Engleska ima deset poduzetnika koji pruzaju integralne vodnokomunalne 
usluge i jos petnaestak poduzetnika koji pruzaju sarno vodoopskrbne us­
luge. Svaki od navedenih poduzetnika ima dozvolu za poslovanje (licence) 
izdanu na razdoblje od 25 godina od mjerodavnog driavnog resora za 
pitanja okolisa. 

Sarna promjena vlasnicke strukture nije prvotno znacajnije utjecala na 
naCin pruzanja usluga. Od 2005. otvorena je mogucnost triisnog natjeca­
nja meau poduzetnicima u pruzanju vodoopskrbnih usluga velikim indu­
strijskim potrosaCima kojih je u toj godini bilo oko dvije tisuce i tristo. 18 

Triisno natjeeanje ostvaruje se tako da se novi konkurenti koriste pod 
odreaenirn kornercijalnirn uvjetima infrastrukturorn povijesnog operatora 
vodoopskrbnih usluga na pojedinom zemljopisnom podrucju (common car­
riage) za opskrbu pojedinog velikog potrosaca vlastitom vodom iii vodom 
pribavljenom na triistu veleprodaje vode. Pored navedenog postoje i dru­
ge rnogucnosti triisnog natjeeanja u vodoopskrbi, primjerice opskrba od 
operatora koji djeluju na susjednom zernljopisnorn podrucju, a za to tre­
ba postojati odgovarajuca infrastrukturna povezanost. Ipak, dok se za te 

17 To se odnosi na Englesku i Wales, jer u Skotskoj posluje jedan davatelj vodoopskrb­
nih usluga javnopravnog ustroja (Scotish Watters) pod nadzorom sektorskog regulatora 
(WIC), dok u Sjevernoj Irskoj vodoprivredne usluge pruia posebna agencija unutar ministar­
stva mjerodavnog za regionalni razvoj. 

18 To su poduzetnici potrosnja kojih prelazi pedeset milijuna litara godisnje. 
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nacine ne pokazu ocekivani rezultati u praksi, trZisno okruzenje moze se 
poticati odnosno replicirati na komparativnoj osnovi polazeCi od unaprijed 
utvrdenih tehnickih i troskovnih parametara, 0 cemu nesto vise poslije. 

Radi razumijevanja konteksta u kojem se odvijala spomenuta privatizacija 
u vodnom gospodarstvu 1989. u Engleskoj, treba navesti s tehnicke stra­
ne da je mali broj domaCinstava, svega 2%, imao u to vrijeme ugradene 
vodomjere, a i danas nakon stalnih ulaganja svega 30% kucanstava placa 
stvarni potrosakvode. To nimalo nije pogodovalo razvitku kulture racional­
nog raspolaganja vodnim resursima, a uz to dovodilo je do velikog uzajam­
nog subvencioniranja medu potrosacima. Takoder, vodoopskrbna mreza 
zahtijevala je znacajna investiranja kako bi osuvremenila i omoguCila visu 
kvalitetu usluge u skladu sa standardima gospodarenja vodnim resursima 
odredenim od Europske unije. Jedan od prioriteta u tom pogledu bilo je 
smanjenje gubitaka vode u vodoopskrbnoj mrezi. 19 

Takve okolnosti potaknule su tadasnju izvrsnu vlast Ve1ike Britanije da 
poduzme mjere za poticanje ekonomske uCinkovitosti u vodnom sektoru 
i omoguCi provedbu politike odrZivog infrastrukturnog razvoja i podizanja 
ekoloskih standarda. Slijedom toga, osnovano je nekoliko drZavnih tijela 
koja su bila zaduzena za pracenje kvalitete pitke vode, upravljanje susta­
virna otpadnih voda, ali najvaznije sa stajalista ekonomske regulacije tog 
sektora bilo je Water Service Regulation Authority20 (OFWAT). To je tijelo 
regulatorno tije10 za vode i otpadne vode Velike Britanije i ima zakonske 
ovlasti stititi potrosace tako da potice ucinkovito trZisno natjecanje na libe­
raliziranim dije10vima trZista; osiguravati poduzetnicima u vodnom sekto­
ru stabilno financiranje djelatnosti putem ostvarivanja razumnog povrata 
ulozenog kapitala; poticati ekonomsku uCinkovitost poduzetnika u obav­
Ijanju njihove vodne dje1atnosti; osiguravati tarifni sustav koji nije pristran 
ili diskriminatoran; pridonositi postizanju odrZivog razvoja vodnih resursa 
i se pri tome se koristiti najboljim dostupnim regulatornim rjesenjima i 
iskustvima (best practicies). Kad se neka djelatnost poput vodoprivrede i 
odvodnje ne obavlja u trZisnim uvjetima, postoje naCini da se trZisni uvjeti 
nadomjeste regulatornim putem. 

Teorija regulacije cijena poznaje vise regulatornih modela (opsirnije u 
Price Regulation of Utilities), za koje se najceSce koristi nazivlje na en­
gleskom jeziku. Medu njima su najvazniji: regulacija najvise cijene (price 
cap regulation), regulacija cijene pruzanja usluge (cost of service regulation), 

19 U razdoblju od 1994. do 2003. gubici vode u mrdi smanjeni su visokih 30%. 

20 Opsirnije na www.ofwat.gov.uk 
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regulacija na temelju uCinaka (performance based regulation) i komparativ­
na regulacija (yardstick regulation). 

Regulacija cijene pruzanja usluge u bitnome obuhvaea model izravnog od­
redivanja cijena iii model odredivanja stope povrata na ulozeni kapital 
(rate of return). Svaki od modela u praksi izaziva prijepor s obzirom na u 
prvom slucaju naglasen intervencionizam u formiranje cijena i zanemari­
vanje tdisnih nacela, a u drugom su dileme vezane uz racunanje amorti­
zacije, odredivanje opravdanih troskova investicije odnosno opasnost od 
poticanja prekomjernog i nepotrebnog investiranja. Regulacija na temelju 
ucinaka je model osmisljen sa svrhom poticajnog djelovanja na poduzetni­
ka tako da se poveeanje dopustene stope dobiti veze uz prethodno posti­
zanje odredenog zadanog standarda kao sto je, primjerice, podizanje, pre­
ma definiranim parametrima, razine pruzanja usluga krajnjem potrosacu. 
Ona je bliska komparativnoj regulaciji koja se zasniva na poredbenoj metodi 
pokazatelja uCinkovitosti promatranog poduzetnika koji se dovode u rela­
ciju s pokazateljima uCinkovitosti na nacionalnoj iii medunarodnoj razini. 
Poredba poduzetnika prema odabranim kriterijima koji raspolazu uspore­
divom infrastrllkturom u razliCitim regijama iii ddavama omogueuje pri­
kupljanje podataka i objedinjavanje najboljih referentnih iskustava u obav­
Ijanju odredene djelatnosti. Ovdje su testo prisutni prigovori poduzetnika 
u pogledu njihovih individualnih uvjeta poslovanja kojima se relativiziraju 
prikupljeni poredbeni podaci. 

Obiljezja jednog od najcesee koristenih modela koji je u primjeni u Velikoj 
Britaniji u reguliranju cijena vode su sljedeea. OFWAT, trzisni regulator, 
ima ovlast odrediti maksimalne cijene, koje poduzetnici mogu primjenji­
vati u odredenom razdoblju. Takav naCin odredivanja cijena za krajnje 
potrosace poznat je pod engleskim nazivom price cap, odnosno regulirane 
najvise cijene. Rast cijena regulira se obicno za petogodisnje razdoblje 
i moze se modificirati samo iz unaprijed utvrdenih razloga. Definirane 
maksimalne cijene imaju omoguCiti svakom poduzetniku dostizanje pro­
pisanog standarda pruzanja usluge, financiranje novih ulaganja i povrat 
ulozenog kapitala uz ostvarivanje pripadajuee dobiti. Treba naglasiti da 

~ regulator ne odreduje izravno profit poduzetnika, vee odreduje najvise ci­
~ jene koje se mogu fakturirati potrosaCima. Ostvarivanje razumnog povrata 
~ ulozenog kapitala u privatiziranom vodnom operatoru uvjet je privlacenja 
~ kapitala u tu djelatnost i njezin dugorocni razvoj. Za to je potrebno da po­
~ duzetnici odabirom odgovarajuee poslovne politike oddavaju svoje opera­
S; tivne troskove na minimumu potrebnom za uredno obavljanje djelatnosti i 
~ stvore ustedama dodatni prostor za svoj ekonomski rast. Pri tome kljucnu 
~ ulogu imaju proizvodni odnosno operativni troskovi koji trebaju biti racio­
); nalni i usporedivi s troskovima drugih profitabilnih davatelja usluga. 
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Svrha regulacije tarifa je potaknuti ekonomsku uCinkovitost poduzetnika 
koju na razvijenom tdistu stvara okruzenje u kojem djeluje vise konku­
renata. Medutim, ako toga nema iz zakonskih ili prirodnih razloga, kon­
kurencija odnosno tdisni pritisak nadomjesta se regulatornom mjerom. 
Takva intervencija treba biti strucna te zahtijeva slozene ekonomske ana­
lize troskova reguliranih poduzetnika kao i strucno obrazlozenje primije­
njenih regulacijskih mjera. Financijski rezultat regulacije ostvaruje se kroz 
standardnu formulu za vodoprivredu: RPI+K (retail price indeks plus fac­
tor K), tj. maloprodajni indeks rasta cijena na koji se pribraja odobreni 
postotak povecanja cijene K koji pojedinom poduzetniku ima omoguCiti 
na godisnjoj razini ostvarivanje njegovih razvojnih planova za ispunjenja 
zakonom odredenih standarda pruzanja vodnih usluga potrosacima i os­
tvarivanje odgovarajuceg povrata ulozenog kapitala. Prilikom odredivanja 
vrijednosti K koristi se usporedba strukture troskova izmedu razliCitih da­
vatelja promatrane usluge na tdistu (yardstick competion) kako bi se indi­
katori uCinkovitosti reguliranog poduzetnika sagledali na komparativnim 
osnovama. 

N avedena formula derivat je regulatornih formula poznatih iz sektora te­
lekomunikacija RPI-X (retail price indeks minus factor X) odnosno malopro­
dajni indeks rasta cijena umanjen za vrijednost X, tj. postotak za koji se 
mora umanjiti cijena na kraju kalendarskog razdoblja. Te se formule kori­
ste u odredenim razdobljima liberalizacije tdista radi kontroliranja kreta­
nja nekih cijena telekomunikacijskih usluga koje nisu podlozne konkuren­
ciji. Ideja poveznica je ista, poduzetnik u prvom slucaju ako zeli dodatni 
profit, mora povecati ekonomsku uCinkovitost i ostvariti ustede povrh za­
danih vrijednosti, dok u drugome mora biti uCinkovitiji kroz, primjerice, 
tehnoloski napredak ili smanjenje troskova da bi uopce zaddao postojecu 
razinu profita. Manje uCinkovitim poduzetnicima regulator postavlja vece 
ciljne vrijednosti za razliku od uCinkovitih poduzetnika kod kojih to nije 
potrebno. Ciljne vrijednosti odreduju se u pravilu za razdoblje od pet godi­
na u kojem regulator kontinuirano nadzire ostvarivanja zadanih mjerila. 

U slucaju vodnog sektora takav naCin odredivanja cijena ima svrhu kon- « 
~ trolirano podizanja cijena poduzetnika za odredeni iznos iznad inflator- 0::: 
0­

nog ocekivanja i omoguCivanje dodatnih ulaganja potrebnih za dostizanje ::::> 

propisanih kakvosnih, tehnoloskih ili ekoloskih standarda uz istodobno ~ 
sprjecavanje poduzetniku nametanja prekomjernih cijena za potrosace jer ~ ---. 
uziva lokalni monopolni polozaj koji je pogodan za stjecanja ekstraprofita. « 

~ 

Utvrdivanje i sankcioniranje prekomjernih cijena (exessive pricing) inace je ~ 

u komparativnoj praksi primjene propisa 0 konkurenciji i postupanja tijela > 
0::: 

za zastitu tdisnog natjecanja relativno te.sko dokaziv oblik zlouporabe vla- :::c 
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dajuc.eg (monopolnog) polozaja u kojem se poduzetnik nalazi.21 Vodenje 
takvog postupka zahtijeva financijske analize i procjene koje pak zahtije­
vaju dobro poznavanje proizvodnog i zemljopisnog triisnog polozaja spor­
nog proizvoda ili usluge te znaju pocivati na dozi generalizacije koja nije 
pozeljna sa stajalista prava konkurencije. 

Regulacijske mjere kao komplementarno rjesenje mogu biti ucinkovito 
sredstvo nadzora i ex ante sprjecavanja sektorskog regulatora potencijal­
nih povreda pravila 0 zastiti tdisnog natjecanja, znaCi bez potrebe ex post 
djelovanja tijela za zastitu tdisnog natjecanja koje, kako je receno, moze 
naiCi na ozbiljne prakticne poteskoc.e u prikupljanju dokaza za primjenu 
pojedinih instituta prava konkurencije. Regulator u te svrhe ima ovlast 
nadzirati poslovanje svakog poduzetnika u vodnom sektoru tako da mu 
ovaj redovito dostavlja poslovne planove za buduc.e te potrebne podatke 
za proteklo razdoblje u pogledu, primjerice, indikatora razine pruzene us­
luge, gubitaka vode u sustavu, sigurnosti dobave, investicija i troskova pos­
lovanja. Prikupljeno sluzi za usporedbe medu pojedinim poduzetnicima, 
po potrebi i na medunarodnoj razini, za usvajanje zakljucaka 0 uspored­
nim pokazateljima ucinkovitosti te za oJredivanje cjcnovnih i tehnickih 
parametara za naredno razdoblje. 

6. Strategija upravljanja vodama u Hrvatskoj 

Osnovno obiljezje upravljanja vodama u Hrvatskoj je cesto podcijenjena 
tarifna politika jedinica lokalne samouprave kao posljedica usitnjenosti 
usluznih podrucja komunalnih sustava s velikim razlikama u uCinkovitos­
ti i ekonomicnosti. 22 Razmjerno visoki fiksni i varijabilni troskovi koji op­
terec.uju poslovanje vodnokomunalnih djelatnosti generiraju ekonomske 
cijene koje javnost percipira kao socijalno neprihvatljive. Oddavanje soci­
jalnog standarda kroz pristupacnu cijenu vodnokomunalnih usluga dovodi 
do toga da postojec.e cijene u pravilu ne odrazavaju stvarne troskove, pa 

~ ni amortizaciju komunalnog vodnog sustava. Posljedica toga je da vodna 
~ infrastruktura nije kvalitetno oddavana, pogonski uredaji zastarijevaju a 
~ velike koliCine vode istjecu u podzemlje. 
» 
'-­

~ 
z » 

21 Opsirnije u presudi Europskog suda pravde United Brands 'V. Commission (1978) 
""0 27176, ECR 207. 
:::0 

22 U Hrvatskoj postoji 127 usluznih podruc.ja na kojima djeluje 98 drustava u javnoj 
~ vodoopskrbi i 89 U odvodnji i proCisCavanju voda. 

c 
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Vodnokomunalni sustav u Hrvatskoj organiziran je tako da na jednoj stra­
ni jedinica lokalne samouprave odluc.uje 0 programu izgradnje komunalne 
infrastrukture, programu odriavanja infrastrukturnih objekata i uredaja te 
potvrduje cijene komunalne usluge koju predlazu komunalni vodni opera­
tori. Na drugoj strani, isporuCitelj vodnokomunalne usluge, komunalno 
drustvo ili koncesionar, donosi svoj poslovni plan razvoja i odriavanja koji 
se temelji na programu koji donosi jedinica lokalne samouprave, predlaze 
tarife komunalnih usluga, naplacuje izvrsene usluge i drugo. Za odriivo 
obavljanje vodnokomunalnih usluga vazno je ispunjenje odredenih teh­
nic.ko-tehnoloskih uvjeta, sigurnost i jedinstvo sustava od izvorista do ko­
risnika (javna vodoopskrba) i od korisnika do ispusta u povrsinskevode 
(javna odvodnja). Pritom je nuzno zadovoljiti i neke ekonomske uvjete. 
Nairne, procijenjeno je da bi rentabilno obavljanje vodoopskrbne djelat­
nosti bilo moguce ostvariti na usluznom podruc.ju konzumnog kapaciteta 
od najmanje dva milijuna prostornih metara vode godisnje. U Hrvatskoj 
danas vrlo mali broj usluznih podruc.ja zadovoljava procijenjene uvjete 
odriivog obavljanja vodnokomunalnih usluga (Strategija, 73). 

Slijcdom toga, stratdke odrednice upravljanja vodom u Hrvatskoj suklad­
no Strategiji upravljanja vodama (SUY) zasnivaju se na decentralizaciji 
s razgranic.enim nadleznostima u nacionalnom, regionalnom i lokalnom 
vodnom sektoru. Tako se na nacionalnoj razini provode nadleznosti up­
ravljanja vodama, zastite kakvoce voda, politika nacionalnog ulaganja u 
regionalni i lokalni vodni sektor i drugo. Zupanije kao nositelji regional­
nog vodnog sektora ostvaruju nadleznosti u razvoju i upravljanju sustavom 
navodnjavanja i detaljne melioracijske odvodnje, dok lokalni vodni sektor, 
kojeg su nositelji gradovi i opCine, ostvaruje nadleznosti u razvoju i uprav­
ljanju sustavima jayne vodoopskrbe, odvodnje otpadnih i oborinskih voda 
te proCiscavanju otpadnih voda. 

Vezano za lokalni vodni sektor, Strategija navodi potrebu zakonom defini­
rati lokalnu vodnu infrastrukturu za vodoopskrbu, odvodnju i proCiscava­
nje otpadnih voda kao javno dobro i stvar izvan pravnoga prometa iIi 
alternativno kao stvar u ogranic.enom prometu unutar javnoga sektora. « 

~ Takoder, zakonom bi se uredilo da je lokalna vodna infrastruktura u vlas- cc:: 
c... 

nistvu udruzenih gradova i opCina ili u vlasnistvu javnog (nat)komunalnog ::::> 

operatora na pojedinom usluznom podruc.ju. Tako bi se provela racionali- ~ 
zacija komunalnoga sektora kroz definiranje djelatnosti jayne vodoopskr- ~ --.. 
be i odvodnje kao (nat)komunalnih djelatnosti, tj. djelatnosti vise jedinica « 
lokalne samouprave sa svrhom institucionalnoga ujedinjavanja komunal-

~ 

V'l 

~ nih sustava na tehnic.ki, tehnoloski i ekonomski odriivoj razini. To bi se > 
cc:: 

provelo tako da driava zemljopisno definira usluzna podruc.ja i prema I 
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tome provede udruzivanje gradova i opCina u jedinstvenu javnu vlast na 
usluznom podrucju za (nat)komunalne djelatnosti jayne vodoopskrbe i 
odvodnje. Tako bi jedan (nat)komunalni operator bio davatelj usluge na 
jednom usluznom podrucju, uz eventualno odstupanje kad je ekonomicni­
je imati dva operatora, jednog za vodoopskrbu, a drugog za odvodnju. 
Takoder, (nat)komunalni operator ne bi mogao obavljati komercijalne dje­
latnosti poput gradenja, trgovine i drugog, sto je kod komunalnih drustava 
sada cesto. 

Strategija zadriava mogucnost davanja koncesije za obavljanje djelatnos­
ti jayne vodoopskrbe i odvodnje, uz uvjet vece ekonomicnosti, tj. da je 
privatno upravljanje povoljnije od javnoga uz jednak standard isporuke i 
postovanje socijalno prihvatljive cijene usluga. Nadalje, iskljucuje se svaka 
mogucnost privatizacije javnih operatora (nat)komunalne infrastrukture 
u buducnosti. N ajavljuje se uredenje nacionalnog, regionalnog i lokalnog 
vodnog sektora objedinjavanjem relevantnih normi u manjem broju pro­
pisa gdje ce se odrediti institucije nadlezne za vodno gospodarstvo. Tako 
bi se pojednostavnio sadasnji sustav policentricnog upravljanja s nekoliko 
mjerodavnih ministarstva i drugih tijela s ovlastima u vodnom sektoru. 

Jedno od pohvalnih institucionalnih rjesenja koje Strategija navodi jest 
uspostava neovisnog regulatora (opsirnije Petrovic, 2008) vodnih usluga 
u obliku Vijeca za vodne usluge. Osnovna zadaca regulatora bila bi osigu­
ranje lokalne komponente cijene vode namijenjene upravljanju sustavom 
(cijene usluga) radi ostvarenja nacela punoga povrata troskova odriavanja 
na usluznom podrucju i socijalne prihvatljivosti cijene vode za lokalno sta­
novnistvo. Zadaca je regulatora arbitriranje izmedu operatora i lokalnih 
vlasti, bilo da: lokalne vlasti vode podcijenjenu tarifnu politiku cijene vode, 
bilo da operator predlaze precijenjene tarife. Tako bi se imala osigurati 
strucna ocjena zahtjeva za povecanjem cijena vodnih usluga. 

Cijena vode23 treba biti strukturirana tako da osigurava dostupnost i zasti­
tu vodnoga resursa te odriivi razvoj vodne infrastrukture. S time u vezi 
propisala bi se obvezatna struktura cijena usluga vodoopskrbe, odvodnje 
i proCiscavanja prema nacelu punoga povrata troskova upravljanja i pogo­
na. Ipak, Strategija zadriava institut potvrde lokalnih vlasti odredivanja 
cijena usluga vodoopskrbe i odvodnje. Pri uvodenju ekonomske cijene vo­

23 Cijena vode u smislu Strategije svaki je novcani izdatak koji opterecuje prostorni 
metar vode koja se isporucuje krajnjim korisnicima, a koji je u izravnoj iii neizravnoj vezi sa 
zastitom njezine kvalitete i kvantitete te s izgradnjom i upravljanjem vodnom infrastruktu­
rom koja omogucuje njezino koristenje i ispustanje sukladno ekoloskom standardu. 
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de24 lokalne vlasti i driavne vlasti, svaka s obzirom na sastavnice cijene vode 
koju prihoduju, razvile bi oblike odredivanja cijene vode koji ce osigurati pos­
tupnost i socijalnu prihvatljivost cijene za lokalno stanovnistvo. Tezi se jedin­
stvenoj tarifi na usluznom podruc.ju, uz uvazavanje prava lokalnih zajednica 
da razviju i visetarifne modele, ovisno 0 socijalnim i drugim potrebama. 

Dakle kad je rijec. 0 javnoj vodoopskrbi, Strategija postavlja nekoliko od­
rednica: 

•	 osigurati dovoljne koliCine kvalitetnog vodnog resursa uz izradu 
dugoroc.nog plana razvoja; 

•	 odrediti distribucijska odnosno usluzna podruc.ja kao tehnolosko­
-ekonomske cjeline sa po jednim komunalnim drustvom s jedin­
stvenom cijenom vode za cijelo podruc.je, sto zahtjeva optimaliza­
ciju broja komunalnih drustava; 

•	 provoditi tehnolosko okrupnjivanje, tj. tehnic.ko povezivanje vo­
doopskrbnih sustava kad je ekonomski opravdano; unaprijediti 
upravljanje, povecati stupanj koristenja i sigurnosti opskrbe; 

24	 Struktura ekonomske cijene vode: 

I;astavnica Prihod Karakter Namjena Razina 
ubiranja 

Razina 
potrosnje 

C1Jena 
usluge 
vodoopskrbe 

isporucitelja 
usluge ClJena 

upravljanje i 
pogon vodnom 
infrastrukturom 

usluino 
podrucje 

usluino 
podrucje 

ClJena 
usluge 
odvodnje 

isporucitelja 
us luge C1Jena 

upravljanje i 
pogon vodnom 
infrastrukturom 

usluino 
podrucje 

usluino 
podrucje 

cijena 
usluge 
proCiscavanja 

isporucitelja 
usluge ClJena 

upravljanje i 
pogon vodnom 
infrastrukturom 

usluino 
podrucje 

usluino 
podrucje 

naknada za 
razvoJ 

Udruga 
gradova 
i opCina na 
usluinom 
podrucju 

Javno 
davanje 

razvoj vodne 
infrastrukture 

usluino 
podrucje 

usluino 
podrucje 

zastita kvalitete 
naknada za Hrvatskih javno vodnoga resursa i Republika usluino 
zastitu voda voda davanje razvoj vodne Hrvatska podrucje 

infrastrukture 

naknada za 
koristenje 
voda 

Hrvatskih 
voda 

Javno 
davanje 

oSlguranJe 
kvantitete 
vodnoga resursa 
i razvoj vodne 
infra-strukture 

Republika 
Hrvatska 

usluino 
podrucje 

Izvor: Strategija upravljanja vodama, 80. 
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•	 provoditi racionalizaciju potrosnje vode uz smanjivanje gubitaka 
vode iz sustava jayne vodoopskrbe; 

•	 postupno uvoditi ekonomsku cijenu vode u javnoj vodoopskrbi 
koja ce pokrivati stvarne troskove uz postovanje temeljnog nacela 
- potrosac placa i uz uvazavanje socijalne prihvatljivosti cijene vo­
de. 25 

7.	 Regulacijska funkcija i vlasnistvo u vodoopskrbi 

Neovisan regulator vodnih usluga, u obliku kako ga Strategija uredl1.je, 
ima ulogu arbitriranja izmedu operatera i lokalnih vlasti tako da se izbjeg­
nu moguce previsoke iIi preniske tarife za vode. Regulator bi osiguravao 
strucnu ocjenu zahtjeva za povecanjem cijena vodnih usluga. Iz opisa 
uloge regulatora, kojem je u Strategiji posveceno malo prostora, moze 
se razabrati da mu nije nami.jenjena sredisnja uloga. Dodijeljena zadaca 
arbitriranja izmedu pojedinog operatora i mjerodavne vlasti upucuje na fa­
kultativnu ulogu regulatora u procesu odredivanja cijena. Proizlazi da ako 
lokalna vlast ne prihvati cijene predlozene od operatora, regulator bi bio 
pozvan da odluCi 0 opravdanoj cijeni. Medutim, ako su obje strane suglas­
ne 0 promjeni cijene, tada Cini se nema potrebe arbitriranja i regulator ne 
bi bio ukljucen u proces. 

N adalje, iz Strategije nije razvidno ima Ii regulator samo strucno-savjeto­
davnu ulogu iii je njegova odluka pravno obvezujuca i konacna za stran­
ke. U potonjem slucaju potrebno je odrediti pravni postupak u kojem se 
rjeSava, mogucnost pravnog lijeka i odgovarajucu sudsku nadIeznost. Stra­
tegija nije posvetila dovoljno prostora pitanjima odredivanja cijena koje 
su kljucne za odrZavanje i razvoj infrastrukture, ekoloske standarde i zasti­
tu interesa potrosaca. Cijene su vazno mjeriio ekonomske uCinkovitosti 
operatora. Stoga nacelo potrosac plata uz uvodenje ekonomske cijene vo­
de u javnoj vodoopskrbi koja ce pokrivati stvarne troskove, ostaje na razini 
- konstatacije. 

Postavija se stoga prakticno pitanje: cije stvarne troskove potrosac placa, 
ekonomski uCinkovitog, prosjecno uCinkovitog iii neuCinkovitog vodnog 
operatora? 

25 Za provedbu navedenih aktivnosti zaduieni su Ministarstvo mora, prometa i infra­
strukture, Ministarstvo zdravstva i socijalne skrbi, jedinice lokalne i podrucne (regionalne) 
samouprave i komunalna drustva. 
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U Hrvatskoj cijena vode krece se od 2,5 do 16 kn po m3, a treba omo­
guCiti naknadu svih troskova oddavanja, funkcioniranja te razvoja vodnog 
sllstava. Izvjesno je da te razlike u cijenama, ne ulazeCi u moguce hidro­
geoloske i zemljopisne posebnosti, upucuju na znacajnija odstupanja u 
pogledu uCinkovitosti izmedu pojedinih operatora. Primjerice, gubici u vo­
doopskrbnim mrezama variraju od 8% (Koprivnicko-krizevacka zupanija) 
do 68% (Zadarska zupanija) kao razlika izmedu zahvacene i isporucene 
vode na razini zupanija u Hrvatskoj (Bajo i Filipovic, 2007). Stoga veca 
zastupljenost ekonomske analize troskova poslovanja svakog operatora 
pridonosi boljim usporednim pokazateljima i mogucnosti razvrstavanja 
na natprosjecno i ispodprosjecno uspjesne operatore. Za to je preduvjet 
djelovanje neovisnog (regulacijskog) tijela koje ima potrebne ovlasti da 
samostalno po sluzbenoj duznosti redovno prikuplja potrebne podatke i 
regulira tarife u vodnom sektoru. Stoga javnim vlastima pripada vise uloga 
regulatora odnosa u vodnom gospodarstvu, a manje uloga samog pruzate­
lja takvih usluga, jer se medunarodno zapaza da u takvim slucajevima u 
prosjeku ima manje ulaganja u gradnju i oddavanje vodoprivredne infra­
strukture uz. vise javnih subvencija. Jednako, u pravilu relativno niske cije­
ne koje ne odrazavaju stvarne troskove pridonose neodgovarajucem odno­
su potrosaca prema vrijednosti vodnih usluga kao i samih vodnih resursa 
koji nisu neiscrpni te imaju ekolosku vrijednost. 

Regulacijsko tijelo trebalo bi djelovati neovisno 0 sredisnjoj odnosno lokal­
noj javnoj vlasti, a protiv odluka koje donosi nezadovoljna stranka imala 
bi mogucnost pravnog lijeka pred Visokim trgovackim sudom koji bi, s 
obzirom na predstojecu pravosudnu reformu u vezi sa sustavom zastite 
tdisnog natjecanja, trebao imati najbolje pretpostavke za rjesavanje pred­
meta i sporova iz podrucja trZisnog natjecanja kao i u sektorima za koje 
su ustrojena regulatorna tijela. Istodobno, bitno bi se smanjio rizik netran­
sparentnog poslovanja vodnog operatora i prenosenja moguce unutarnje 
organizacijske i poslovne neefikasnosti na privatne i poslovne korisnike 
koji podmiruju troskove u konacnici. Regulacijsko tijelo treba imati do­
voljna financijska sredstva za svoj rad kao i dovoljan broj strucnjaka za to 
tehnicki specificno podrucje. Kao inace medunarodno ponajbolji model 
financiranja regulatora valja razmotriti ubiranje naknade u relativnom iz­
nosu od ostvarenog prihoda svakog davatelja usluge jayne vodoopskrbe 
odnosno jayne odvodnje u Hrvatskoj. 

Regulacijska funkcija unutar pojedine zemlje, bez obzira na brojne inaCice, 
odvija se opcenito na dva naCina. Prvi ima funkcionalno definiranu nad­
leznost regulatora koja obuhvaca prikupljanje podataka 0 poslovanju po­
duzetnika davatelja usluga, ekonomsku obradu prikupljenih podataka i nji­
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hovo komparativno vrednovanje i objavljivanje. Navedeno ima omoguCiti 
redovito pracenje uCinkovitosti pojedinog poduzetnika u odnosu na druge 
poduzetnike u vodnokomunalnom sektoru i osnova je regulacijskom tijelu 
da postavi optimalne standarde poslovne uCinkovitost poduzetnika prema 
unaprijed definiranim kriterijima.26 Takoder, regulator moze rjesavati 0 

uvjetima pristupa treCih na vodoopskrbnu mrezu ako nacionalno zakono­
davstvo to dopusta, a moze rjesavati i 0 prituzbama potrosaca ako mu se 
takva ovlast dodijeli. 

Drugije kvaziregulacijski. Za razliku od prethodnoga, koji poCiva na obraz­
lozenim odlukama regulatornog tijela, polazi u slucaju privatnog i javnog 
operatora od ugovora kao konsenzualnog pravnog akta kojim mjerodav­
no tijelo lokalne vlasti ugovora pravne, financijske i tehnicke pojedinosti 
obavljanja usluge s komunalnim drustvom iii koncesionarom nakon prove­
denog javnog natjecaja. Ovdje je moguca veca fleksibilnost izmedu dviju 
strana osobito ako je rijec 0 poduzetniku kojeg lokalna vlast kontrolira 
korporativnim putem. Tada svakako ostaje i mogucnost da se odnosi ure­
de na konvencionalan naCin usvajanjem plana razvoja i oddavanja te odob­
ravanjem cijena od lokalne vlasti na naCin kako Zakon 0 komunalnom 
gospodarstvu to propisuje. 

Slijedom svega moze se ustvrditi da postoje razliCiti modeli upravljanja 
vodnim sektorom i nadzora odnosno reguliranja cijena koji su u radu su­
marno prikazani. Regulacijski modeli u Europskoj uniji pokazuju da je 
vodni sektor u domeni suverenog uredenja svake ddave, a da je pri tome 
potrebno rukovoditi se nacelima koja osobito propisuje Okvirna direkti­
va 0 vodama ED. Stoga je Strategija upravljanja vodama dobro polaziste 
za daljnja razmatranja provedbe planirane reforme vodnog sektora u Hr­
vatskoj. S obzirom na ranu fazu njezine provedbe postoji jos prostor za 
strucnu raspravu 0 najboljem naCinu institucionalnog organiziranja funkci­
je nadzora nad poslovanjem i odobravanjem cijena poduzetnika u javnoj 
vodoopskrbi i odvodnji u Hrvatskoj. 

Analiza zastupljenih modela ili njihove kombinacije u smislu uvodenja 
55 tdisnog natjecanja kao naCina podizanja ekonomske uCinkovitosti u vod­
~ nom sektoru u Dniji moze biti korisna podloga za odabir suvremenog 
~ institucionalnog rjesenja u Hrvatskoj koje u najboljoj mjeri osigurava pos­
~ tizanje ciljeva postavljenih Strategijom. Ako je cilj postupno uvodenje eko­

~ z » 
c 26 Primjerice, regulacijsko tijelo moze odabrati neki model reguliranja cijena i odredi­
~ ti tehnicke standarde pruzanja usluge kao sto su minimalni tlak vode u mrezi, maksimalno 
~ vrijeme intervencije u slucaju kvara kao i druge regulacijske zahtjeve poput minimalnog izno­
» sa investiranja u infrastrukturu itd. 
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nomskih cijena vode za potrosace, tada je potrebno osigurati da operato­
ri posluju na optimalnim ekonomskim osnovama i ne prenose troskove 
uzrokovane svojom poslovnom neucinkovitoscu na krajnje potrosace. To 
moze osigurati strucno i neovisno drZavno tijelo s odgovarajuCim zakon­
skim mandatom i sredstvima provedbe. Vlasnistvo nad vodoopskrbnom 
infrastrukturom odnosno operatorima nije pritom odlucujuca okolnost za 
odredivanje ovlasti i uloge regulacijskog tijela. 

Originalan primjer toga je Skotski regulator za vode (Water Industry Com­
mission for Scotland, WIC)27 koji je osnovan 2005. kao neovisno i nevla­
dino drZavno tijelo sa zakonom ustanovljenim ovlastima. Usluge jayne 
vodoopskrbe i odvodnje pruza povijesni operator u drZavnom vlasnistvu 
(Scottish Water). Sasvim nedavno, od 1. travnja 2008., u Skotskoj je libe­
ralizirano trZiste opskrbe i odvodnje za pruzanje usluga javnim tijelima i 
poslovnim korisnicima. TrZisno natjecanje omoguceno je i tako da novi 
konkurenti28 mogu pribavljati vodu na veleprodajnoj osnovi ad povijesnog 
operatora i obavljati distribuciju i odvodnju pojedinim korisnicima. Skot­
ski regulator ima ovlast odredivati cijene povijesnom operatoru u pravilu 
na razdohlje od cetiri godine; nadzire standardc pruzanja usluga, investi­
cije i troskove te osigurava provedbu liberalizacije na otvorenom dijelu 
trZista. Skotski modelliberalizacije i regulacije trenutacno je jedan od naj­
naprednijih u svijetu i zavrjeduje podrobnu analizu mjerodavnih tijela u 
Hrvatskoj pri provedbi Strategije upravljanja vodama u Hrvatskoj. 

8. Trzisno natjecanje za usluzno podrucje ina 
mjerodavnom trzistu29 

Jedan od relevantnih ciljeva Strategije odnosi se na to da lokalna vodna 
infrastruktura bude u vlasnistvu udruzenih gradova i opCina ili u vlasnistvu 
javnog (nat)komunalnog operatora na pojedinom usluznom podrucju u 
kojima se zakonom onemogucuje stjecanje vlasnickih udjela odnosno nji­
hova privatizacija. To je bitna novina U odnosu prema sadasnjem stanju 
gdje se, s obzirom na nedovoljno definiranu vlasnicku politiku nad vo­

27 Vise podataka na www.watercornrnissioner.co.uk 

28 Dozvole (licence) do sada su dobila cetiri poduzetnika, Aquavitae, Osprey, Satec i 
Business Stream (povezano drustvo povijesnog operatora). 

29 Ako nije drugacije propisano, nacin, kriterije i postupak utvrdivanja rnjerodavnog 
triista ureduje Uredba 0 naCinu utvrdivanja rnjeJodavnog triista. 
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doopskrbnom infrastrukturom prema Zakonu 0 komunalnom gospodar­
stvu, u vecem broju gradova i opCina infrastruktura nalazi u vlasnistvu ko­
munalnih drustava,30 a manje u vlasnistvu jedinica lokalne samouprave. 

N ajavljene promjene otvaraju mogucnost liberalizacije ovog sektora u bu­
ducnosti i eventualnog uvodenja spomenutog oblika tdisnog natjecanja 
- za pojedino zemljopisno usluzno podrucje. Sadasnje vlasnistvo komunal­
nog drustva nad vodoopskrbnom infrastrukturom de facto onemogucuje 
dodjelu koncesije od lokalne samouprave drugom drustvu koje se kandidi­
ra na eventualnom javnom natjecaju za operativnu koncesiju. Stoga pred­
lozena mogucnost u Strategiji koja se odnosi na to da vodna infrastruktura 
bude u vlasnistvu gradova i opCina vodi izmjenama koje pospjeSuju mo­
gucnost natjecanja medu poduzetnicima za koncesiju i koristenje infras­
trukture na pojedinom usluznom podrucju. Druga predlozena mogucnost, 
vlasnistvo (nat)komunalnog operatora nad infrastrukturom, onemogucuje 
takav oblik trzisnog natjecanja te ostavlja eventualnu mogucnost greenfield 
ulaganja u dije10ve infrastrukture i konkurenciju na mjerodavnom tdistu 
jayne vodoopskrbe iii jayne odvodnje. Potonje je vjerojatno ekonomski ra­
cionalno za opskrbu industrijskih i drugih velikih potrosaca. 

Razmatranje liberalizacije vodnokomunalnih usluga polazi od Cinjenice 
da je u ovom sektoru tdisno natjecanje na odredenom zemljopisnom pod­
rucju - moguce. Nesporno je da gradnja dviju paralelnih vodnih infrastruk­
tura za sve potrosace na nekom podrucju ne bi imala ekonomske oprav­
danosti. Medutim, opskrba, primjerice, velikih korisnika ima ekonomski 
ratio i stoga je tehnicki izvediva. Primjerice, pored zatecenog poduzetni­
ka u vodoopskrbi (povijesni operator), davatelj iste usluge na susjednom 
zemljopisnom podrucju moze opskrbljivati zainteresirane velike potrosace 
putem posebno izgradene vodovodne veze iii prikljucenjem na postojecu 
mrezu susjednog operatora uz naknadu pripadajuCih troskova koristenja 
mreze (third party access). Ipak, razvoj tdisnog natjecanja vodoprivrednih 
djelatnosti na mjerodavnom tdistu jayne vodoopskrbe i odvodnje raz­
mjerno je tezi ako se usporedi, primjerice, s nekim drugim mreznim dje­
latnostima kao sto su telekomunikacije, i to stoga sto postoje prirodne i 
tehnicke karakteristike kao sto su visoki transportni troskovi, ogranicena 
mogucnost zajednickog koristenja infrastrukture, njezina zemljopisna ne­
povezanost kao i drugi razlozi vezani za, primjerice, oddavanje higijenskih 
standarda vode i slicno. Takoder, moguca je samoopskrba iz vlastitog izvo­
ra odnosno tehnoloska obrada takve vode, a u slucaju eventualnog viska 

30 (:1. 7. ZKG: veCinski udio u komunalnom drustvu imaju jedinice lokalne samoup­
rave. 
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vodnog resursa logicna je vodoopskrba i drugih zainteresiranih korisnika 
u podrucju. Osobito veliki industrijski potrosaCi imaju ekonomski interes 
crpljenja vlastite vode. To im omogucuje bolje pregovaracke mogucnosti i 
rabate od operatora jayne vodoopskrbe. 

Kad navedeni oblici uvodenja triisnog natjecanja nisu prisutni zbog za­
konskih ili fakticnih razloga, preostaje uvijek mogucnost nadomjestanja 
triisnih uvjeta poslovanja putem reguIiranja cijena koje naplacuju opera­
tori u javnoj vodoopskrbi i odvodnji. Za to je potrebna jasno definirana 
regulatorna funkcija 0 kojoj je prethodno bilo govora. 

9. Zakljucak 

Triisno gospodarstvo nije socijalno neosjetljivo, prirodni triisni mehaniz­
mi to pokazuju u raznim gospodarskim djelatnostima. Razvijeno triiste s 
dovoljnim brojem konkurenata koji se medusobno natjecu osigurava opti­
mum cijena i kvalitete proizvoda i usluga koji odgovaraju individualnim 
potrebama pojedinog potrosaca. Ipak, sto Ciniti u djelatnostima gdje je 
lokalno aktivan sarno jedan poduzetnik, zakonski iii prirodni monopolist, 
gdje uobicajeni mehanizmi triista nisu prisutni ili nisu dovoljni? 

PostojeCi administrativni sustav usuglasivanja cijene vodnih usluga od gra­
dova i opCina nije suvremen, najceSce ne polazi od egzaktnih ekonomskih 
i tehnickih pokazatelja, a ishod zna zavisiti od socijalnih pritisaka i an­
gazmana potrosacke zajednice. Korektivni mehanizmi nadzora cijena u 
obliku djelovanja driavnih povjerenstava mogu imati jedino ulogu prijelaz­
nog rjesenja do uspostave institucije, sektorskog regulatora, s potrebnim 
ovlastima naroCito u pogledu formiranja i kontrole tarifa. Postoji stoga 
prostor za unapredenje nacina poslovanja poduzetnika u vodnom sekto­
ru, a pri tome se mogu koristiti pozitivna iskustva nekih zemalja Europske 
unije, bilo u pogledu profesionalnog nadzora cijena, bilo u pogledu libera­
lizacije triista vodoopskrbe i odvodnje u mjeri u kojoj zakonodavac ocijeni 
potrebnim u Hrvatskoj. 

Strategija upravljanja vodama u tom pogled stvara pozitivne pretpostavke 
za konzistentnu poIitiku razvoja vodnog sektora i ocrtava jasne smjerni­
ce za razvoj vodnokomunalnog gospodarstva u buducnosti. Definiraju se 
vlasnicka prava nad vodoopskrbnom infrastrukturom, reorganiziraju dis­
tribucijsko-usluzna podrucja kroz tehnicko povezivanje vodoopskrbnih 
sustava, elaboriraju se visi standardi pruzanja usluga i stavlja u prvi plan 
uvodenje ekonomske cijene vode. Takav pristup omogucuje, na razini sek­
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torske strategije i politike, dugoroc.no odgovoran pristup aktualnim tema­
ma koje namec.e vodni sektor, a osobito zastiti tog prirodnog resursa i 
oc.uvanju okolisa. 

Rjesenja predvidena Strategijom kombiniraju u odredenoj mjeri modele 
uvodenja tdisnog natjecanja u Europskoj uniji. Nairne, Strategija ostav­
lja na nac.elnoj razini prostor za konkurenciju za usluzno podruc.je kroz 
moguc.nost koncesije, ali tijela lokalne samouprave iii udruge gradova 
i opCina zaddavaju nezaobilaznu ulogu prilikom formiranja tarifa vo­
doopskrbe i odvodnje. Privatizacija u svakom obliku je iskljuc.ena. Prostor 
za konkurenciju na tdistu kod opskrbe veCih korisnika nije vidljiv te stoga 
cijene nec.e biti formirane u tdisnim uvjetima ni za jednu skupinu korisni­
ka. Regulacijsko tijelo ima nedovoljno definiranu, sekundarnu ulogu kad 
se usporedi s engleskom i skotskom praksom. U daljnjoj provedbi Strate­
gije bilo bi korisno da tu praksu razmotri hrvatski zakonodavac. Jasno, 
polazeCi od opisanih inozemnih iskustava, moguc.e je, kako i Strategija 
u odredenoj mjeri naznac.uje, uz potrebnu paznju, u Hrvatskoj izraditi 
autohtoni sustav upravljanja vodnokomunalnim djelatnostima kojije u naj­
boljoj mjeri prilagodcn lokalnim prirodnim i tehnic.kim Llvjetima. 

Ipak, dojam je da takav sustav tek na duzi rok, ako i tada, moze dovesti u 
vezu ekonomsku cijenu vode s optimalnom ekonomskom uc.inkovitosc.u 
(nat)komunalnih operatora. Nairne, ostaje nedorec.ena nadleznost za od­
redivanje parametara ekonomske uCinkovitosti operatora, koji bi pak tre­
bali biti odluc.ujuCi za odredivanje ekonomske cijene. 31 Zato je potrebno 
da nacionalno regulacijsko tijelo izradi jedinstvene ekonomske i tehnic.ke 
kriterije za objektivnu procjenu uCinkovitost poslovanja (nat)komunalnih 
operatora na pojedinim usluznim podruc.jima. 

Trebalo bi posvetiti vise mikroekonomskog pristupa u ocjeni poslovanja 
vodnookomunalnih operatora radi utvrdivanja polazisnih pokazatelja 
ekonomske uCinkovitosti i definiranje prostora za poboljsanja u sustavu 
vodoopskrbe, proCisc.avanja i odvodnje otpadnih voda. BuduCi regulator 

31 Strategija (str. 81) navodi: »Pri uvodenju ekonomske cijene vode lokalne vlasti i 
drzavne vlasti, svaka s obzirom na sastavnice cijene vode koju prihoduju, razvit ce takve oblike 
odreaivanja cijena vode koje ce osigurati postupnost i socijalnu prihvatljivost cijene za lokalno 
stanovnistvo. Tditi jedinstvenoj tarifi na usluznom podrucju, uz uvazavanje prava lokalnih 
zajednica da razviju i visetarifne modele, ovisno 0 socijalnim i drugim potrebama« (istaknuo 
autor). To Cini se ostavlja prostor za individualan i neujednacen pristup pojedinih udruga 
gradova i opCina na usluinim podrucjima obliku odredivanja cijena iii pak razvijanju tarifnih 
modela bez ikakve korelacije s referentnim vrijednostima na nacionalnoj razini. Uz navedene 
ovlasti lokalne vlasti ostaje nedoreceno na temelju kakvih ce objektivnih tehnickih i ekonom­
skih kriterija regulacijsko tijelo u pojedinacnom slucaju prosudivati 0 osnovanosti zahtjeva za 
povecanje cijena ako bude arbitriralo izmedu lokalne zajednice i operatora. 
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za vode, u odsutnosti tdisnog okruzenja, treba imati sredisnju ulogu u 
pogledu formiranja cijena vodnih usluga i utvrditi tehnicke i financijske 
parametre pruzanja tih usluga u Hrvatskoj. Pritom vlasnicki odnosi u vo­
doopskrbnim drustvima nisu odlucujuCi, kako se vidi iz primjera Skotske. 
Drugim rijeCima, javno vlasnistvo nad vodoopskrbnim operatorom nije za­
preka osnivanju ddavnog tijela s punim regulatornim ovlastima u pogledu 
odredivanja cijena. 

Regulator ne bi stoga niposto trebao biti samo konzultativno tijelo ili pri­
zivna arbitraza u slucaju spora izmedu lokalne samouprave odnosno udru­
ga gradova i opCina i vodnih operatora u pogledu uvjeta pruzanja i cijena 
usluga, vee proaktivno ddavno tijelo s mandatom podizanja infrastruktur­
nih standarda i ekonomske uCinkovitosti u pruzanju vodoopskrbnih uslu­
ga i zastiti financijskih interesa potrosaca u ovom sektoru na nacionalnoj 
razini. PolazeCi od navedenog te od neujednacene prakse opCina i gradova 
u odobravanju cijena komunalnim drustvima kao i komparativnih teskoea 
koje lokalne vlasti u tom pogledu imaju u nekim zemljama ED, delegira­
nje tih ovlasti u punom opsegu na regulacijsko tijelo bilo bi suvremeni 
iskorak u politici rcdcfiniranja ulogc jayne vlasti u gospodarstvu i profesio­
nalizaciji javnog upravljanja u gospodarskim sektorima koji tradicionalno 
posluju na netdisnim osnovama. 
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PRICES REGULATION IN THE WATER SECTOR
 
IN CROATIA
 

Summary
 

Raising prices of commodities, utility services and particularly prices in water 
sector has prompted the Croatian Government to set up an ad hoc consultative 
body consisting of public authorities' representatives, private sector representati­
ves and social partners with the view to address the pricing issues. This article 
outlines the way prices ofwater supply, distribution, and wastewater disposal are 
established at the local community level in Croatia and pertaining downsides 
leading to economic inefficiencies of the local water operating companies. Croa­
tia has adopted a Strategy on water management that paves the way to meet 
polices laid down in European Community Water Framework Directive. One 
of the main principles of operating water services to the customers is the recovery 
of full cost associated with the provision. Economic prices thus need to refiect 
the costs of a well managed and efficient water supply or wastewater disposal 
operator. Different models of introducing competition in the water sector exist 
in the EU countries and different models of prices regulation may be applied to 
provide incentive to water operators to strive for efficiency. Croatia opted for a 
policy ofkeeping water infrastructure in local authorities' ownership and reducing 
the overall number of water supply companies at the territorial level. Setting up 
of a sectoral regulatory body is to bring about competence and market based as­
sessment in the water sector in Croatia. Such a regulator needs to have sufficient 
powers and resources to monitor the sector and make autonomous decisions. If 
it is to bring efficiency in the sector, it should not to have merely a consultative 
or arbitrary role to the local community and the water operators. This approach 
requires a modern definition of the role of the local and central government in 
the overall economy and in particular with regard to network industries liberali­
sation processes, legal and natural monopolies and market failures. 

Key words: water sector - Croatia, local and regional self-government, public 
services, network industries, utility services, price regulation, independent regula­
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