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1. UVOD

Pojav komunalne dejavnosti je zelo star. Clovek je od nekdaj razvijal skrb za svoje
bivalis¢e in okolico. Bivalis¢e si je vselej urejal tako, da mu je omogocalo njegovo
prezivetje in razvoj. Sprva je za to skrbel sam, z razras¢anjem naselij pa je urejanje
bivalisca in okolice postajalo vse bolj pomembno in zahtevno in ga ¢lovek sam ni mogel

ve¢ obvladovati, zato je sCasoma postalo skrb SirSe druzbene skupnosti.

Bivanje na vsakem naseljenem obmocju zahteva najprej zagotovitev osnovnih materialnih
pogojev, saj Sele urejen bivalni prostor z vso potrebno infrastrukturo omogoca razvoj vseh
drugih dejavnosti. Kot se je z razvojem naselij spreminjala njihova struktura, so se
razvijale in spreminjale tudi razli¢ne dejavnosti, povezane z urejanjem prostora in okolja.
To so t.i. dejavnosti komunalnega znacaja ali komunalne dejavnosti, ki so pogosto

zdruzene tudi pod samo komunalno dejavnost.

Komunalna dejavnost je tako primarno vezana na naselje in se je razvijala vzporedno z
druzbenimi spremembami (naras¢anje prebivalstva, proces delitve dela), najvecji razcvet
pa je dozivela s procesom urbanizacije in razvojem trgovskih in mestnih srediSC ter
posledi¢no z naraS¢ajo¢imi potrebami po ustrezni komunalni ureditvi v naseljih. Te
spremembe so same po sebi terjale odlo¢nejSe obravnavanje dejavnosti, hkrati pa sprozale

zahteve, da odgovornost za urejanje tega podroc¢ja prevzame oblast.

Dejavnosti, kot je komunalna in tudi vse tiste, ki vkljuCujejo zagotavljanje javnih dobrin
zahtevajo ustrezno organizacijo. DrZava ima pri zagotavljanju javnih dobrin klju¢no
vlogo, ker lahko usmerja zagotavljanje teh dobrin tako, da so dostopne vsem uporabnikom
pod enakimi pogoji, Cesar trg ne more jamciti. Materialne javne dobrine zagotavlja drzava
z gospodarskimi javnimi sluzbami, z namenom, da se zadovoljujejo javne potrebe takrat,
kadar jih ni mogoce zagotoviti na trgu, pri ¢emer je pridobivanje dobic¢ka podrejeno
javnim interesom. Zagotavljanje teh dobrin je v javnem interesu, hkrati pa je potrebno
upostevati tudi socialne razloge (dostopnost javnih dobrin vsakomur), zato so osrednja
vprasanja pri tem vpraSanja financiranja in nacini zagotavljanja javnih dobrin.
S tega vidika ima komunalna dejavnost poleg druzbenega pomena velik pomen tudi za
gospodarstvo. Poleg tega, da predstavljajo komunalne dobrine javne in nujne zivljenjske

dobrine, je namre¢ pomembna tudi njihova uporaba in potro$nja, pogoj zanjo pa je



ustrezna opremljenost z objekti in napravami v naselju (t.i. komunalna infrastruktura), ki

to uporabo oz. potrosnjo Sele omogoca.

Komunalne dejavnosti so se v preteklosti uvrs¢ale med t.i. dejavnosti posebnega
druzbenega pomena in jih je za podro¢je komunalnega gospodarstva urejal Zakon o
komunalnih dejavnostih. Ob spremembi zakonodaje — z Zakonom o gospodarskih javnih
sluzbah (ZGJS) leta 1993 so te dejavnosti postale javne sluzbe in so se - glede na podrocje
- locile na gospodarske in negospodarske javne sluzbe. Temeljni zakon za negospodarske
javne sluzbe je postal Zakon o zavodih, za gospodarske javne sluzbe pa ZGJS. Znotraj
tega je javne sluzbe na podro¢ju komunalnega in vodnega gospodarstva uredil Zakon o

varstvu okolja.

Komunalne dejavnosti so dejavnosti, ki po zakonu sodijo med t.i. lokalne javne zadeve, ki
jih lokalne skupnosti opravljajo kot svoje naloge. Zakon tudi konkretno doloca, katere
dejavnosti so lokalne skupnosti dolzne izvajati in katere se izvajajo kot obvezne lokalne
javne sluzbe. Po Zakonu o varstvu okolja tako med obvezne lokalne gospodarske javne
sluzbe sodi vrsta dejavnosti, ki so pretezno komunalnega znacaja. Ob tem velja poudariti
tudi, da dolo¢ena dejavnost in zagotavljanje dobrin v okviru te dejavnosti, samo po sebi Se
ni javna sluzba. To namre¢ postane Sele takrat, ko je izpolnjen pogoj, da zagotavljanje

javnih dobrin temelji na t.i. javnih ciljih', to je na zadovoljevanju javnih potreb.

2. METODOLOSKI OKVIR

2.1. Opredelitev predmeta proucevanja

Predmet proucevanja so dejavnosti, ki se izvajajo v okviru gospodarskih javnih sluzb na
podrocju varstva okolja. Znotraj tega se bom ukvarjala predvsem z javnimi sluzbami na

lokalni ravni in dejavnostmi na tem nivoju.

Dejavnosti varstva okolja (ki se izvajajo kot javne sluzbe) so dejavnosti pretezno
komunalnega znacaja, zato bo osrednji del naloge namenjen komunalni dejavnosti in
njenem razvoju. Uvodni in zadnji del naloge bo zajemal sistem (gospodarskih) javnih
sluzb in spremembe na tem podrocju, s poudarkom na javnih sluzbah na lokalni ravni, kjer

se tudi sicer izvaja vecina nalog iz komunalnega podrocja.



Osnovna vprasanja, na katera bom skusala odgovoriti v okviru tega, so naslednja:

- katere dejavnosti in katere javne dobrine se zagotavljajo znotraj javnih sluzb;

- kaksni so pogoji za izvajanje dejavnosti kot gospodarske javne sluzbe;

- kaksni so nacini financiranja gospodarskih javnih sluzb;

- na kakSne nacine se izvaja komunalna dejavnost in kdo so izvajalci;

- kakSen pomen je imela komunalna dejavnost v preteklosti in kako je bila organizirana;

- kakSen je pomen komunalnih dobrin in storitev in ali se kot javne dobrine lahko
zagotavljajo tudi izven javnega sektorja ali le znotraj tega;

- kako zagotavljanje nekaterih storitev regulira drzava.

Ker je izvajanje komunalne dejavnosti tesno povezano z naseljem, lokalnimi prebivalci in
njihovimi potrebami, me zanimajo naloge lokalnih skupnosti (ob¢in), najpomembnejse
dejavnosti na tem nivoju ter organiziranost lokalnih javnih sluzb, s ¢emer se bom

konkretno ukvarjala na primeru ob¢ine Kamnik.

2.2. Metodoloski nacrt in hipoteza

Diplomsko delo je pretezno deskriptivne narave z elementi evalvacijske Studije.
Opisna metoda je uporabljena v uvodu in jedru naloge (predstavitev teoreticnih pojmov in
opis razvoja komunalne dejavnosti), z elementi evalvacijske Studije pa zelim preveriti,

kako se izvajajo posamezni predpisi in zakoni 'v praksi' - na lokalni ravni.

Metodologija, ki jo bom uporabila, bo zajemala:

- analizo primarnih virov (analiza zakonov, statutov, odlokov, dokumentov); pri
interpretaciji teh virov bom uporabila primerjalno metodo (komunalna dejavnost kot
je bila opredeljena glede na razli¢ne zakonske ureditve);

- analizo sekundarnih virov (analiza ¢lankov, prispevkov, poro€il, ...), pri ¢emer bom
uporabila konceptualno analizo, ker se bom pri teh virih veCinoma ukvarjala s

pomenom posameznih pojmov, ki jih bom skuSala povezati med seboj.

Navedeni viri mi bo sluZili kot temelj za analizo razvoja komunalne dejavnosti pri nas in v

svetu skozi razli¢na zgodovinska obdobja in za pregled celotnega sistema javnih sluzb.



Kot neempiricno kvantitativno metodo bom uporabila analizo uradnih statistik (uradni
podatki podjetij, predstavnikov lokalnih skupnosti), ki jih bom zbrala v tabelah.

Empiricne podatke bom zbrala na lokalni ravni in sicer prek pogovorov z referenti
oddelka za gospodarske javne sluzbe ob¢ine Kamnik in s strani podjetja, ki v obCini izvaja

komunalno dejavnost.

Hipoteze:

Osnovna hipoteza: 1zvajanje komunalne dejavnosti je bilo vedno pod okriljem drzave in

njene uprave.

Delovna hipoteza: Pri izvajanju gospodarskih javnih sluzb na lokalni ravni imajo nekateri

gospodarski subjekti monopolni polozaj.

2.3. Struktura

Uvod naloge zajema opredelitev komunalne dejavnosti in njen pomen za ¢lovekov razvoj

ter umestitev dejavnosti v okvir zakonodaje.

V drugem poglavju opredeljujem predmet proucevanja in osnovna vprasanja, na katera
bom poskusala odgovoriti, metodoloski nacrt, hipoteze in strukturo naloge. Tretje in cetrto
poglavje zajemata opredelitev sistema javnih sluzb in njihovo delitev ter predstavitev
sistema javnih sluzb v eni od tujih drzav. Osrednje (peto) poglavje v celoti namenjam
komunalni dejavnosti, zgodovinskemu razvoju in organiziranosti, ki jo dopolnjujem z
zakonsko ureditvijo tega podrocja, pri cemer je posebno poglavje v okviru tega namenjeno
lastninjenju komunalnih podjetij. Sedmo poglavje je raziskovalno naravnano. Gre za
predstavitev nalog konkretne lokalne skupnosti (ob¢ina Kamnik) in dejavnosti, ki potekajo
na lokalni ravni. V okviru tega predstavljam vse lokalne gospodarske javne sluzbe v
ob¢ini ter umestitev komunalne dejavnosti v okvir teh sluzb. Zadnje (osmo) poglavje je

namenjeno preverjanju hipotez in sklepnim ugotovitvam.



3. JAVNE SLUZBE

3.1. POJEM JAVNE SLUZBE

Pod pojmom javne sluzbe najveckrat razumemo organizacije, ki opravljajo razli¢ne
druZbene in gospodarske dejavnosti, s katerimi se zagotavljajo nujno potrebne dobrine in

storitve.

S pojmom javnih sluzb se je ukvarjalo veliko teoretikov, ki so imeli razli¢ne teoreti¢ne
pristope do tega pojma. Tako je v organizacijskem smislu tega pojma izhodisce sluzba kot

organizacija, v funkcionalnem smislu pa sluzba kot dejavnost. (Rakocevi¢, 1994: 135)

Vlaj (1996: 290) oznacuje javne sluzbe kot "' vsebino dejavnosti, ki se izvaja v javnem
interesu "', Bucar pa kot ' dejavnost, ki ustvarja dobrine za zadovoljevanje druzbenih
potreb, kadar tem potrebam ni mogoce zadostiti v procesu trZzne blagovne

proizvodnje ' . (Bucar v Rakocevi¢, 1994: 142)

Tudi Smidovnik razume javne sluzbe kot funkcionalni, ne kot organizacijski pojem:
'"" Javne sluzbe so dejavnosti storitvenega oziroma proizvodnega znacaja iz okvira
javne uprave ', ' ... osnovna ideja javne sluzbe pa je v pojmu 'sluziti', in sicer sluziti
javnosti, kar izrazamo s francoskim pojmom: service public." Avtor Se dodaja, da je
pri javni sluzbi kljuCen upravni rezim vodenja, ki mu je potrebno dosledno slediti pri vsaki

obliki izvajanja javne sluZzbe. V nasprotnem primeru ni ve¢ pogojev za javno sluzbo

oziroma za vkljuevanje dolo¢enih dejavnosti v javno sfero sploh. (Smidovnik, 1980: 116)

Bistvo javnih sluzb naj torej ne bi bilo v izvrSevanju oblasti, ampak v zagotavljanju
dolocenih storitev - v smislu pomo¢i. V ta namen, torej kot zagotavljanje necesa in ne kot

omejevanje naj bi bila javna sluzba, kot bomo videli v nadaljevanju, tudi ustanovljena.

Pojem javne sluzbe se je izoblikoval v Franciji in ima velik pomen za francosko upravno
ureditev. V okviru tega se je pojmu najve¢ posvecal francoski teoretik Duguit, ki je tudi
avtor teorije o javnih sluzbah. Njena izvorna ideja je, da drzava ne more biti ve¢ samo
oblast in nastopati kot represivna organizacija, temve¢ mora biti tudi sluzba, ki nudi

dolo¢ene usluge, kisoza druzbo nujno potrebne. (Smidovnik, 1980: 116)



Francosko pravo obravnava javne sluzbe zelo Siroko,; pojem namre¢ zajema tudi
avtoritarno dejavnost drzavnih organov, saj naj bi javne sluzbe po Duguitu zagotavljali in
nadzirali tisti, ki vladajo. (Virant, 2002: 129) V Franciji se smatra javna sluzba kot
poseben pravni rezim uprave, ki se organizira v ustreznih upravnih resorjih. Izvajanje
javne sluzbe poteka v organizacijah, ki so sicer (operativni) del uprave (to je glede nalog),

vendar so pri svojem poslovanju (navzven) dokaj avtonomne. (Smidovnik, 1995: 125)

V primerjavi s francosko ureditvijo pojem javnih sluzb pri nas ni tako §irok, saj zajema le
servisno dejavnost drzave in lokalnih skupnosti, ne pa tudi njihovih oblastnih funkcij. 1z
navedb zgornjih avtorjev lahko razberemo, da je ta pojem v naSem pravu in teoriji
opredeljen funkcionalno. Javna sluzba je torej dejavnost, preko katere se zagotavljajo
javne dobrine in se izvaja v javnem interesu, preko drzave ali lokalne skupnosti in po

posebnem javnopravnem rezimu. (Virant, 2002: 129)

Vzorec delovanja uprave, kot je bil znacilen za Francijo, so prevzele mnoge evropske
drzave, med njimi tudi Italija, ki v precej$nji meri posnema (francoske) organizacijske
oblike, medtem ko je Nem¢ija, na primer razvila povsem drugacen rezim delovanja javnih
sluzb. Namesto pojma javne sluzbe uporabljajo izraz storitvena uprava (Leistende

Verwaltung) in gospodarske dejavnosti (Wirtschaftliche Aufgaben) lokalnih skupnosti.

AngleSko pojmovanje javnih sluzb je bolj specifi¢no, razvilo pa se je v priblizno enakem
casu (prva polovica 20. stoletja) kot v Franciji (1925), Ceprav se je termin 'javni
usluzbenec' uporabljal Ze konec 18. stoletja'. Angleska teorija pojmuje javne sluzbe (Civil
Service) v povezavi s pojmom javnih usluzbencev (Civil Servants) in sicer:

'"" Javni usluZbenec je oseba, ki deluje na izoblikovanem (vzpostavljenem) polozaju v
stalni javni sluzbi "' (Drewry & Butcher, 1991: 28), pri ¢emer se stalne javne sluzbe
smatrajo za drzavne javne sluzbe. Pojem javnih usluzbencev je kljub zgodnjemu
izoblikovanju Sele postopoma prisel do splosne veljave in to kljub reformam centralne
vlade v sredini 19. stoletja. Vse do leta 1870 je oblast nasprotovala pojmu 'civil servants',
namesto tega naj bi se uporabljali pojmi kot so 'public offices' ali 'public establisments'.

(Chapman and Greenaway v Drewry & Butcher, 1991: 14)

" Ta termin so uporabljali za civilne usluzbence v East India Company (t.j. Vzhodnoindijska druzba, ki je
zastopala britanske interese v sporu glede vojaskih oporis¢ v Indiji), da so se lo¢ili od vojaskega osebja. (Drewry
& Butcher, 1991: 13)



Sele definicija, ki jo je leta 1931 izoblikovala Tomlinova komisija (Tomlin Commission)*
je bila prva pravna oz. zakonita definicija. Po tej definiciji so javni usluzbenci " usluzbenci

krone', ki so zaposleni v civilni sferi in so placani z denarjem, ki ga nameni parlament ".

(Drewry & Butcher, 1991: 28)

Zakonodaja Evropske unije obravnava javne sluzbe predvsem v organizacijskem smislu.
Evropska listina o lokalnih javnih sluzbah’ $teje lokalne javne sluZbe za organizacije, ki
pod neposrednim ali posrednim nadzorom lokalne politicne oblasti delujejo v javnem

interesu z zagotaviljanjem vrste storitev za prebivalstvo na dolocenem ozemlju.

(V1aj,1998: 288)

3.2. POMEN JAVNIH SLUZB IN UMESTITEV V JAVNI SEKTOR

Javne sluzbe so del javnega sektorja in opravljajo eno od najpomembnejsih nalog sodobne
javne uprave. Z javnimi sluzbami se zagotavljajo dobrine in storitve, katerih zagotavljanje
je v javnem (splosnem druzbenem) interesu in poteka v organizacijah, ki so del javnega
sektorja, to je sektor drzave in organizacij, ki opravljajo dejavnosti, s katerimi se te javne
dobrine zagotavljajo®. Taksne dobrine, ki so proizvedene v javnem interesu, na podlagi

odlocitve drzave oz. lokalne skupnosti, imajo znacaj javnih dobrin.

Bucar navaja, da je temeljna znacilnost javnih dobrin ta, " ... da morajo biti na voljo vsem
uporabnikom, da so namenjene zadovoljevanju splosnih potreb in da imajo imetniki

monopolni poloZaj nasproti uporabnikom ". (Bucar v Ivanjko, 2003: 3)

V pravnem pomenu je drzava izvirna nosilka javnih interesov, zato, kot navaja Kocjanci¢
(1994: 39), " /../ nihce ne more opravijati javne sluzbe brez (splosnega) zakona ali

"

posamicnega pooblastila drzave Drzava ima moc¢, da v okviru zakona in razli¢nimi
fiskalnimi ukrepi, dobrine, ki so na trgu, zagotovi po enotni oziroma nizji ceni in za vse
uporabnike, ¢esar zasebnopravni subjekt (ki deluje po trznih nacelih) ne more zagotoviti.
Drzava v tem primeru deluje v splosSnem druzbenem interesu, posledica tega pa so vsem

dostopne javne dobrine.

? Definicija je vsebovana v porogilu Eleventh Report from the Expenditure Committee, 1976.

? Euroepan Charter of local public services, Introduction

* Javne sluzbe so se v preteklosti (znotraj sistema samoupravnih interesnih skupnosti) oznagevale kot dejavnosti
posebnega druzbenega pomena ali tudi druzbene sluzbe.



Ustava Republike Slovenije posebej ne omenja podrocja javnih sluzb, razen v 140.
¢lenu v poglavju o samoupravi in delovnem podroc¢ju samoupravnih lokalnih skupnosti. V
slednjem je opredeljeno, da lokalne zadeve obcina ureja samostojno, ob soglasju z ob¢ino
pa lahko drzava nanjo, skupaj s sredstvi, prenese tudi posamezne naloge iz drzavne
pristojnosti.

Podrobnej$o ureditev prinasa Zakon o lokalni samoupravi® (ZLS), ki javne sluZbe
opredeljuje v 1. odstavku 61. Clena:

"" Obcina zagotavlja opravljanje javnih sluzb, ki jih sama doloci, in javnih sluzb, za
katere je tako doloceno z zakonom (lokalne javne sluzbe). "

V obeh primerih gre za javne sluzbe, s katerimi se opravljajo dejavnosti, ki so potrebne za
izvajanje lokalne samouprave na obmocju lokalne skupnosti (ob¢ine), zato se imenujejo
lokalne javne sluzbe. Novela zakona omogoc€a tudi, da zaradi vecje ucinkovitosti

delovanja javnih sluzb obc¢ine soustanovijo javni zavod ali podjetje.

Javne sluzbe so veCinoma dodeljene lokalnim ali regionalnim oblastem, odvisno od
drzavne ureditve oz. pravnega rezima. Pri nas so javne sluzbe organizirane na dveh
ravneh, na drzavni in lokalni ravni, kar je, kot bomo videli v nadaljevanju, tesno povezano
z financiranjem teh sluzb. Poleg tega se pri javnih sluzbah srecujemo z veliko
raznovrstnostjo — glede na obmocje, ki ga pokrivajo (geografska razseznost), glede na

njihove funkcije in glede na rezim javne uprave, v katerega sodijo.

Javne sluzbe delujejo v razli¢nih oblikah - kot javnopravne ali zasebnopravne organizacije
ali v meSani obliki, pri ¢emer se nacini in pogoji opravljanja sluzbe doloc¢ijo glede na
pravno ureditev in glede na razmere v drZavi. Osnovno nacelo pri tem je, da je potrebno z
javno sluzbo uresniCevati javni interes. To nacelo je potrebno Se posebej upostevati, ko
pri zagotavljanju javnih dobrin nastopa tudi zasebni sektor, ki deluje po druga¢nih nacelih
(trzni pogoji) kot javni sektor. Nekatere oblike javnih sluzb (Se posebej na gospodarskem
podrocju) so same po sebi blize trgu kot pa upravi, zato nekateri izvajalci javnih sluzb bolj
poudarjajo trzni pristop, drugi pa bolj upravni pristop. Vlaj (1998: 288) navaja, da naj bi
se od tistih javnih sluzb, ki so bolj povezane s trzno ekonomijo, pogosto celo zahtevalo, da
uskladijo svoje metode s tistimi v privatnih podjetjih, z namenom, da se spostuje zdravo

tekmovanje.

> Zakon o lokalni samoupravi (Uradni list RS, §t. 72/93)



Podobno potrjuje Rus: " Ne glede na to, ali se javna sluzba izvaja v zasebni, hibridni
(meSani) ali javni organizaciji, /.../, je treba najti taksne zakonske resitve, ki ne bodo

omejevale tekmovalnih odnosov med akterji. "' (Rus, 2001: 37)

Ne glede na trzni oz. upravni pristop je pri izvajanju javne sluzbe vselej potrebno
upostevati nacelo, da se z javnimi sluzbami ustvarjajo dobrine, katerih zagotavljanje nima
za glavni cilj pridobivanje dobicka, kot je to znacilno za zasebni sektor, temvec je to t.i.

" nepridobitna usmerjenost javnih sluzb ". (Vlaj, 1998: 292)

Vse dejavnosti, ki se izvajajo v javnem interesu, terjajo doloCene znacilnosti, ki so
drugacne od dejavnosti, ki se izvajajo v zasebnem sektorju in se kazejo v pogojih in
nacinih izvajanja dejavnosti. Kot bomo videli v nadaljevanju, je le malo oblik izvajanja
javnih sluzb, ki bi jih opravljala neposredno drzava. Gre namre¢ za koncept, po katerem
" drzava, ce je le mogoce, ne ustanavlja lastnih podjetij, ampak vse bolj prepusca

zagotavljanje javnih dobrin zasebnemu sektorju " . (Vlaj, 1998: 292)

Proizvajanje dobrin v okviru javnopravnih organizacij naj bi se izvajalo takrat, ko niso
izpolnjeni vsi (standardni) pogoji za u¢inkovito delovanje trga. V tem primeru je zakonska
regulativa ali finan¢na intervencija upravicena. " Javna proizvodnja storitev /.../ ni
primerna tedaj, kadar lahko ucinkovito poteka v nejavnih organizacijah. In narobe: ce
privatne organizacije niso zmozne ucinkovite proizvodnje storitev, je intervencija v smislu

organiziranja javne proizvodnje storitev smiselna in upravicena. " (Rus, 1990: 364)

Po zakonu so dolo¢ene naloge prenesene v izvajanje na lokalno raven. Sem sodi cel
spekter lokalnih zadev, med njimi vrsta druzbenih in gospodarskih dejavnosti, ki jih po
zakonu izvajajo lokalne skupnosti kot izvirne ali kot prenesene naloge in jih bom

podrobneje predstavila med nalogami ob¢ine v sedmem poglavju.

Lokalne javne sluZzbe naj bi bile prebivalcem lokalne skupnosti blizje kot javne sluzbe na
drzavni ravni, saj (ne)posredno oblikujejo vsakodnevno zivljenje ljudi v lokalni skupnosti,
pri cemer je od obsega in kvalitete storitev in dobrin odvisna tudi kvaliteta njihovega
zivljenja, kar vpliva tudi na kulturo in zavest, na nek nacin pa ustvarja tudi socialno
pripadnost oz. utrjuje povezanost prebivalcev. Lokalne skupnosti naj bi pri zagotavljanju

raznovrstnih storitev delovale prosto oz. jih drzava pri tem naj ne bi omejevala. Ve¢ kot



!

uspejo pri tem ustvariti, vecja je dobrobit lokalne skupnosti. Te sluzbe so zato " ena od

Zivljenjskih razseznosti lokalne samouprave ". (Vlaj, 1998: 289)

Ob vseh storitvah, ki jih zagotavljajo, ne smemo pozabiti, da predstavljajo lokalne javne
sluzbe tudi pomemben del nacionalnega gospodarstva, saj opravljanje tako pomembnih
dejavnosti zahteva tudi doloCena proracunska sredstva. Njihov delez v nacionalnem

gospodarstvu zato ne more biti zanemarljiv.

3.3. ZAKONSKI OKVIRI ZA DELOVANJE JAVNIH SLUZB

Od zacetka delovanja javnih sluzb pa do danes se je pojmovanje in ureditev javnih sluzb
veckrat spreminjalo, predvsem glede oblik organiziranosti. Opravljanje javnih sluzb je v
preteklosti sprva potekalo v drzavnih zavodih, v samostojnih zavodih in zavodih kot
delovnih organizacijah, po letu 1974 pa v organizacijah zdruzenega dela kot enotnih
oblikah organiziranosti gospodarskih in druzbenih dejavnosti. Za slednje se je tedaj

uporabljal izraz dejavnosti posebnega druzbenega pomena. (Kocjancic, 1994: 37)

Konec devetdesetih let se je zacel proces prestrukturiranja, ki je med drugim zajel tudi
javne organizacije, formalno pa se je zacel Ze s sprejetjem amandmajev k prejSnji
slovenski ustavi v letu 1989. Sprejem nove ustave in Zakona o zavodih leta 1991 ter
Zakona o gospodarskih javnih sluzbah leta 1993 so zacrtali novo konceptualno ureditev
javnih sluzb, tako glede vsebine, dolocitve vrst in nacinov izvajanja javnih sluzb kakor

tudi glede lastninskega preoblikovanja.

Splosne dolo¢be o javnih sluzbah lahko najdemo v nekaterih nacionalnih programih®,
letnih programih in razli¢nih ustanovitvenih aktih. Opredelitev dejavnosti javnih sluzb
vsebuje tudi Slovenski racunovodski standard (SRS 36.31), ki opredeljuje, da so
dejavnosti javne sluZbe tiste, ki so kot take opredeljene z zakonom ali drugim predpisom,

ki ga sprejme drzava ali ob¢ina v skladu z zakonom.

Iz obeh krovnih zakonov, ki opredeljujejo javne sluzbe - Zakona o zavodih’ (v

nadaljevanju ZZ) in Zakona o gospodarskih javnih sluzbah® (v nadaljevanju ZGJS)

® Npr. Nacionalni program varstva okolja (Ur. list RS, &t. 83/99)
7 Zakon o zavodih (Uradni list RS, §t. 12/91, 8/96 in 36/00)



izhaja, da se kot javne sluzbe opravljajo gospodarske oz. negospodarske dejavnosti,
medtem ko samega pojma dejavnosti javne sluzbe omenjeni predpisi ne opredeljujejo. V
skladu z omenjenima zakonoma gre na obeh podro¢jih za zagotavljanje javnih materialnih

oz. nematerialnih dobrin, za katere je odgovorna drzava oz. lokalna skupnost.

Tako ZZ kot ZGJS imata le sploSni znacaj, saj Sele podro¢na zakonodaja natancneje
doloca, kaj se Steje za javno sluzbo na posameznem podro¢ju. Podro¢ni zakoni so npr.
Zakon o varstvu okolja, Zakon o javnih cestah, Zakon o telekomunikacijah, Zakon o

socialnem varstvu, Zakon o financiranju vzgoje in izobrazevanja in drugi.

Za sistemsko delovanje javnih sluzb moramo upostevati tudi Zakon o splosnem upravnem
postopku’, saj so osnova javnih sluzb javne dobrine, ki so predmet tako druzbenih kot

gospodarskih dejavnosti in se kot pojem uporabljajo tako v civilnem kot upravnem pravu.

Za podrobnosti glede delovanja, nainov izvajanja, financiranja in drugih pogojev
delovanja javnih sluzb ter uporabo javnih dobrin, moramo v nadaljevanju najprej

opredeliti vrste javnih sluzb ter raven njihovega izvajanja in podroc¢je delovanja.

4. VRSTE JAVNIH SLUZB

Preko javnih sluzb se opravljajo gospodarske in negospodarske dejavnosti, s katerimi se
zagotavljajo razliéne materialne in nematerialne javne dobrine. V skladu s tem delimo

javne sluzbe po podrocju dejavnosti in sicer v dve skupini:

e negospodarske javne sluzbe (krajSe javne sluzbe)

e gospodarske javne sluzbe

Predmet mojega prouCevanja so gospodarske javne sluzbe, v nadaljevanju najprej na
kratko opredeljujem negospodarske javne sluzbe, vsa naslednja poglavja pa se nanasajo na

gospodarske javne sluzbe.

¥ Zakon o gospodarskih javnih sluzbah (Uradni list RS, t. 31/92, 30/98)
? Zakon o splosnem upravnem postopku (Uradni list RS, §t. 80/99, 70/00)



4.1. NEGOSPODARSKE JAVNE SLUZBE

Kot negospodarske javne sluzbe se opravljajo dejavnosti vzgoje in izobraZevanja,
znanosti, kulture, Sporta, zdravstva, socialnega varstva, invalidskega zavarovanja in
drugih negospodarskih (druzbenih) dejavnosti'’, s katerimi se zagotavljajo t.i.
nematerialne javne dobrine. ZZ ureja le rezim oz. nacin opravljanja teh dejavnosti,
posamezne negospodarske javne sluzbe pa so dolotene s podroénimi zakoni'', ki

natancneje dolocajo, katere dejavnosti se Stejejo za javno sluzbo.

Za opravljanje negospodarske javne sluzbe se v skladu z ZZ ustanovi javni zavod,
katerega ustanovitelj je drzava, ob¢ina, mesto ali druga pooblas¢ena javna oseba, ki deluje
V javnem interesu.

Negospodarske javne sluzbe se financirajo iz javnih sredstev (iz proracuna in namenskih
javnih skladov). Na podrocjih kot so zdravstvo, kultura, izobrazevanje se zato kot javna
sluzba lahko opravlja le tisti del dejavnosti, ki se financira iz javnih sredstev. 18. Clen ZZ
Se doloca, da zavod lahko opravlja tudi gospodarsko (trzno) dejavnost, vendar le, ¢e je
namenjena opravljanju dejavnosti, za katero je zavod v osnovi ustanovljen, torej
negospodarski dejavnosti, pri ¢emer naj bi drzava oz. lokalna skupnost kot ustanoviteljica

natancno preverjala obseg in vrsto opravljanja te dejavnosti ter ustvarjanje dohodka.

Eden od bistvenih elementov ZZ je opravljanje dejavnosti na podlagi koncesije. Z
zdravstveno ali izobrazevalno dejavnostjo, se namre¢ lahko ukvarja vsak, ki izpolnjuje
predpisane pogoje, torej tudi zasebna organizacija, fizi¢na oseba ali drutvo'” - na podlagi
koncesije. To pomeni, da opravljanje omenjenih dejavnosti ni izkljuéna domena javnih
zavodov, ampak pod doloCenimi pogoji, tudi drugih subjektov. (Ivanjko, 2003: 5)
Ce zakon izrecno ne doloéi opravljanje doloene dejavnosti izkljuéno kot javne sluZbe, jo

lahko opravlja tudi obicajen zavod, vendar pa ne kot javno sluzbo. (Vlaj, 1999:134)

Da je moZnost opravljanja negospodarskih dejavnosti dana tudi drugim subjektom (ne le
zavodom), se zdi primerno, saj naj bi bilo socialnih storitev ¢im ve¢, ker ne le da

pomembno vplivajo na kvaliteto zivljenja, po njih se meri tudi stopnja 'socialnosti' drzave.

191, ¢len Zakona o zavodih (Uradni list RS, §t. 12/91, 8/96, 36/00)

' Zakon o organizaciji in financiranju vzgoje in izobraZevanja, Zakon o zdravstvenem varstvu in zdravstvenem
zavarovanju, Zakon o socialnem varstvu in drugi.

23, in 28. ¢len ZZ.



4.2. GOSPODARSKE JAVNE SLUZBE

Sistem gospodarskih javnih sluzb ureja Zakon o gospodarskih javnih sluzbah (ZGJS), ki
skupaj z Zakonom o gospodarskih druzbah (ZGD), Zakonom o zavodih (ZZ) ter drugimi
predpisi s tega podro¢ja oblikujejo in zaokrozujejo pravno ureditev gospodarskega

javnega sektorja.

ZGJS ureja temeljna vprasanja v zvezi z naCinom izvajanja gospodarskih javnih sluzb in

njihovim financiranjem. Namen opravljanja teh sluzb je dolocen v 1. ¢lenu ZGJS:

" Z gospodarskimi javnimi sluZbami se zagotavljajo materialne javne dobrine kot
proizvodi in storitve, katerih trajno in nemoteno proizvajanje v javnem interesu
zagotavlja Republika Slovenija oziroma obcina, zaradi zadovoljevanja javnih

potreb, kadar in kolikor jih ni mogoce zagotavljati na trgu. "

Z gospodarskimi javnimi sluzbami se po ZGJS zagotavljajo dobrine s podrocja
energetike, prometa in zvez, komunalnega in vodnega gospodarstva in drugih
podrocij gospodarske infrastrukture, pri cemer podro¢ni zakoni in predpisi natancneje
dolocajo, katere dejavnosti se Stejejo za gospodarske javne sluzbe na posameznem
podrocju. Pred ZGJS se je namesto pojma 'javna sluzba' uporabljal pojem 'dejavnosti
posebnega druzbenega pomena', kamor so se uvrscCale tudi vse dejavnosti iz zgoraj

navedenih podrocij.

ZG]JS tudi doloca, da lahko na podlagi pooblastila vlada z uredbo, lokalna skupnost pa z

odlokom predpisSe, da se poleg proizvodov in drugih storitev iz 1. ¢lena ZGJS zagotavljajo

tudi drugi proizvodi in storitve na nacin in v oblikah, ki jih ta zakon dolofa za

gospodarske javne sluzbe, kadar:

- so taksne dejavnosti pogoj za izvrSevanje nalog iz njene pristojnosti,

- so taksne dejavnosti pogoj za izvrsevanje gospodarskih, socialnih ali ekoloskih funkcij
drzave oziroma lokalne skupnosti,

- republika ali lokalna skupnost prevzame subsidiarno sanacijsko odgovornost.

(4. ¢len ZGIS)



4.2.1. Vrste gospodarskih javnih sluzb

Obstaja ve¢ vrst gospodarskih javnih sluzb. Delimo jih glede na to, ali je za njihovo
izvajanje odgovorna drzava ali lokalna skupnost in sicer na:
e republiske

e lokalne

Lokalne javne sluzbe so lahko:
e obvezne

e izbirne (fakultativne).

Glede na to, ali gre za republiske oziroma lokalne javne sluzbe, se razlikuje tudi nacin
ureditve. V primeru republiSkih gospodarskih javnih sluzb nacin opravljanja te sluzbe

predpise vlada z uredbo, na lokalni ravni pa lokalna skupnost (ob¢ina, mesto) z odlokom.

Obveznost in izbirnost gospodarskih javnih sluzb dolo¢i glede na to, ali predpis glede
uporabe javnih dobrin dolo€a njihovo obvezno uporabo ali ne. Obvezna gospodarska
javna sluzba se dolo¢i z zakonom in je republiSkega znacaja, izbirne lokalne javne sluzbe
pa se dolocijo z odlokom lokalne skupnosti, pri ¢emer uporaba javnih dobrin ni obvezna.
V poglavju o lokalnih gospodarskih javnih sluzbah bom podrobneje predstavila dejavnosti
s podroc¢ja varstva okolja, ki se izvajajo kot javne sluzbe in kamor se uvrSca tudi

komunalna dejavnost.

Za opravljanje gospodarskih javnih sluzb se morajo zagotoviti ustrezni tehnicni,
stroskovni, organizacijski in drugi standardi ter normativi, ki jih predpisujejo posamezna
ministrstva. Zakon o upravi® dolo¢a, da se za strokovno-tehnine in razvojne naloge
lahko ustanovijo direkcije, ki skrbijo za razvoj in nacrtovanje gospodarskih javnih sluzb,
njihovo financiranje, investicijsko vzdrzevanje, postopke ustanavljanja in organiziranja
javnih ustanov, podeljevanje koncesij, dolocajo pa tudi pogoje in dajejo soglasja za
razlicna dovoljenja glede prostorskega urejanja. Direkcija se ustanovi kot upravna

organizacija v sestavi in je v pristojnosti ministrstva ali organa lokalne skupnosti.

13 Zakon o upravi (Uradni list RS, §t. 67/94) in Zakon o drzavni upravi (Uradni list RS, §t. 83/03)



Zaradi racionalnosti in ekonomicnosti lahko vlada za podro¢je posamezne ali vec
gospodarskih javnih sluzb ustanovi tudi javni holding, na katerega prenese opravljanje
posameznih strokovno-tehni¢nih, organizacijskih, razvojnih ali nadzornih nalog. Primer
takega holdinga je Holding mesta Ljubljane, ki ga sestavlja sedem javnih podjetij, pri
¢emer je holding vecinski lastnik in pristojen za ustanavljanje, financiranje in upravljanje

vseh navedenih podjetij.

4.2.2. Nadini izvajanja gospodarskih javnih sluzb

NasSa pravna teorija, podobna kot francoska, deli izvajanje javnih sluzb na izvajanje v
reziji in privatizirano izvajanje. Javne sluzbe se pri nas le redko izvajajo preko organov
drzavne oz. ob¢inske uprave oz. preko njihovih organizacijskih oblik. (Pil¢ani¢ v Virant,
2002:136)

Nacine izvajanja gospodarskih javnih sluzb v osnovi ureja ZGJS. V skladu s tem zakonom
je za izvajanje gospodarskih javnih sluzb odgovorna drzava oz. lokalna skupnost, ki lahko
javne sluzbe organizira na ve¢ nacinov. Ker je zagotavljanje javnih dobrin neprofitna
dejavnost, je pridobivanje dobicka podrejeno zadovoljevanju javnih potreb, vendar jih je
kljub temu v dolocenih primerih mozno zagotavljati tudi na profiten nacin. Od tod
izhajajo razli¢ne oblike, v okviru katerih se te dobrine zagotavljajo - od neprofitnih -

rezijskih obratov in javnih gospodarskih zavodov - do profitnih oblik, kot je vlaganje

javnega kapitala. (Pirnat, 1996: 4)

Glede nacina opravljanja gospodarskih javnih sluzb ZGJS predvideva izdajo posebnega
predpisa - uredba (vlade) ali odlok (lokalne skupnosti), na podlagi katerega se uredijo
pogoji za zagotavljanje javnih dobrin, nacin financiranja, oblikovanje cen, pravice in
obveznosti udelezencev in vsa druga vprasanja v zvezi z opravljanjem javne sluzbe v

javnem interesu. Gre za javnopravni rezim (regulacijo) javne sluzbe.

ZGJS doloca pet oblik, znotraj katerih se lahko opravljajo javne sluzbe (6. ¢len):
- rezijski obrat,

- javni gospodarski zavod,

- javno podjetje,

- koncesionirana gospodarska javna sluzba,

- vlaganje javnega kapitala v zasebnopravne subjekte.



Drzava oz. lokalna skupnost sami dolocita, v kateri od zakonsko predvidenih oblik se bo
konkretna javna sluzba opravljala. Ta odlocitev je odvisna od vec meril - od nadzora, ki si
ga zeli zagotoviti drzava oz. lokalna skupnost pri izvajanju dejavnosti, od profitne oz.
neprofitne narave dejavnosti, od obsega in od nac¢ina opravljanja dejavnosti in podobno.

(Kranjc, 1998: 372)

V praksi se veliko gospodarskih javnih sluzb, Se posebej na lokalni ravni izvaja
monopolno. Dolo¢eno dejavnost, ki se opravlja kot gospodarska javna sluzba, izvaja en

sam subjekt ali pa je njihovo Stevilo zelo omejeno.

V nadaljevanju podrobneje predstavljam vseh pet naCinov izvajanja javne sluzbe po
ZGJS. Rezijski obrat, javni gospodarski zavod in javno podjetje sodijo med nacine
izvajanja javne sluzbe v reziji, medtem ko gre pri koncesiji in vlaganju javnega kapitala za

privatizirano izvajanje. (Virant, 2002: 137)

4.2.2.1. ReZijski obrat

Rezijski obrat je organizacijska enota uprave, ki se ustanovi in deluje po predpisih, ki
urejajo upravo oziroma sluzbe lokalnih skupnosti'* (17. &len ZGJS).

Rezijski obrati so vefinoma organizirani znotraj ministrstev ali organov lokalnih
skupnosti, ¢igar nadzor in upravljanje vrsijo direkcije. Pri rezijskem nacinu izvajanja
javne sluzbe drzava ali obCina sama neposredno zagotavlja javne dobrine preko svojih
organov oz. upravnih sluzb. Rezijski obrat nima statusa samostojnosti in ni pravna oseba
in tudi nima lastnega ekonomskega interesa, zato ne gre niti za profitno niti za neprofitno
obliko zagotavljanja javnih dobrin. V okviru rezijskega obrata se gospodarska javna
sluzba zagotovi takrat, kadar je zaradi ekonomskih ali tehni¢nih razlogov ni mogoce

zagotoviti v okviru samostojnejse oblike (javno podjetje ali podelitev koncesije).

4.2.2.2. Javni gospodarski zavod

Za razliko od rezijskega obrata je javni gospodarski zavod samostojna organizacija zunaj

uprave ali lokalnih sluzb. Ustanovitelj javnega gospodarskega zavoda je Vlada RS ali

'4 Zakon o lokalni samoupravi (Ur. list RS, &t. 73/93, 6/94, 14/95)



lokalna skupnost, kot soustanovitelj pa lahko nastopa tudi druga pravna ali fizi¢na oseba,
vendar njihov ustanoviteljski delez ne sme presegati 49 odstotkov.

Javni zavod je pravna in samostojna oseba in odgovarja za svoje obveznosti z vsemi
svojimi sredstvi, lahko pa nastopa tudi brez pravnega statusa in izvrSuje le javna
pooblastila, ¢e tako doloca akt o ustanovitvi. Najpomembnejsa dolocila, ki jih vsebuje akt
0 ustanovitvi, so:

- ime in sedez ustanovitelja,

- ime in sedez zavoda,

- dejavnost zavoda,

- pravice, obveznosti in odgovornosti zavoda v pravnem prometu,

- sredstva za ustanovitev in nacin njihove zagotovitve,

- pravice in obveznosti ustanovitelja ter odgovornosti,

- organ ustanovitelja za zastopanje v razmerju do zavoda,

- razmerja zavoda do uporabnikov.

Pomembna so tudi dolocila glede pristojnosti ustanoviteljev zavoda, ki doloc¢ajo pogoje za
opravljanje dejavnosti, dajejo soglasje k statutu zavoda in notranji organizaciji ter
dolocajo cene za uporabo javnih dobrin. Ustanovitelj sprejema tudi poslovno porocilo ter

zakljucni raun zavoda ter imenuje in razreSuje direktorja zavoda.

V primeru, da ustanovi javni gospodarski zavod ve¢ lokalnih skupnosti, se z aktom o
ustanovitvi uredijo njihove medsebojne pravice, obveznosti in odgovornosti. Ce je
soustanovitelj tudi zasebni subjekt, se ta razmerja uredijo s pogodbo. Za ostala vpraSanja

glede ustanavljanja javnih zavodov se uporabljajo dolo¢be Zakona o zavodih.

Primer javnega gospodarskega zavoda V Sloveniji je Javni gospodarski zavod za
protokolarne storitve Republike Slovenije, ki ima tak status na podlagi odloka o
ustanovitvi'’. Namen njegove ustanovitve je opravljanje dejavnosti, ki jih zaradi njihove

narave ni mogoce opravljati kot profitne oziroma to ni njihov cilj.

' Odlok o ustanovitvi Javnega gospodarskega zavoda za protokolarne storitve RS (Uradni list RS, &t. 97/2001)



4.2.2.3. Javno podjetje

Javno podjetje je najpogostejSa oblika izvajanja gospodarske javne sluzbe. ZGJS doloca,
da se gospodarska javna sluzba izvaja v obliki javnega podjetja takrat, kadar gre za
dejavnost vecjega obsega ali kadar to narekuje narava monopolne dejavnosti in gre za

dejavnost, ki je profitne (trzne) narave.

Glede ustanavljanja javnih podjetij se uporabljajo dolocbe Zakona o gospodarskih
druzbah (ZGD), ¢e ZGJS ne doloca drugace. Tako se po ZGD javno podjetje ustanovi
kot ena od oblik gospodarskih druzb, ponavadi kot kapitalska druzba (kot delniska druzba
ali druzba z omejeno odgovornostjo), torej ima javno podjetje status gospodarske druzbe.
Glede na lastnino kot merilo pa ni nujno, da je javno podjetje v celoti javno. Lastnik
javnega podjetja je lahko drzava ali lokalna skupnost, kot druzbeniki oz. delnicarji pa
lahko nastopajo tudi osebe zasebnega prava, pri ¢emer njihov kapitalski delez ni omejen.
ZGIJS ne doloca lastniskih razmerij, na podlagi katerih bi drzava imela vecinsko last, kot
je to dolo€eno za javni gospodarski zavod. Zato je javno podjetje lahko le teoreticno v

vecinski zasebni lasti, po statusu pa je Se vedno javno podjetje.

Ustanovitelj javnega podjetja v skladu s 26. ¢lenom ZGJS doloca pogoje za izvajanje
dejavnosti, odlo¢a o cenah in tarifah in sprejema poslovno porocilo ter zakljucni racun
podjetja. Direktorja javnega podjetja imenuje in razreSuje neposredno ustanovitelj na
podlagi javnega razpisa, pod pogoji, ki jih doloca statut podjetja. Glede vseh ostalih
vprasanj, ki niso urejena v ZGJS, se uporabljajo predpisi ZGD ter Se veljavne dolocbe

Zakona o podjetjih iz leta 1977 (glede javnih podjetij v druzbeni lasti).

Pri nas so javna podjetja prisotna tako na podroc¢ju drzavnih kot tudi lokalnih
gospodarskih javnih sluzb: na drzavni ravni na podro¢ju energetike, vodnega
gospodarstva, ZelezniSkega prometa, telekomunikacij in poStnih storitev, na lokalni ravni
pa predvsem na podroc¢ju varstva okolja, pri cemer je predvsem v preteklosti mnogo

javnih podjetij opravljalo dejavnost za ve¢ obcin.

Polozaj javnih podjetij pri nas je nekoliko nejasen. Javna podjetja naj bi izvajala dejavnost
(ki jo regulira drzava ali lokalna skupnost) v javnem interesu. Trenutno so vsa javna

podjetja v vecinski lasti drzave ali lokalnih skupnosti. Problem je v tem, ker so lastniki oz.



vlagatelji kapitala tudi osebe zasebnega prava, ki pa nimajo nobene pravne varnosti glede
svoje lastnine. Njihov polozaj se lahko spreminja glede na (samo)voljo drzavne oz.
lokalne oblasti in to povsem nepredvidljivo. (Virant, 2002: 140) Glede polozaja javnih
podjetij bi bilo bolj ustrezno, ¢e bi drzava s svojo upravo oz. preko samostojnih
organizacijskih oblik sama izvajala javno sluzbo, torej brez prisotnosti zasebnega kapitala,
ali pa bi jo v celoti oddala zasebnim subjektom kot koncesijo. Eno od takih spornih
podroc¢ij pri nas je energetika (primer Javnega podjetja Energetika Ljubljana) in pa
telekomunikacij (primer Telekoma Slovenije), ker obe podro¢ji temeljita na javnem
monopolu, kar je sporno ne le zaradi zgoraj navedenega pac pa tudi z vidika evropskih

zahtev po privatiziranju.

Evropska zakonodaja obravnava javna podjetja nekoliko drugace kot pri naSa. Izrazu

imajo drzavni organi prevladujo¢ vpliv ali glede lastnine ali pa glede upravljanja. V praksi

zahodnih drzav obstajajo naslednje oblike javnih podjetij (Kek, 1998: 6):

- drzavna podjetja (state enterprises) so javna podjetja pod neposrednim nadzorom
drzave,

- drZavno sponzorirana podjetja (state sponsored enterprises) so javna podjetja pod
nadzorom drzave, vendar samostojna glede upravljanja,

- drZzavno - lastninska podjetja (state owned companies) so javna podjetja, katerih
delnice v celoti ali delno poseduje drzava, vendar imajo veliko stopnjo samostojnosti

glede poslovanja in so po statusu podobna zasebnim podjetjem.

Glede na zgornjo razvrstitev in glede na prakso pri upravljanju podjetij, bi nasa javna
podjetja najlazje uvrstili v zadnjo skupino, med drzavno-lastninska podjetja. Medtem ko
parlament pri nas pri upravljanju nima vidnejSe vloge, imajo parlamenti v evropskih

drzavah naravnost veliko vlogo pri upravljanju javnih podjetij.

V ZDA so javna podjetja zelo pogosta in razSirjena oblika organiziranosti podjetij. Javno
podjetje (public enterprise) je organizacija, ki opravlja javno sluzbo ali funkcijo, vendar
se po statusu bistveno razlikuje od obicajnih drzavnih agencij. Osnovna ideja pri
delovanju javnega podjetja je povezava med drZzavno odgovornostjo in nadzorom ter
obliko organizacije, ki je bolj fleksibilna, u€inkovita, politicno neodvisna in samostojna

kot so sicer vladne agencije. Vodstvo podjetja pri upravljanju v bistvu vseskozi isce



ravnovesje med politicno odgovornostjo, socialno skrbjo in poslovnim uspehom. (Perry,

1990: 511)

4.2.2.4. Koncesionirana gospodarska javna sluZba

Koncesija je dovoljenje oz. pooblastilo, ki ga izda drzava ali lokalna skupnost
dolocenemu subjektu ali organizaciji za opravljanje gospodarske javne sluzbe, ki ga ta

opravlja v svojem imenu in za svoj racun. (Virant, 2002: 140)

Z opravljanjem gospodarske javne sluzbe na podlagi koncesije se zagotavljajo javne
dobrine na podro¢ju materialne infrastrukture. Izvajanje gospodarske javne sluzbe na
podlagi koncesije, dolo¢i zakon ali odlok lokalne skupnosti. Z zakonom se lahko posebej

dolocijo tudi primeri, ko dolocene dejavnosti ni mogoce opravljati na podlagi koncesije.

S podelitvijo koncesije dolo¢enemu subjektu nastane koncesijsko razmerje. V tem
razmerju je koncedent subjekt, ki podeljuje koncesijo (drzava ali lokalna skupnost),
koncesionar pa je subjekt oz. oseba zasebnega prava, ki prejme koncesijo za izvajanje
gospodarske javne sluzbe. Koncesionar je lahko pravna ali fizicna oseba, ¢e izpolnjuje
pogoje za opravljanje dejavnosti, ki je predmet koncesionirane gospodarske javne sluzbe.

Status koncesionarja ima lahko tudi tuja oseba, ¢e tako doloci zakon.

Konecedent se ponavadi odlo¢i za podelitev koncesije, ker naj bi se z vzpostavitvijo
konkurence pri izbiri koncesionarja zagotovilo cenejSe in kvalitetnejSe izvajanje javne
sluzbe kot v javnem podjetju ali reziji, pogosto pa tudi zaradi pomanjkanja sredstev za

investicije v infrastrukturo, ki je potrebna za izvajanje javne sluzbe. (Virant, 2002: 140)

Postopek podeljevanja koncesije je vse prej kot preprost. Zacne se s sprejetjem
koncesijskega akta, s katerim se dolo¢i predmet in pogoje opravljanja koncesionirane
gospodarske javne sluzbe. Kadar sprejme tak akt vlada, je to predpis vlade, na lokalni
ravni pa je to odlok lokalne skupnosti.

Najpomembnejse dolocbe, ki jih vsebuje koncesijski akt, so:

- dejavnosti ali zadeve, ki so predmet gospodarske javne sluzbe,

- obmocdje izvajanja te sluzbe, uporabniki in razmerja do uporabnikov,

- pogoji, ki jih mora izpolnjevati koncesionar,



- splosni pogoji za izvajanje gospodarske javne sluzbe in za uporabo javnih dobrin,
- vrsta in obseg monopola ali nacin njegovega preprecevanja,

- zacetek in cas trajanja koncesije ter prenehanje koncesijskega razmerja,

- viri financiranja gospodarske javne sluzbe,

- nacin placila koncesionarja (odskodnina, varscina),

- nadzor nad izvajanjem gospodarske javne sluzbe.

Glede dolo¢be o monopolu velja omeniti, da v praksi koncedentu ne gre za preprecevanje
monopola, temve¢ obratno - za ustvarjanje monopola. Glede tega je pomembna tudi
dolo¢ba o naCinu placevanja koncesijske dajatve. Gre za nekakSno nadomestilo za
'privilegij', ki ga je koncesionar pridobil s koncesijo. Koncesionarju je namre¢ poleg
monopolnega polozaja zagotovljen, ne sicer visok, vendar pa stalen in varen prihodek, ker
je uporaba storitev javnih sluzb obi¢ajno obvezna. (Virant, 2002: 142) Tudi koncesijska
dajatev je lahko problemati¢na, ker se lahko spremeni v prikrit davek. Placilo dajatve se
kompenzira z vi§jo ceno storitve, kar predstavlja breme za uporabnika storitev, gre pa v

korist proracuna in tako predstavlja vir sredstev, kar naj bi bil prikrit davek.

Pogoji, ki so opredeljeni v koncesijskem aktu in jih mora izpolnjevati koncesionar, so
podlaga za kasnejSi javni razpis, s katerim koncedent pridobi koncesionarja. S
koncesijskim aktom se doloc€ita tudi oblika in postopek javnega razpisa (36. ¢len ZGJS).
Javni razpis se objavi v uradnem listu Republike Slovenije, o izbiri koncesionarja pa
odlo¢i koncedent z upravno odlo¢bo. Ponudniki iz javnega razpisa s svojo ponudbo

izjavijo, da bodo opravljali javno sluzbo po rezimu, ki ga doloc¢i koncedent.

Z izbranim koncesionarjem se sklene koncesijska pogodba, v kateri se uredijo vsa
medsebojna razmerja v zvezi z opravljanjem koncesionirane gospodarske javne sluzbe,
zlasti pa nacini in roki plaila koncesionarja, dolznost koncesionarja porocati o
spremembah, ki vplivajo na izvajanje gospodarske javne sluzbe, nacin nadzora in nacin
spreminjanja koncesijske pogodbe. Koncesijska pogodba je pogodba civilnega prava,
razmerje med koncedentom in koncesionarjem pa je civilnopravno razmerje, ker je nastalo
s pogodbo. Ima pa to razmerje tudi javnopravne elemente, saj njegovo vsebino ve¢inoma

dolocajo javnopravni akti. (Virant, 2002: 145)

Zakon predvideva stiri na¢ine, na podlagi katerih preneha koncesijsko razmerje:



- s prenehanjem koncesijske pogodbe,
-z odkupom,
-z odvzemom,

- s prenosom koncesije.

Koncesijska pogodba preneha po preteku Casa, za katerega je bila sklenjena, z odpovedjo
ali z razdrtjem pogodbe. Z odkupom koncedent prevzame objekte in naprave, ki jih je
koncesionar zgradil ali pridobil za namene opravljanja javne sluzbe in mora biti predviden
s koncesijskim aktom ali pogodbo. Z odvzemom se koncesionarju odvzame koncesijo, Ce
slednji ne pri¢ne z opravljanjem koncesionirane gospodarske javne sluzbe v dolo¢enem
roku oz. kadar opravljanje dejavnosti ni ve¢ v skladu z javnim interesom. Prenos
koncesije, t.j. prenos pravic in obveznosti na drugo osebo je nekoliko omejen. Prenos je

mozen le, Ce to predvideva koncesijska pogodba, sicer pa le z dovoljenjem koncedenta.

Poleg navedenih oblik zakon pozna tudi obvezno koncesijo, ki se sklene, kadar doloceno
dejavnost kot koncesionirano gospodarsko javno sluzbo opravlja oseba zasebnega prava

kot obvezen del svoje dejavnosti in mu je kot taka nalozena z upravno odloc¢bo.

Koncesionar mora pri opravljanju javne sluzbe ravnati po nacelu dobrega
gospodarstvenika in jo je dolzan v okviru zmoznosti izvajati tudi v nepredvidljivih
okolis¢inah, nastalih zaradi vi§je sile (npr. v primeru naravnih nesrec), pri ¢emer ima
pravico do povracila stroSkov, nastalih pri opravljanju javne sluzbe. Koncesionar je
odgovoren tudi za Skodo, ki so jo pri opravljanju gospodarske javne sluzbe njegovi
zaposleni povzrocili uporabnikom ali drugim osebam. Posredno je za to odgovoren tudi

koncedent, ¢e ni odgovornost s koncesijsko pogodbo drugace opredeljena.

4.2.2.5. Vlaganje javnega kapitala v zasebnopravne subjekte

Zagotavljanje javnih dobrin z vlaganjem javnega kapitala je, podobno kot koncesija,
oblika privatiziranega izvajanja javne sluzbe, s to razliko, da pri koncesionirani javni
sluzbi obicajno vlaga sredstva koncesionar, ki jih pridobiva s prodajo storitev, pri vlaganju
javnega kapitala pa vlaga svoja sredstva drzava oz. lokalna skupnost. VloZeni kapital ima
lahko obliko denarja, stvari ali vrednostnih papirjev. Podobno kot pri koncesiji se tudi pri

tej obliki izvede javni razpis, na podlagi katerega vlagatelj pridobi zainteresirane osebe



zasebnega prava. Nadaljnji postopek in oblika javnega razpisa sta podobna kot pri
podeljevanju koncesije. Z izbranim podjetjem se sklene pogodba o vlaganju javnega
kapitala, ki mora vsebovati vrsto in viSino vloZenega kapitala, obliko, na¢in in namen
vlaganja, obdobje, za katerega se kapital vlaga, nacin vracila ali odkupa vloZenega
kapitala, pravice in obveznosti pogodbenih oseb ter pravice in obveznosti glede objektov,

zgrajenih z javnim kapitalom. Namen tak$ne pogodbe je lociti javni kapital od zasebnega.

Glede nacina vlaganja se ustrezno uporabljajo tudi dolo¢be Zakona o gospodarskih
druzbah, ki dopolnjuje obliko zagotavljanja javnih dobrin. Tako je vlaganje javnega
kapitala mozno na podlagi pogodbe 'joint venture' s pravico vlagatelja do povrnitve
kapitala (pogodbeno vlaganje) ali pa gre za t.i. 'equity' vlaganje v druzbo, na podlagi

katerega vlagatelj pridobi delnice ali poslovne deleze v skladu z ZGD. (Ivanjko, 2003: 5)

Za vse navedene nacine opravljanja javnih gospodarskih sluzb veljajo zakonske dolocbe,
ki zagotavljajo varstvo uporabnikov javnih dobrin. Varstvo uporabnikov $¢itijo telesa za
varstvo uporabnikov, ki jih ustanovita republika ali lokalna skupnost. Ustanovijo se za eno
ali ve¢ gospodarskih javnih sluzb, varstvo pa zagotavljajo na podlagi predlogov in
pripomb, ki jih posredujejo drzavnim oz. lokalnim organom. To zagotovilo je primerljivo
z varstvom uporabnikov v Evropski uniji, vsaj kar zadeva zagotavljanje dobrin v okviru
javnih sluzb. Svet Evrope se na primer zavzema za to, da bi v okviru ustrezne zakonodaje
uporabniki javnih dobrin uzivali enako zascCito kot jo imajo stranke v zasebnih podjetjih.

Poleg tega naj bi imeli uporabniki storitev na lokalnem nivoju enake pravice in varstvo

kot uporabniki storitev javnih sluzb na drzavni ravni. (Vlaj, 1995: 295)

4.2.3. Financiranje gospodarskih javnih sluzb

Financiranje gospodarskih javnih sluzb je doloCeno glede na vrsto javnih sluzb. Za
financiranje republiskih gospodarskih javnih sluzb namenja proracunska sredstva drzava,
za izbirne lokalne javne sluzbe lokalna skupnost, za obvezne lokalne javne sluzbe pa se
proracunsko financiranje razmeji med drzavo in lokalno skupnostjo, na nacin, kot ga

doloca zakon. ZGJS predvideva naslednje oblike financiranja gospodarskih javnih sluzb:

- s ceno javne dobrine,

- proracunsko financiranje,



- lokalni davek,

- posojila in tuja vlaganja.

Naceloma naj bi se gospodarske javne sluzbe financirale s plafilom cene storitev za
uporabo javnih dobrin. S ceno proizvoda ali storitve se financira uporaba tistih javnih
dobrin, ki se jih da izmeriti glede na posameznega uporabnika ali skupino uporabnikov.
Cene so lahko v obliki tarife, nadomestila, takse ali povracila. Lahko so diferencirane
glede na kategorijo uporabnikov in koli¢ino porabljenih ali nudenih javnih dobrin. Cene se

lahko tudi subvencionirajo, njihova viSina se dolo¢i s posebnim predpisom.

Iz proracuna se financirajo tiste gospodarske javne sluzbe, s katerimi se zagotavljajo
javne dobrine, katerih uporabniki niso dolocljivi oz. katerih uporaba ni izmerljiva. Sem
sodijo dohodki ob¢ine od premozZenja kot so placila od koncesij, dobicek javnih podjetij in

podobno. V proracunu se zagotovijo tudi sredstva za subvencije.

Za financiranje lokalnih gospodarskih javnih sluzb lahko lokalna skupnost v skladu z

zakonskimi dolo¢ili predpiSe tudi lokalni davek.

Za financiranje infrastrukturnih objektov, namenjenih za izvajanje gospodarskih javnih
sluzb, je v zakonu predvideno pridobivanje kratkoro¢nih in dolgoro¢nih posojil. Poleg
tega se sredstva za investicijsko izgradnjo objektov in naprav, lahko pridobijo tudi iz

sredstev vlaganj tujih oseb ter preko tujih in mednarodnih posojil.

Kar zadeva vire financiranja s strani obcine, je potrebno upostevati tudi Zakon o varstvu
okolja, ki natan¢no drugim ureja, komu pripadajo placila za koncesije na naravnih virih, ki
se nahajajo na obmocju obcine, kar je odvisno od lastnine nad naravnim virom: ¢e je
lastnik obc¢ina, je plailo od koncesije njeno, ¢e pa je lastnik drzava, se placilo za
koncesijo razdeli med drzavo kot lastnico in med eno ali ve¢ ob¢in, na obmocju katerih se

nahaja naravni vir.

66. in 67. ¢len ZGJS doloca tudi, da morajo izvajalci gospodarskih javnih sluzb tako kot
pravne osebe voditi raCunovodstvo v skladu z racunovodskimi standardi, tako, da je
mozen stalni nadzor nad njihovim finan¢nim poslovanjem. Za izvajalce kot pravne osebe

se lahko ugotavlja namenskost ter racionalnost porabe proracunskih sredstev.



4.2.4. Prestrukturiranje gospodarskih javnih sluzb
4.2.4.1. Lastninsko preoblikovanje javnega sektorja

Kapital podjetij v Sloveniji je bil v preteklosti v druzbeni lasti (t.i. druzbeni kapital'®) in je
predstavljal druzbeno lastnino, ki je pomenila 'lastnino vseh in vsakogar', kapital pa
takoreko€ sploh ni imel lastnika. Leta 1992 se je v Sloveniji zacel proces lastninskega
preoblikovanja podjetij, po katerem so podjetja oz. tedanje 'organizacije zdruzenega dela’
pridobila svoje lastnike - posameznike ali razlicne pooblascene organizacije, kot je npr.

pooblascena investicijska druzba.

Premozenje podjetij in organizacij, ki so izvajala gospodarske javne sluzbe oz. dejavnosti
posebnega druzbenega pomena in so se financirala pretezno iz javnih sredstev, je po
zakonu postalo lastnina Republike Slovenije, obCine ali mesta Ljubljane. Pri tem je
infrastruktura (objekti in naprave, namenjene za izvajanje javne sluzbe) postala last drzave
ali obCine, medtem ko se je za dejavnost, ki se je financirala pretezno z javnim
financiranjem (sistem financiranja javne porabe), ugotavljal delez tega financiranja.
Dejavnost se je financirala pretezno z javnim financiranjem, ¢e je delez druzbenega
kapitala, pridobljen na tak nacin, presegal 50 %. V tem deleZu je postala lastnica podjetja
drzava ali lokalna skupnost. Nepretezno javno financiranje je pomenilo, da je bil delez
kapitala, pridobljen z javnim financiranjem manjsi od 50 % in so se ta podjetja lastninila
po Zakonu o lastninskem preoblikovanju podjetij (ne po ZGJS), torej tako kot so se
lastninila druga podjetja v celoti — z notranjim odkupom, prodajo delnic, ipd. (Virant,

2002: 155)

ZGJS je leta 1993 predvidel razlikovanje med lastninjenjem ter prenosom premozenja in
pa reorganizacijo, ki je posledica le-tega. V okviru reorganizacije obstaja moznost
izloc¢itve delov podjetja, ki niso bili javno financirani ter moznost preoblikovanja podjetij,
ki nadaljujejo z delovanjem kot javna podjetja v lasti drzave ali ob¢ine v eni od zakonsko

predvidenih oblik - rezijski obrat in drugi. (Bohinc, 1993)

' Druzbeni kapital je sicer razlika med vrednostjo sredstev podjetij (aktiva) in vrednostjo obveznosti podjetij
(tudi do pravnih in fizi¢nih oseb).



V skladu z opisanim nacinom lastninjenja so postala last drzave oz. ob¢ine le podjetja s
preteznim javnim financiranjem oziroma tista, ki so pretezno opravljala dejavnost
posebnega druzbenega pomena (na podroc¢ju materialne infrastrukture) in je bil pri njih
ugotovljen vecinski javni delez. Vsa ta podjetja (in 'organizacije zdruZenega dela') so

statusno preoblikovala v javna podjetja. (Virant, 2002: 139)

V nekaterih slovenskih obcinah je ob preoblikovanju prislo do nekaterih posebnosti. Pri
nekaterih podjetjih, ki so ze prej izvajala javno sluzbo, je bilo v skladu z zakonom
ugotovljeno, da je bil delez javnega financiranja manjsi od 50 %, (glej opis zgoraj), zato
so se preoblikovala v obiCajne gospodarske druzbe, pri ¢emer je obcina ostala brez
ustanoviteljskih pravic. Kljub temu so ta podjetja Se naprej opravljala javno sluzbo (in jo
Se vedno), Ceprav bi morala delovati kot zasebna podjetja in se npr. za opravljanje

dejavnosti na podlagi koncesije potegovati na javnem razpisu. (Virant, 2002: 155)

Danes so vsa javna podjetja po svoji strukturi v pretezni javni lasti. Po ZGJS sicer javno
podjetje lahko postane last zasebnopravnega subjekta in sicer tako, da pridobi vecinski
delez (ki ga imata sedaj drzava ali ob&ina), vendar pa zakon'’, ki je v veljavi, za¢asno

prepoveduje odtujevanje delnic in poslovnih delezev javnih podjetij. (Virant, 2002: 155)

4.3. SISTEM JAVNIH SLUZB V DRUGIH DRZAVAH

4.3.1. SISTEM JAVNIH SLUZB V NEMCLJI

V nemski upravni ureditvi namesto pojma javna sluzba uporabljajo pojem storitvena
uprava (Leistende Verwaltung), za podrocje gospodarstva pa gospodarske dejavnosti

(Wirtschaftliche Aufgaben), ki jih opravljajo lokalne skupnosti.

Pri storitveni upravi gre pretezno za druzbene dejavnosti in dejavnosti s podrocja t.i.
kolektivne komunale in jih vecinoma izvajajo javni zavodi, pri gospodarskih dejavnostih
pa za dejavnosti s podro¢ja gospodarske (materialne) infrastrukture in jih opravljajo
samostojni komunalni obrati (Eigenbetriebe) ter gospodarske druzbe v lasti lokalnih

skupnosti. (Smidovnik, 1995: 128)

'7 Zakon o zalasni prepovedi privatizacije pravnih oseb in premoZenja v lasti RS (Ur. list RS, §t. 20/95, 37/95)



4.3.1.1. Javni zavodi

V primerjavi z naSo ureditvijo, kjer so javni zavodi ustanovljeni pretezno za opravljanje
negospodarskih oz. druzbenih dejavnosti, torej neprofitnih dejavnosti, javni zavodi v
Nemciji poleg slednjih opravljajo tudi dejavnosti, ki imajo povsem komunalni znacaj
(Javna snaga in kanalizacija). Organizirani so kot rezijski obrati in so del uprave, v

doloceni meri so samostojni, vendar pa nimajo statusa pravne osebe.

4.3.1.2. Samostojni komunalni obrati

Samostojni komunalni obrati predstavljajo precej samostojno organizacijsko obliko tako

glede gospodarskega poslovanja kot glede povezave z lokalno skupnostjo.

Tovrstni obrati vodijo lastno financno poslovanje, iz Cesar je razvidna tudi njihova
gospodarska uspesnost. S svojim delovanjem naj bi pokrivali lastne stroske ter ustvarjali
zmeren dobic¢ek. Premozenje teh obratov se vodi lo¢eno od lokalne skupnosti, vendar
kljub temu Se niso pravne osebe. Vodstvo obrata imenuje lokalna skupnost, njihov status
pa se uredi v dezelni zakonodaji. V Nemc¢iji najpogosteje komunalni obrati najpogosteje
pokrivajo podrocje prometa, oskrbe z vodo, elektriko in plinom, pri ¢emer se pogosto

povezujejo v t.i. mestne delavnice — 'Stadtwerke'. (Smidovnik, 1995: 129)

4.3.1.3. Gospodarske druzbe

Oblike kapitalskih druzb kot sta delniska druzba in druzba z omejeno odgovornostjo,
predstavljajo zasebno - pravno organizacijsko obliko, ki poslujejo po gospodarskih

!

nacelih, vendar je kapital druzbe v lasti lokalne skupnosti. To naj bi ji " omogocalo
izvajanje nalog, ki naj bi bile skladne z interesi obéanov " (Smidovnik, 1995: 129), po
drugi strani pa imajo kapitalske druzbe zaradi svoje oblike in nacina poslovanja pri
lokalnih zadevah komunalnega znacaja vec¢jo moznost za uspesno gospodarsko poslovanje

kot pa npr. komunalni obrati.

Organizacije se razvricajo glede na svojo (organizacijsko) obliko, zato nekatere sodijo v
upravo lokalnih skupnosti, druge pa ne. Vse oblike kapitalskih druzb oz. gospodarske

druzbe nasploh se v Nemciji smatrajo za del gospodarstva in ne del uprave lokalnih



skupnosti (kot to velja za rezijske obrate), iz tega pa izhaja tudi rezim izvajanja dejavnosti
(Javni oz. zasebni). Ta ureditev nekoliko odstopa od naSe prakse, kjer je organizacijska
oblika dolocena glede na naravo dejavnosti, ki jo izvaja lokalna skupnost. Tako je za
dejavnosti varstva okolja v zakonu dolo¢eno, da se izvajajo kot obvezne drzavne oz.

lokalne javne sluzbe in se organizirajo v eno izmed zakonsko predvidenih oblik.

Nemska praksa kaze, da se druzbe z mesanim kapitalom (javni in zasebni) ne obnesejo,
zato bi morale biti gospodarske druzbe v popolni lasti javnopravnih subjektov, saj interesi

zasebnih lastnikov naj ne bi bili zdruzljivi z javnimi interesi.

V Nemciji se je predvsem v drugi polovici 20. stoletja naglo povecalo Stevilo kapitalskih
druzb'® v lokalnem gospodarstvu (posebej na podro&ju komunalnih zadev), kar potrjuje
navedbe iz prejSnjega odstavka. Te oblike so se namre¢ izkazale za najbolj fleksibilne
glede razmerij med vodstvom druzbe in skups¢ino druzbe, to je lokalno skupnostjo. Glede
na porast teh druzb pa se je na drugi strani zmanjSalo Stevilo samostojnih komunalnih
obratov, ki so manj poslovno samostojni, njihovo premoZenje pa ni v lasti lokalnih

skupnosti. (Smidovnik, 1995: 129)

5. KOMUNALNA DEJAVNOST

5.1. Pojem komunalne dejavnosti

Komunalna dejavnost kot besedna zveza izhaja iz francoskega oz. latinskega pojma
‘commune' ali 'communis'. Podoben je italijanski izraz 'komunela', ki pomeni skupno
vasko zemljisce. (SSKJ, 420)

Izraz komuna se je v preteklosti nanasal na samoupravno ob¢ino in na prve zarodke
srednjeveskih mest. V tem obdobju je komuna predstavljala mesto s precejSnjo
samostojnostjo in samoupravo. V c¢asu Sovjetske Zveze je bila komuna ime za
druzbenoekonomsko in politicno samoupravno skupnost kot enoto socialisti¢ne druzbe,
medtem ko je pri nas komuna pomenila obliko socialisti¢ne krajevne skupnosti. (SSKJ,

420) V Franciji se je izraz komuna nanaSal na ob¢ino z ve¢jimi temeljnimi pristojnostmi

'8 Predvsem oblik druZb z omejeno odgovornostjo.



0z. na mestno samoupravo, Se posebej v revolucionarnem obdobju, v katerem se je razvila

t.i. ‘pari¥ka komuna'"’

. (Enciklopedija Slovenije, 216)
Izraz komuna lahko do neke mere povezujemo tudi s samo komunalno dejavnostjo, saj je
tudi ta vezana na dolo¢eno geografsko obmocje. Prav tako je bila komuna (podobno kot

komunalna dejavnost danes), vezana na ozjo skupino ljudi na dolocenem obmocju.

5.2. Opredelitev komunalne dejavnosti

S komunalno dejavnostjo v splosnem oznacujemo dejavnosti, ki prebivalcem v naselju
omogocajo temeljne materialne pogoje za zivljenje. V to dejavnost sodi oskrba naselij z
vodo, odvajanje odpadnih in padavinskih voda, vzdrzevanje Cisto¢e v naseljih, urejanje
javnih parkiriS¢ in poti, javnih parkov, nasadov in drugih javnih povrsin, skrb za javno
razsvetljavo, opravljanje javnega potniskega prometa, urejanje pokopalis¢, pokopaliska in
pogrebna dejavnost ter oskrba s toplotno energijo in plinom (Enciklopedija Slovenije,

216).

Klemenci¢ (1997: 21) navaja, da spada v komunalno dejavnost vse tisto, kar
" ... sluZi nalogi, da redno, praviloma vzdriema reproducira temeljne materialne pogoje
Zivljenja v naselju, in sicer na katerikoli nacin, posredno ali neposredno. '’ Avtor hkrati
dodaja, da je komunalna dejavnost druzbena dejavnost in da je potrebno pri obravnavanju

tega pojma vselej izhajati iz funkcije oz. nalog, ki jih ta dejavnost izvaja.

Kljub temu, da je komunalna dejavnost star pojav in je njen razvoj potekal zelo hitro,
zanjo Se nimamo povsem enotne opredelitve. Vseeno lahko na podlagi dejavnikov, ki so
vplivali na njen razvoj, izlus¢imo naslednje znacilnosti (Klemenci¢, 1997: 21):

* komunalna dejavnost je druzbena dejavnost,

* vezana je na naselje,

* njena naloga je, da redno, kontinuirano obnavlja temeljne materialne pogoje Zivljenja

v naselju,

1 Pariska komuna oznaduje revolucionarno vlado delavskega razreda, ki je bila postavljena v Parizu leta 1871
kot prvi poskus proletariata osvojiti politicno oblast (Slovar tujk, 1971: 362 in Enciklopedija Sloevnije, 216).



* je dejavnost posebnega druzbenega pomena, zato so doloCanje obsega, sestave,
organizacija, upravljanje ter doloCanje cen in tarif za komunalne storitve pogosto

predmet druzbenopoliti€nega presoje oz. zadeva politike lokalne skupnosti.

Komunalna dejavnost se je razvijala oz. se razvija tako kot vsaka druga dejavnost in ima
razli¢ne razvojne stopnje. Njen obseg, sestava in organizacija je v veliki meri odvisna od
znacilnosti naselja. Ima svojevrstne znacilnosti, ki so posledica vezanosti te dejavnosti na
naselje. Ker se naselja med seboj v mnogocem razlikujejo (po gostoti in tipu poselitve,
strnjenosti 0z. razpreSnosti), to vpliva tudi na obseg in strukturo komunalne porabe
(potros$nje) in na organiziranost. Zato za komunalne dejavnosti velja Se ena znacilnost, to
je heterogenost.

Heterogene so komunalne dejavnosti v ve¢ pogledih (Zore, 1995: 38):

- po Stevilu dejavnosti, ki potekajo na posameznih obmocjih,

- po obsegu proizvodnje in storitev,

- koncentraciji in razprSenosti omrezij, objektov in naprav,

- po oblikah organiziranosti dejavnosti,

- po virih in obsegu financiranja.

Navedene znacilnosti terjajo organizirano delovanje in upravljanje, zato je razvoj te
dejavnosti v veliki meri odvisen od delovanja lokalne skupnosti in od sistema lokalne

samouprave.

5.2.1. Komunalno gospodarstvo

Komunalna dejavnost se v vsakdanjem zivljenju pogosto mesa s pojmom komunalno
gospodarstvo, ki pa ju ne smemo enaciti. Pri pojmu komunalno gospodarstvo izhajamo
iz pojma gospodarjenje, ki je v najSirSem pomenu " vsaka zavestna dejavnost cloveka, /.../
in druzbe, ki ima /../ za cilj zadovoljevanje Cclovekovih oz. druzbenih potreb po
materialnih dobrinah, ki so v omejeni meri na razpolago ". (Klemencic, 1997: 37)

V okvir gospodarjenja sodijo vse faze procesa zagotavljanja materialnih dobrin
(proizvodnja, razdelitev, menjava in poraba), torej je tudi komunalno gospodarstvo vrsta
gospodarjenja - njegova dejavnost je urejanje komunalnih zadev. Glede na to predstavlja
komunalna dejavnost SirSi pojem kot komunalno gospodarstvo (Klemencic, 1997: 37), saj

obsega vec kot le 'gospodarjenje’.



Na lokalni ravni se v povezavi s komunalno dejavnostjo veckrat sre¢amo tudi s pojmom
komunalna sluzba. Ta pojem naj bi bil ustrezen le tedaj, kadar se komunalna dejavnost
opravlja kot neposreden del ob¢inske uprave (preko obc¢inskih organov), sicer pa ne, saj se
ta dejavnost lahko izvaja v razlicnih oblikah, v razlicnem kraju in ¢asu ter v razlicnem
razmerju do obcine. (Klemenci¢, 1997: 23) Komunalne sluzbe so torej tiste sluzbe, ki so

neposreden del ob¢inske uprave.

5.3. ZGODOVINSKI RAZVOJ KOMUNALNE DEJAVNOSTI

Komunalna dejavnost je pojav, ki se je razvijal hkrati s ¢lovekovim razvojem in bivanjem.
Clovek si je z naselitvijo na doloGenem obmodju uredil bivalii&e, ki naj bi mu zagotavljalo
primerne moznosti in pogoje za zivljenje in delo, preZivetje in razvoj. Na naselitev in
izbiro bivalis¢a so v preteklosti vplivale tudi podnebne in druge klimatske razmere in
pogoji, ki pa danes zaradi tehni¢nega in kulturnega napredka postajajo vse manj
pomembni, saj napredek spreminja in izboljSuje naravne pogoje za bivanje. Bistveno za

"

¢lovekovo bivanje je njegovo urejeno bivalisce, saj slednje " ... skupaj z napravami in

"

objekti predstavija infrastrukturo, ki Sele omogoca razvoj vsake druge dejavnosti

Klemencic (1997: 1)

Z ureditvijo ustreznega bivaliS€a je postala druga pomembna ¢Elovekova skrb urejena
okolica, kamor sodijo urejene poti, dostop do pomembnih dobrin, kot sta voda in energija,
urejeno odvajanje odpadnih voda, odvoz odpadkov in podobno. Potreba po tako urejeni
okolici je narascala z velikostjo naselja ter obsegom dejavnosti v njem. Tovrstne potrebe
so z razvojem postajale vse bolj pomembne, Se posebej tedaj, ko je pricelo naglo narascati

Stevilo prebivalstva zaradi razvoja obrti in trgovine.

Kmetijstvo in razvoj obrti sta v suzenjsko lastniSki druzbi ustvarila pogoje za vecCanje
Stevila prebivalstva. Zaradi teh dejavnosti se je pricelo zdruZevanje in zbiranje ljudi na
krajih, ki so bili primerni za te dejavnosti. Koncentracija ljudi in trgovanje sta nadalje
sprozila razvoj trgov in podobnih sredi§¢, na podlagi tega pa so se razvila prva
srednjeveska mesta. Med ved&jimi mesti so bila Rim, Atene, Sparta in Aleksandrija. Rim
je pricel svoje povezovanje v obdobju Etrus¢anskih osvajanj, v katerem se je celotno
naseljeno rimsko ozemlje obdalo z obzidjem, znotraj tega pa ustvarilo srediS¢e (mestno

obCino). Z osvajanjem tujih ozemelj in vojnami je Rim pridobival nova naselja ter jih



povezoval v svoj imperij, ki je bil znotraj razdeljen na posamezne mestne obcine
(civitates), ki so bile precej samostojne. Skladno s tem razvojem se je razvijala tudi rimska
kultura, s tem pa so narascale tudi potrebe po urejanju mest in mestnih srediS¢. V tem Casu
so v Rimu zgradili §tevilna javna poslopja, amfiteatre, slavoloke, vodovode, kanale,
tlakovali ceste in trge, visoko razvito je bilo tudi stavbno nadzorstvo. Ko je rimska drzava
propadla, je zastal tudi razvoj komunalne dejavnosti, saj so togi fevdalni odnosi s svojo
hierarhijo in omejevanjem povecevali prebivalstveno in ozemeljsko delitev in prakti¢no

niso dopuscali nobenih moznosti za nadaljnji razvoj.

Z izumom novih orodij in naprav (zelezni plug, smodnik, kompas,...) in odkrivanjem
novih krajev se je zacelo obdobje (ponovnega) druzbenega in teritorialnega povezovanja.
Zanj je bil znacilen razvoj trgovine in nov - kapitalisti¢en nacin proizvodnje, pa tudi novi
druzbeni odnosi. Razvoj trgovine je odprl poti v druge, tudi bolj oddaljene kraje, zato so
predvsem ob obalah nastajala prava trgovska sredisca. V teh sredis¢ih se je razvijala tudi
lokalna samouprava in sicer v smeri "' samostojne politicne teritorialne organizacije, ki so
jo imenovali tudi komuno ". (Klemenci¢, 1997: 12) Politicna samostojnost mesta se je
kazala predvsem v obsegu ozemlja ter v vplivu na bliznjo mestno okolico, ki je vse bolj
postajala sestavni del mesta, saj se je ob tem povezovanju Sirilo in gradilo mestno obzidje,
s tem pa se je pospeseval tudi razvoj in gradnja novih ulic in cest, vodovoda, kanalizacije
ter druga infrastruktura. Da je omenjeni razvoj dejansko tesno povezan s samim razvojem
komunalne dejavnosti, potrjuje naslednja Klemenciceva trditev :

" Posledicno z rastjo mestnih naselij v najsirSem pomenu besede, se vecajo tudi potrebe

po komunalni dejavnosti, ki so praviloma toliko nujnejse, kolikor vecje je mestno naselje."”

Klemenci¢ (1997: 23)

Vse omenjene pridobitve, Se posebej novi proizvodni odnosi, so vplivali na povecevanje
Stevila prebivalstva. Nov nacin proizvodnje, nastanek manufaktur in kasneje industrijskih
obratov v mestih so namre¢ povzrocili zdruzevanje ljudi na krajih z razvito proizvodnjo in
trgovino. Proces druzbene delitve dela, predvsem pa obe industrijski revoluciji so Se
pomembneje vplivali na razvoj prebivalstva, vendar pa v drugacni smeri — v smeri
velikega razslojevanja in preseljevanja. Clovek se je v iskanju boljsih pogojev za Zivljenje
vedno bolj prilagajal okolju in druzbenim razmeram ter tako vse bolj postajal 'homo

mobilis', ki ni bil ve¢ vezan zgolj na svojo zemljo oz. lastnino. Posledica vseh teh



sprememb je bilo hitro naras¢anje prebivalstva, Se posebej v zadnjih 150 letih, predvsem

pa po drugi svetovni vojni in to prakticno na vseh celinah.

5.3.1. Zacetek razvoja komunalne dejavnosti v Sloveniji

Zacetek razvoja komunalne dejavnosti v Sloveniji sega v obdobje rimskih naselbin
(Emona, Petovia, Celeia), ki so dosegle visoko raven razvoja na komunalnem podrocju.
Od njihovega razpada je ta dejavnost prakticno stagnirala in sicer vse do 19. stoletja, ko je
v njegovi drugi polovici dozivela pravi razcvet, predvsem kar zadeva oskrbo z vodo in
energijo ter kanalizacijsko omrezje. Potrebe po (ponovnem) komunalnem urejanju so se
najprej pokazale v velikih mestih in na obmocjih z ve¢ prebivalstva oz. tam, kjer se je
naglo razvijala proizvodnja, obrt in trgovina. Najvecji razvoj je v tem obdobju dozivela
Ljubljana in druga vecja mesta, kot so Maribor, Celje, Ptuj, Murska Sobota, Kranj in

Novo mesto, v zacetku 20. stoletja pa se je zacel razvoj tudi na slovenskem podezelju.

Eden najstarejSih doseZkov v razvoju komunalne dejavnosti v Sloveniji je bila javna
razsvetljava. Oljne svetilke, ki so jih v Ljubljani uporabljali Ze leta 1793, je v letih
1860/61 nadomestila plinska razsvetljava, ki je omogocila postavitev prvih plinskih
cestnih svetilk, medtem ko je najvecji dosezek v tovrstni dejavnosti vsekakor elektri¢na
energija, ki je vplivala na razvoj vecine drugih komunalnih dejavnosti. V tem obdobju so
vecja mesta, kot so Ljubljana, Maribor in Celje dobila tudi prve mestne vodovode (v
Ljubljani leta 1890 Smrekarjev vodovod, v Mariboru leta 1900/01), kasneje, v prvi
polovici 20. stoletja, se je oskrba z vodo iz vodovodov razsirila tudi na podezelje, s ¢imer
se je povecevalo vodovodno omreZzje. Slednje je bilo sicer na podeZelju bolj kot v mestih
vezano na naravne znacilnosti, kot so vrsta in kakovost tal, podnebne razmere, pa tudi na

kulturo prebivalstva.

Razvoj urbanizacije in higienski razlogi so ponovno ozivili tudi razvoj kanalizacijskega
omreZja, najprej in predvsem v mestnih naseljih. V €asu prve svetovne vojne se je razvila
tudi dejavnost javne snage, ki je obsegala vzdrzevanje cest in ¢is€enje javnih prometnih
povrsin v naseljih ter (obvezen) odvoz smeti in odpadkov. Pri tem je najveC pridobila

Ljubljana s postavitvijo osrednjega odlagalis¢a komunalnih odpadkov na Barju.



Urejanje javnih prometnih povrSin v naseljih je bilo slabSe organizirano od drugih vrst
dejavnosti. Sele po letu 1928 so v Ljubljani zaceli tlakovati ceste v vedjem obsegu,
dejavnost pa je prakticno zazivela Sele leta 1977 z ustanovitvijo Komunalne gradnje v
okviru Komunalnega podjetja Ljubljana, ki je skoraj v celoti prevzela urejanje in gradnjo
javnih prometnih povrSin, asfaltiranje ter zimsko sluzbo. Na podezelju se je urejanje
prometnih, predvsem asfaltiranih poti razvijalo glede na razvoj samih cest in cestnega

prometa.

V sklop komunalnih dejavnosti sodi tudi pokopaliska dejavnost, ki se je kot obcinska
komunalna dejavnost razvijala predvsem v mestih. Sprva so bila pokopalis¢a v domeni
cerkvenih oblasti in lastnikov zemlje, prevoze in pogrebe pa so opravljali zasebniki kot
svojo obrt. Kasneje so dejavnost obrtnikov prevzeli mestni pogrebni zavodi in podjetja. Za
razliko od nekaterih drugih je bila ta dejavnost dobro organizirana tudi v manjsih
slovenskih mestih in na podezelju. Za urejanje pokopalis¢ in mrliskih vezic, oskrbo z vodo
ter odvoz smeti in odpadkov so skrbele posebne pogrebne sluzbe. (Enciklopedija
Slovenije, 216-224)

Opisan razvoj kaze, da je bila komunalna dejavnost v Sloveniji in bivsi Jugoslaviji glede
na takratne materialne razmere dokaj dobro razvita in organizirana. Deloma so na to
vplivale raziskave in pa pravno urejanje tega podrocja, ki je bilo zelo intenzivno v sredini
20. stoletja. Komunalno podro¢je se je prvi¢ natancneje obravnavalo v okviru
stanovanjsko-komunalne dejavnosti, ki je bila najprej opredeljena ze v "klasifikaciji
dejavnosti" iz leta 1947, ki so jo kasneje nadomestili drugi pravni akti, ki bodo

predstavljeni v nadaljevanju.

5.4. Zacetek sistemati¢nega proucevanja dejavnosti

Skozi zgodovino se je pokazalo, da je ustrezna komunalna ureditev pogoj za urejeno
Zivljenje in bivanje na nekem obmocju, hkrati pa tudi pogoj za razvoj vseh drugih
dejavnosti. Pokazal se je pomen komunalnih dobrin in storitev ter potreba po njihovem
nemotenem zagotavljanju, kar je posledi¢no vplivalo na razvoj dejavnosti. Z druzbenimi
spremembami, kot so narasCanje prebivalstva, razvoj obrti in trgovine in kasneje
industrijski nacin proizvodnje ter pritok delovne sile v mesta, so se povecale tudi potrebe
po urejanju razmer na komunalnem podrocju. Te spremembe so namre¢ zacele postopoma

posegati tudi v strukturo samih mestnih naselij. Problem je nastal, ker je spreminjanje in



Sirjenje mest potekalo prostorsko zelo nekontrolirano, zato so bili tudi pogoji za razvoj
komunalnih storitev slabi. Ponekod so se zato razrascala posebna bivalna naselja in Cetrti
z neustreznimi bivalnimi in komunalnimi pogoji (t.i. slumi). Znan je primer angleskega
socialista in utopista Roberta Owna®, ki je pokazal, da obstaja povezava med ustreznimi
bivalnimi pogoji in delovno ucinkovitostjo. Kot direktor tekstilne tovarne je dal za svoje
delavce nacrtno zgraditi komunalno urejene stanovanjske kolonije, kar je imelo za
posledico ne le izboljSanje njihovih bivanjskih razmer, ampak tudi povecanje delovne

uspesnosti ter uspeha podjetja. (Klemencic, 1997: 49)

Zaradi naraSCajoCih potreb po urejanju tovrstnih razmer, je vse bolj narascalo tudi
zanimanje strokovne javnosti za to podrocje. Na zacetku 20. stoletja pojavile so se Ze prve
znanstvene raziskave. K njim so mnogo prispevala razli¢na socialna gibanja in reformisti,
med katerimi so bili najbolj znani municipalni socialisti (Klemenci¢, 1997: 4), k
nadaljnjim raziskavam pa je veliko prispeval tudi $tudij o urbanizaciji. Le-ta je najvecji
vzpon dozivela Ze v sredini 19. stoletja, predvsem v zahodni Evropi (Anglija, Francija) in
v Zdruzenih drZzavah Amerike. V Parizu so v tem casu (v letih 1853-1870) npr. izvajali
obsezne rekonstrukcije in prezidave mestnih predelov ter gradili nove ulice in ceste. Med
obema vojnama, Se posebej po drugi svetovni vojni, je komunalna dejavnost postajala
zaradi razvoja industrije Se pomembnejSa. Vzbujala je veliko zanimanja in bila pogosto
tudi predmet polemik v parlamentih in mestnih svetih, vendar pa se ni povsod obravnavala

enako. Tako so jo v Svici smatrali za del obéinske uprave, v Nemdéiji in Avstriji kot del

gospodarstva, v Rusiji pa kot posebno druzbeno dejavnost. (Klemenci¢, 1997: 5)

5.5. Organizacijske oblike komunalne dejavnosti in njihov razvoj

Ker so najvecje spremembe v svoji strukturi dozivljala mestna naselja, so se tam tudi
najprej pojavile zahteve po ureditvi razmer in sicer v tem smislu, da bi dejavnost

komunalnega urejanja v naseljih prevzela lokalna oblast (ob¢ina).

Sprva je bila komunalna dejavnost, ko je bila Se majhnega obsega, nekakSen privesek
obcinske uprave (pa tudi cerkva oziroma cerkvene gosposke in samostanov). Organizacija

komunalne dejavnosti je zato na zacetku strogo sledila organiziranosti ob¢inske uprave. Z

2 Robert Owen (1771-1858) je zastopal staliée, da je Glovek produkt svoje okolice in ga je mogo&e poboljsati z
izboljSanjem njegovih zZivljenjskih razmer. (Klemencic, 1997: 49)



razras¢anjem dejavnosti, predvsem s prehajanjem na nova podrocja, kot je ¢iS€enje javnih
in prometnih povrSin in javna razsvetljava, se je komunalna dejavnost zacela vse bolj

organizirati v posebne poslovne enote, predvsem v t.i. rezijske obrate (Zupan, 1994: 12).

Komunalne dejavnosti, ki jih je opravljala obCina, so bile organizirane v treh oblikah
(Klemencic, 1997: 125):

- kot posebni uradi ob¢ine,

- kot proracunski obrati,

- kot rezijski komunalni obrati.

Posebni uradi ob¢ine so prevladovali predvsem na tistth komunalnih podrocjih, ki jih
Stejemo v skupno komunalno porabo, kot je gradnja in vzdrzevanje ulic in trgov, parkov

in javnih nasadov, kanalizacija, javna razsvetljava in podobno.

Proracunski obrati so bili brez poslovne samostojnosti in tesno povezani z obcino.
Naceljeval jim je obcinski pisar ali sam Zupan, njihovo vzdrZevanje pa je potekalo
neposredno iz proracunskih sredstev. Placila za storitve so se odvajala neposredno
obcinski blagajni. S¢asoma so zaceli komunalno dejavnost presojati tudi z bolj
ekonomskega vidika, saj je polnjenje obCinskega proracuna preko dohodka omenjenih
obc¢inskih obratov pritegnilo veliko pozornost in je pomembno vplivalo na nadaljnji razvoj

dejavnosti.

Rezijski komunalni obrati so imeli ze dolofeno samostojnost glede dohodkov in
izdatkov, vendar so bili Se vedno vezani na obc¢ino. Tako proracunski kot rezijski
komunalni obrati so bili znacilni tiste za komunalne dejavnosti, ki sodijo v individualno
komunalno porabo (oskrba s pitno vodo, elektriko, plinom, mestni potniski promet).
Temeljna znacilnost vseh rezijskih komunalnih obratov je bila njihova pravna
inkorporiranost z ob¢ino. V bistvu so bili le 'podaljSana roka' ob¢ine, ki so poslovali v
njenem imenu in za njen racun. Pojavljali so se predvsem v evropskih drzavah, med
katerimi nosi eno najdaljsih tradicij Nemcija, sledijo ji Francija ter ZDA. Skrajni obliki

teh obratov sta cisti rezijski komunalni obrat in osamosvojeni komunalni obrat.

Druga industrijska revolucija, katere najvecja pridobitev je bila elektricna energija, je Se

mocneje vplivala na komunalno dejavnost in na komunalno gospodarstvo. Zacela se je



obsezna uporaba in distribucija elektricne energije, ki je vplivala tudi na druga komunalna
podrocja, kot je oskrba z vodo in kanalizacijo (npr. ¢rpalke na elektri¢ni pogon). Te
spremembe so sprozile nova vprasanja o organiziranju komunalne dejavnosti. Oskrba z
elektricno energijo je namre¢ zahtevala vedno vecja sredstva, ki so jih obCine vse tezje
same zagotavljale, zato je priSlo do povezovanja z zasebnim kapitalom. Nastale so nove
oblike organizacij - meSana podjetja, ki so delovala na podlagi lastnega gospodarskega
racuna. Ob tem se je pokazalo, da je mogoce komunalno dejavnost voditi tudi na podlagi

'polnega’ obracunavanja komunalnih storitev in po trznih cenah. (Klemencic, 1997: 127)

Pojav mesSanih podjetij je prinesel nekatera nova spoznanja, ki so odlocilno vplivala na
nadaljnji razvoj komunalne dejavnosti in na njeno osamosvajanje od obcine. Glavne
ugotovitve so bile naslednje (Klemenci¢, 1997: 127):

- komunalno dejavnost je mogoce razvijati, e ima za to ustrezno kapitalsko podlago,

- koristno je, ce sodelujejo pri financiranju tudi druga, ne le proracunska sredstva;

- da morajo biti na komunalnem podrocju razvite ustrezne organizacijske oblike;

- da se mesSano podjetje lahko ustanovi tudi z s soudelezbo vecih obcin (medobcinsko

sodelovanje).

Razvoj novih organizacijskih oblik je pokazal, da je potrebno pri izvajanju komunalne
dejavnosti upostevati predvsem dvoje:

" Organizacijska oblika, znotraj katere se izvaja komunalna dejavnost, mora na eni strani
teziti k varovanju in izpolnjevanju splosnega druzbenega interesa, na drugi strani pa

mora biti taksna, da lahko izkazuje ustrezen poslovni uspeh.” (Klemencic, 1997: 127)

5.5.1. Osamosvajanje komunalnih organizacij

Rezijski komunalni obrati so se od proradunskega obrata razlikovali po vecji stopnji
samostojnosti v poslovanju in so glede na to predstavljali prvo stopnjo osamosvajanja
komunalne dejavnosti od obcinske uprave. (Klemencic, 1997: 128) Osamosvajanje
obratov je potekalo sorazmerno z obsegom poslovanja: ¢im vecji je postajal obseg
njihovega poslovanja in bolj ko se je kazala potreba po njihovem nepretrganem delovanju,
bolj so se ti obrati organizacijsko izlocevali iz ob¢inske uprave. (Zupan, 1994: 16)

Naslednja stopnja v osamosvajanju je bila reorganizacija rezijskih komunalnih obratov v

samostojne komunalne obrate. Potekala je predvsem v vecjih nemskih mestih in



predvsem po prvi svetovni vojni. (Zupan, 1994: 16) Oblikovali so se predvsem na tistih
komunalnih podroc¢jih, ki jih je bilo mogoce opravljati po trgovskih nacelih, razvijali pa so
se pretezno iz osamosvojenih rezijskih obratov. Za delovanje teh obratov je znalilna
samostojnost v poslovanju, ki se kaze v samem vodstvu obrata, pri evidentiranju
premozenja, v lastnem gospodarskem nacrtu in pravilih glede notranje organiziranosti ter
tudi glede poseganja v poslovanje s strani ob¢ine. (Klemenci¢, 1997: 135). V pravnem
smislu so ti obrati §e vedno vezani na ob¢ino, vendar pa so poslovno samostojni, kar je

velika prednost v primerjavi z rezijskimi obrati.

Prednosti delovanja samostojnih komunalnih obratov so se kmalu pokazale tudi drugod v
Evropi in so dosegle tudi naSe kraje. Prednosti so bile predvsem v ve¢ji iniciativi za
razvoj komunalne dejavnosti, vecji racionalizaciji in strokovnosti v poslovanju ter bolj
dolgoro¢nim analizam glede financiranja. (Zupan, 1994: 17) Pokazalo se je tudi, da
osamosvajanje teh obratov razbremenjuje obCino njenih nalog pri vodenju in delu z
rezijskimi komunalnimi obrati, hkrati pa ob¢ine tudi nimajo dovolj strokovnega znanja za

delovanje na tem podrocju.

V skladu z razvojem na prakti¢nem nivoju, je potekalo tudi pravno urejanje tega podrocja.
Pravno ureditev so se najprej dosegle drzave z ze razvitimi doloCenimi teoreti¢nimi
podlagami (Nemcija, Francija). Tako je Francija na podlagi novele zakona o ob¢inah leta
1926 dolocila, da so obcine (pod nadzorom provincialne drzavne oblasti) upravicene
ustanavljati samostojne komunalne obrate. Nemcija je leta 1938 sprejela Uredbo o
samostojnem obratu, ki pomeni nek razvojni zaklju¢ek v prehodu od rezijskega obrata v
samostojni obrat. (Zupan, 1994: 17) Na podlagi te uredbe so bila podjetja komunalnega

gospodarskega znacaja izloCena iz uprave.

Pojav samostojnega komunalnega obrata in njegova poslovna samostojnost je pomenila
prelom z ozko vezanostjo na obcinski proracun. Spremenilo se je tudi vodenje
premozenjskega stanja, ki je bilo zasnovano na gospodarskih nacelih, na celu teh obratov

pa so se vse bolj krepili gospodarski centri mo¢i. (Zupan, 1994: 18)

Nove oblike izvajanja komunalnih dejavnosti so prinesla dvoje klju¢nih ugotovitev:
- da krepitev gospodarskih nacinov vodenja prinasa vec strokovnosti v delovanje na tem

podrocju in



- da komunalna dejavnost postaja cedalje bolj pomembna za delovanje celotnega
gospodarstva in da je potrebno kljub temu, da se izvaja v okvirih javne sluzbe, njeno

izvajanje cim bolj prilagoditi pravilom gospodarskega poslovanja.

Razvoj v osamosvajanju komunalnih obratov se je v Evropi in ZDA po drugi svetovni
vojni nadaljeval v smeri iskanja Se bolj proznih organizacijskih oblik. 1z tega razvoja so
iz8le pravno samostojne organizacije - komunalna podjetja. (Klemenci¢, 1997: 137)
Komunalna podjetja so naslednja stopnja v razvoju organizacijskih oblik in so na podrocju
komunalne dejavnosti prva, ki jih lahko ozna¢imo za samostojno gospodarsko enoto in s
tem samostojno pravno osebo. So financno neodvisna in niso vezana na organe obcine,

zato je njihov razvoj v celoti odvisen od gospodarske uspesnosti pri poslovanju.

Razvoj pravno samostojnih organizacijskih oblik je potekal pocasi. V nekaterih evropskih
drzavah se oblika samostojnih komunalnih obratov sploh ni uveljavila, temve¢ je ostala
prevladujoca oblika rezijski obrat. Izjema je bila t.i. namenska zveza (Zweckverband),
javnopravna komunalna organizacija v Nemciji, ustanovljena kot obrat z namenom, da za

ve€ obcin opravlja skupne naloge, npr. skrbi za skupen vodovod. (Klemenci¢, 1997: 138)

V ZDA so se - predvsem na podrofju mestnega potniSkega prometa - pojavljale
osamosvojene oblike komunalnih podjetij, imenovana Authority, ki predstavljajo
avtonomna podjetja javnopravnega znacaja s svojim lastnim premoZenjem, vendar so
povezana z mestnim svetom. V Sovjetski zvezi so poleg zavodov in proracunskih obratov
obstajala komunalna podjetja - t.i. komunalni trusti kot samostojne gospodarske enote,
delujoce po gospodarskih nacelih, vendar v veliki meri Se vedno vezani na ob¢insko oz.

mestno upravo. (Klemencic, 1997: 139)

Nove razmere, nastale po drugi svetovni vojni, so terjale dinami¢nost na vseh podrocjih.
Samostojne komunalne organizacije so predvsem zaradi u€inkovitosti tezile k vodenju po
zgledu zasebnopravnih gospodarskih podjetij. V Nemciji so se uveljavile t.i. samostojne
druZzbe, ki jih pri nas poznamo kot kapitalske druzbe. Predvsem za zadnja desetletja 20.
stoletja je bilo znacilno, da so obc¢ine na podro¢ju komunalne dejavnosti prevzemale
zasebnopravne organizacijske oblike kapitalskih druzb, kot sta delniSka druzba in

druzba z omejeno odgovornostjo. (Zupan, 1994: 17)



Po Klemencicevem mnenju pri preoblikovanju komunalnih obratov v zasebnopravno
organizacijsko obliko ne gre za to, da postane komunalni obrat zasebna lastnina, ampak za

"

to, " ... da si komunalni obrat odpre moznosti za vecjo ekonomizacijo poslovanja

(Klemencic, 1997: 140)

Vpliv ob¢ine na druzbo, katere delnice so v pretezni lasti obCine, se izvaja predvsem
preko vodstvenega oz. nadzornega organa druzbe in ne ve¢ neposredno, preko obcinske
uprave. Bistvo prehoda na zasebnopravno organizacijsko obliko je torej v tem, da je
podjetje vodeno na strokovni in ne politicni podlagi, kar omogoca bolj svobodno in

samostojnejSe uveljavljanje podjetja v gospodarstvu.

Zasebnopravne organizacijske oblike in podjetniSki nacin poslovanja so se na podrocju
komunalne dejavnosti izkazali za uspesne'. Javno podjetje mora sicer v prvi vrsti slediti
temu, da sluzi javnim interesom, kar pa naj ne bi izklju¢evalo doseganja dobicka, saj je le-

ta pogoj za uspesno financiranje, za investicije in uspesSno poslovanje podjetja nasploh.

Podobno kot v obdobju druge industrijske revolucije, so se tudi danes obcine prisiljene
povezovati z zasebnim kapitalom. Vzrok je v hitrem tehnoloskem razvoju, ki zahteva
nove tehni¢ne zmogljivosti (in vecja sredstva) ter v velikih ekoloskih zahtevah. Predvsem
v novejSem Casu se na komunalnem podrocju pojavlja oblika sodelovanja med javnim in
zasebnim sektorjem, imenovana "BOT'* projekt. To je posebna oblika koncesije, pri
kateri gre za izgradnjo novih objektov s sodelovanjem zasebnega sektorja, ki za obc¢ino
zgradi dolo¢en infrastrukturni objekt, z njim dolo¢eno obdobje upravlja kot svojo lastnino,

po preteku tega obdobja pa objekt prenese na ob¢ino ali drzavo. (Hrovatin, 2002: 63)

5.6. Ureditev komunalne dejavnosti v Sloveniji do uveljavitve ZGJS

Za Slovenijo je znacilen specifi¢en razvoj lokalne samouprave in javnega sektorja, ki sta
potekala bolj kot ne loceno. Medtem ko se je lokalna samouprava pretezno razvijala po
vzoru socialisticnih drzav, je javni sektor Ze vseboval nekatere znacilnosti javnega
sektorja razvitih zahodnoevropskih drzav. V istem obdobju so tako hkrati koeksistirali

elementi iz dveh ¢asovno locenih faz razvoja. Obcinska uprava se je ukvarjala pretezno z

2 predvsem v Nemg&iji je veliko komunalnih obratov prevzelo zasebnopravno organizacijsko obliko. (Klemen&i¢,
1997: 141)
** angl. Built — Operate — Transfer (‘graditi, obratovati, predati')



drzavnimi zadevami, razvoj javnega sektorja (kamor sodijo tudi javne sluzbe), pa je bil
prepus€en samoupravnim interesnim skupnostim kot paradrzavnim organom. (Zupan,

1994: 27)

Glavni razlogi za zastoj v reformah lokalne samouprave so bili ideoloske in politicne
narave in odraz delovanja enostrankarskega sistema z nadzorom celotnega drzavno-
upravnega aparata. Tudi lokalna oblast je bila v mnogo¢em v celoti podrejena centralni
oblasti in komunisti¢ni partiji. Tako so bili tudi na lokalnem nivoju v ospredju 'partijska’
vprasanja, lokalni interesi in pomembna lokalna gospodarska vprasanja pa potisnjeni v
ozadje. Zaradi pomanjkanja demokrati¢nosti tudi krajevne skupnosti, namenjene lokalni

samoupravi in skrbi za dejavnosti na lokalnem nivoju, niso mogle v celoti zaZiveti.

V obdobju prve jugoslovanske drzave, do leta 1945, je bila komunalna dejavnost slabo
razvita in zato tudi slabSe organizirana. Eden prvih zakonov, ki je zajemal tudi podrocje
komunalnega gospodarstva, je bil Zakon o obc¢inah iz leta 1933 in Zakon o mestnih
obcinah iz leta 1934, ki pa sta se v bistvu nanasala le na vecja mesta, zato se je tudi
komunalna dejavnost razvijala pretezno na urbanih podro¢jih. Na podlagi tega zakona so
lahko obcine oz. mesta ustanavljale svoja podjetja. Podjetja, ki so opravljala komunalno
dejavnost, so bila praviloma organizirana kot rezijski komunalni obrati ali kot samostojni

komunalni obrati. (Klemenci¢, 1997: 144). Zelo opazen je bil pri tem vpliv nemskih dezel.

Komunalna podjetja so bila v lasti ob¢ine ali mesta in brez pravne samostojnosti. Njihova
samostojnost je bila zgolj v pooblastilu (za opravljanje dejavnosti) obCine o0z. mesta.
Podjetja so opravljala dejavnosti, kot so vodovod, kanalizacija, javna razsvetljava,
urejanje parkov in javnih nasadov, za kar zasebni sektor veCinoma ni bil zainteresiran.
Prisoten je bil mocan vpliv centralne oblasti, saj je bilo ustanavljanje obcinskih oz.
mestnih podjetij pod nadzorom drzave in marsikdaj dolgotrajno zaradi nesoglasij glede
finan¢nih zmogljivosti obCine. Tako je bilo ustanovljenih malo komunalnih obratov, kar je

imelo za posledico splosno slabo razvitost komunalnega gospodarstva.

Stanje je nekoliko izboljsal Zakon o ljudskih odborih iz leta 1946, na podlagi katerega
so krajevni ljudski odbori pridobili pristojnost za opravljanje komunalne dejavnosti.
Skrbeli so za oskrbo z vodo v naselju, javno razsvetljavo, oskrbo z elektricno energijo,

prometne poti, javne parke in nasade in podobno. (Klemenci¢, 1997: 146)



Leta 1967 smo dobili Zakon o komunalnih delovnih organizacijah, ki opravljajo
komunalno dejavnost posebnega druzbenega pomena, s katerim je bilo uveljavljeno
nacelo javnosti, na podlagi katerega so imeli uporabniki komunalnih storitev moznost
vpogleda v delo komunalne organizacije, hkrati pa so se ustrezno tudi uredila razmerja
med sodelujoCimi akterji — komunalnimi podjetji, ob¢ino in uporabniki storitev.
Samostojno pravno ureditev komunalne dejavnosti smo dobili leta 1975 z Zakonom o
komunalnih organizacijah posebnega druZbenega pomena, s katerim so bile
komunalne organizacije izenafene z organizacijami zdruzenega dela na podrocju
gospodarstva. Organizacijska posebnost tega zakona so bili zbori delegatov, ki so odloc¢ali
o zadevah skupnega odloCanja v organizaciji, hkrati pa so bili zastopniki uporabnikov
storitev. Komunalna organizacija je bila dolzna zagotavljati storitve vsem obfanom pod

enakimi pogoji.

Ustava iz leta 1974 je zagotovila oblikovanje t.i. samoupravnih interesnih skupnosti,
katerih namen je bil 'zadovoljevanje skupnih interesov in potreb delovnih ljudi'. V skladu
s tem so bile za izvajanje komunalne dejavnosti ustanovljene samoupravne komunalne
interesne skupnosti (krajSe komunalne skupnosti). Ustanavljale so se glede na potrebe in
interese uporabnikov komunalnih storitev, za eno ali ve¢ povezanih dejavnosti (vodovod,
kanalizacija,...), za obmocje posamezne ali veC krajevnih skupnosti oz. ene ali ve¢ obcin.
Ustanavljali so jih obcani kot 'delovni ljudje’ in kot uporabniki komunalnih storitev prek
svojih krajevnih skupnosti z namenom skupnega odloCanja (o uporabi sredstev za
opravljanje dejavnosti, o pogojih in nacdinu opravljanja dejavnosti, ipd). Kljub tem
zagotovilom je obcCina ohranila pomembne pristojnosti, predvsem glede predpisov o
obvezni uporabi komunalnih storitev, prispevkih za izgradnjo dolofenih komunalnih

objektov in naprav in podobno. (Klemencic, 1997: 152)

Leta 1982 je bil sprejet Zakon o komunalnih dejavnostih™ (ZKD), ki je podrobno uredil
vprasanja organizacije, upravljanja in gospodarjenja komunalne dejavnosti, kar je

omogocilo njeno pospeseno in poglobljeno uveljavljanje in razvijanje. (Zupan, 1994: 10)

Po tem zakonu so se za komunalne dejavnosti posebnega druzbenega pomena Stele

naslednje dejavnosti (3. in 4. ¢len ZKD):

3 Zakon o komunalnih dejavnostih (Ur. list SRS, §t. 8/82), ki je prenehal veljati z uveljavitvijo ZGJS in
Zakona o varstvu okolja.



- oskrba naselij z vodo,

- odvajanje odpadnih in padavinskih voda,

- vzdrZevanje CistoCe v naseljih (¢iS¢enje javnih povrsin, odvoz odpadkoyv, ...),

- urejanje javnih parkov, nasadov, drevoredov, zelenic,

- urejanje javnih parkiriS¢, dovoznih in peS poti in drugih javnih poti v naselju,
- javna razsvetljava v naselju,

- javni mestni promet,

- urejanje pokopalis¢ in pokopaliSka dejavnost.

Obcina je pod te dejavnosti lahko vkljucila Se katero od drugih dejavnosti, ¢e je menila, da
je temeljnega pomena za Zivljenje in delo prebivalcev v obcini, ki je ni mogoce
zagotavljati na trzni nacin. Kot take so se lahko dolocile dejavnosti urejanja ulic in cest v
mestih ter mestnih naseljih, dejavnosti s podroc¢ja oskrbe s toplotno energijo in plinom in

Wt v W

(plinovod in toplovod) sta bili po ZKD izbirni gospodarski javni sluzbi.

5.7. Ureditev komunalne dejavnosti po letu 1993

Po osamosvojitvi Slovenije so bile samoupravne interesne skupnosti ukinjene, s cemer je
odgovornost za razvoj javnega sektorja pripadla (novooblikovanim) lokalnim skupnostim.
Ob¢ina kot temeljna lokalna samoupravna skupnost se je znasla pred velikim izzivom, saj
izkuSenj s tega podrocja ni imela, ker je dotlej pretezno izvajala le drzavne naloge.

Za uresniCevanje te nove naloge so se obCine usmerile predvsem na dvoje: na oblikovanje
svoje daveéne politike in na doloCanje cen izvajalcem javnih sluzb, kar je bilo predvsem
posledica pomanjkanja ustreznih predpisov s tega podro¢ja in pa druzbeno-ekonomskih
razmer. Ob reformi sistema se je pri nas pojavila tudi usmeritev oz. mislenost, da javne
dobrine zagotavljajo predvsem javna podjetja in javni zavodi in ne drzava oz. lokalna
skupnost. (Rankov, 1998: 17) Ta usmeritev se je precej utrdila tudi v praksi in je bolj kot

ne upocasnjevala razvoj novih reform.

* Po Zakonu o cestah (Ur. list SRS, §t. 2/88), Zakonu o energetskem gospodarstvu (Ur. list SRS, &t. 33/81
in 29/86) in Zakonu o dimnikarski sluzbi (Ur. list SRS, $t. 16/74).



5.7.1. Zakon o gospodarskih javnih sluzbah (ZGJS)

Druzbeno-ekonomske spremembe in zacetek prilaganja evropskim pravnim tokovom so
pripeljali do sprejetja mnoZzice zakonskih aktov in predpisov v zvezi z delovanjem lokalne
samouprave in razvojem javnega sektorja. Leta 1993 je bil sprejet eden od
najpomembnejSih zakonov s tega podrocja - Zakon o gospodarskih javnih sluzbah (v
nadaljevanju ZGJS). Pri sprejetju le-tega so bile Ze upoStevane nekatere evropske
smernice, predvsem Evropska listina o lokalni samoupravi, ki v 3. ¢lenu doloca:

" Lokalna samouprava oznacuje pravico in sposobnost lokalnih oblasti, da v mejah
zakona urejajo in opravljajo bistveni del javnih zadev v lastni pristojnosti in v korist

"

lokalnega prebivalstva. " V 4. Clenu pa listina dolo¢a, da se " temeljna pooblastila in

pristojnosti lokalnih oblasti dolocijo v ustavi ali v zakonu ".

Na podlagi teh dolocil so lokalne skupnosti dobile pristojnosti za odlo¢anje o lokalnih
javnih zadevah, torej tudi o oblikah in nadinu zagotavljanja materialnih javnih dobrin na

komunalnem podrocju.

Z novo zakonodajo so se dejavnosti posebnega druzbenega pomena 'preimenovale’ v
javne sluzbe (prehodna doloc¢ba 68. clena ZGJS). V skladu s prestrukturiranjem
gospodarstva se je locil tudi gospodarski in negospodarski znacaj dejavnosti, temu
ustrezno pa tudi javne sluzbe. ZGJS je postavil temelje za ureditev gospodarskih javnih

sluzb, Zakon o zavodih pa za ureditev negospodarskih javnih sluzb.

Ker je bilo podro¢je gospodarskih javnih sluzb obSirneje obdelano ze v Cetrtem poglavju,

na tem mestu navajam zgolj najpomembnejse elemente zakona.

ZGJS doloca rezim izvajanja gospodarskih javnih sluzb, s katerimi se zagotavljajo
materialne javne dobrine. Gospodarske javne sluzbe so organizirane na dveh ravneh - na
republiski in lokalni, glede na obveznost izvajanja pa se delijo na obvezne in izbirne javne
sluzbe. Obvezne gospodarske javne sluzbe dolo¢i drzava z zakonom, izbirne pa lokalna
skupnost z odlokom. ZGJS je predvidel pet organizacijskih oblik oz. nainov, znotraj
katerih se opravljajo dejavnosti, ki so doloCene kot javne sluzbe. Zakon ni dolocil
konkretno, katere dejavnosti sodijo med gospodarske javne sluzbe, je pa v svojem 2. ¢lenu

dolocil, da se posamezne gospodarske javne sluzbe opredelijo s podrocnimi zakoni.



Podroc¢je komunalnega gospodarstva in dejavnosti je uredil Zakon o varstvu okolja, ki ga

predstavljam v nadaljevanju.

5.7.2. Zakon o varstvu okolja (ZVO)

Leta 1993 je bil sprejet prvi Zakon o varstvu okolja® (v nadaljevanju ZVO), ki je na
novo uredil podro¢je komunalnega gospodarstva. Prinesel je bistvene spremembe tako
glede opredelitve kot glede organiziranosti komunalne dejavnosti. Z uveljavitvijo tega
zakona so namre¢ dejavnosti posebnega druzbenega pomena na podro¢jih t.i. materialne

infrastrukture, ki jih je prej urejal ZKD, postale gospodarske javne sluzbe varstva okolja.

Kot obvezne drzavne gospodarske javne sluzbe je ZVO v 25. ¢lenu opredelil obvezne
republiske gospodarske javne sluzbe na podrocju ravnanja z odpadki. Mednje sodijo
sluzbe zbiranja, razvr§¢anja, skladiS¢enja in prevazanja radioaktivnih in drugih nevarnih,
rizi¢nih in Skodljivih odpadkov, sluzbe, ki se ukvarjajo z uni¢evanjem teh odpadkov ter
komunalnih odpadkov ter sluzbe odlaganja preostankov teh odpadkov. Podrocje ravnanja
z odpadki (zbiranje in odvaZzanje odpadkov) je sicer po 21. ¢lenu ZLS izvirna naloga

obcine; kljub temu jih ZVO uvrs¢a med javne sluzbe na drzavni ravni.

ZVO je eden redkih zakonov, ki je izrecno dolocil, katere dejavnosti se Stejejo za lokalne
gospodarske javne sluzbe. Lokalne gospodarske javne sluzbe varstva okolja sodijo med
najpomembnejse funkcije vsake obc¢ine, mednje pa sodijo, kot bomo videli, dejavnosti, ki

so pretezno komunalnega znacaja.

ZVO je dolocil konkretne dejavnosti, ki se izvajajo kot obvezne lokalne gospodarske

javne sluzbe na tem podro¢ju. Mednje sodijo naslednje dejavnosti:

- oskrba s pitno vodo,

- odvajanje in ¢iS¢enje komunalnih odpadnih in padavinskih voda,
- ravnanje s komunalnimi odpadki,

- odlaganje ostankov komunalnih odpadkov,

- javna snaga in ¢iS¢enje javnih povrsin,

*% Zakon o varstvu okolja (Ur. list RS, §t. 32/93)



- urejanje javnih poti, povrsin za peSce in zelenih povrSin,
- pregledovanje, nadzorovanje in ciscenje kurilnih naprav, dimnih vodov in zracnikov

. 26
zaradi varstva zraka™".

Pod obvezne gospodarske javne sluzbe sodijo tudi dejavnosti, ki so kot obvezne javne
sluzbe dologene v posameznih zakonih?’:

- gasilska sluzba,

- urejanje stavbnih zemljis¢,

- upravljanje ob¢inskih stanovanj,

- upravljanje ob¢inskih kategoriziranih cest.

Za vse navedene obvezne lokalne javne sluzbe in pa intervencijske sluzbe zascCite in
reSevanja™ velja, da jih samostojno, neposredno in obvezno zagotavlja ob&ina. V primeru,
da te niso zagotovljene na tak nacin, jih mora zagotoviti drzava. Nacin zagotovitve doloci
Vlada z aktom, izvr$i pa ga ministrstvo. ObcCina je glede tega pod nekakSno 'prisilno
upravo', saj se ta prisilnost lahko uporabi vselej, kadar bi bilo ogroZzeno nemoteno
zagotavljanje javnih dobrin, saj jih najprej dolzna zagotavljati ob¢ina. (Cebulj v Vlaj,
1998: 300) Taks$no poseganje drzave v izvajanje lokalnih javnih sluzb pa je po drugi strani
potrebno, saj mora biti po zakonu izvajanje javnih sluzb usklajeno na SirSem obmocju

drzave, to pa se dosega le z doslednim izvajanjem na lokalni ravni.

Izbirne lokalne gospodarske javne sluzbe opredeli ob¢ina z odlokom. Uporaba javnih
dobrin, ki se zagotavljajo v okviru teh sluzb ni obvezna, ¢e zakon ali predpis s tega
podroc¢ja za posamezne primere ne doloca drugace. Sicer pa v praksi ni nikjer povsem
jasne opredelitve, katere javne sluzbe so izbirne. Kljub temu med izbirnimi lokalnimi
gospodarskimi javnimi sluzbami najpogosteje najdemo naslednje dejavnosti (Hrovatin,
2002: 47):

- urejanje in vzdrZevanje pokopalis¢,

- pogrebne storitve,

- vzdrZevanje javne razsvetljave,

%% po Zakonu o varstvu okolja (2004) ni ve¢ obvezna lokalna, temve¢ obvezna drzavna javna sluzba

list RS, st. 44/97), Stanovanjskem zakonu (Ur. list RS, §t. 18/91) in v Zakonu o cestah (Ur. list SRS, §t. 38/81)
¥ Intervencijske slube zaigite in re$evanja po novem zakonu o varstvu okolja (2004) sodijo med obvezne
drzavne gospodarske javne sluzbe.



- urejanje in vzdrZevanje ulic, trgov, plo¢nikov in ob¢inskih cest,
- zimska sluzba,

- urejanje prometne signalizacije.

V primerjavi z prej$njim zakonom, ki je urejal komunalno dejavnost (glej ZKD, stran 44),
je ZVO ohranil vecino dejavnosti iz prejSnjega zakona, vendar jih je uredil podrobneje, saj

je dolocil raven njihovega izvajanja ter obveznost 0z. izbirnost izvajanja.

Leta 2004 je bil sprejet nov Zakon o varstvu okolja® (v nadaljevanju ZVO-1), ki je v
grobem glede opredelitve javnih sluzb podoben prejSnjemu, je pa precej bolj obsezen, saj
vsebuje kar 199 clenov (prej$nji 112), dodaja in opredeljuje pa tudi nekatere nove
'okoljske’ pojme. Precej pozornosti novi zakon namenja informiranju javnosti glede
varstva okolja, nacrtom in programom v zvezi s tem, vplivom in posegom v okolje in
morebitnim ukrepom ter razlicnim ekonomskim instrumentom za zmanjSevanje

obremenjevanja okolja.

V tabeli 1 sem primerjala oba zakona in izpostavila Clena, ki se nanaSata na obvezne
javne sluzbe varstva okolja na drzavni in lokalni ravni. Javne sluZbe varstva okolja iz 3.
poglavja starega zakona so v novem zakonu zajete v 7. poglavju kot obvezne
gospodarske javne sluzbe varstva okolja. Glede gospodarskih javnih sluzb, ki jih izvaja
drzava, je novi zakon precej bolj podroben, drzavne naloge na podro¢ju ravnanja z
odpadki pa stevilénejSe, kar je razvidno iz tabele. Nekatere dejavnosti, ki so prej sodile
pod obvezne lokalne javne sluzbe (CiS€enje kurilnih naprav oz. dimnikarska sluzba) po
novem zakonu niso ve¢ v pristojnosti obCine, temve¢ drzave in sodijo med obvezne
drzavne gospodarske javne sluzbe. Obveznih lokalnih javnih sluzb je tako po novem
manj, tudi zato, ker so nekatere dejavnosti zdruzene med seboj. Dejavnosti javne snage in
Ciscenja javnih povrsin ter urejanje javnih poti sta zdruzeni v dejavnost urejanje in

ciscenje javnih povrsin (glej tocka 5 in 6 ZVO in tocka 6 ZVO-1 v tabeli 1).

Dejavnosti, ki so bile prej opredeljene v 1. odstavku 25. ¢lena (republiske javne sluzbe),
novi zakon ne vsebuje vec, saj je ZVO predvidel, da se dolo¢ijo s podrocnimi zakoni.

Gre za sluzbe varstva gozdov, kmetijskih zemljis¢, voda, vodnega rezZima in drugih

%% Zakon o varstvu okolja — ZVO-1 (Ur. list RS, &t. 41/2004)



naravnih virov, intervencijske sluzbe zascite in resevanja in druge javne sluzbe varstva

okolja.

Novi zakon tudi ne vsebuje ve¢ dolocbe iz 26. Clena starega zakona, ki je pooblascal
drzavo, da zagotovi izvajanje obveznih lokalnih javnih sluzb v primeru, da to ne zagotovi
obc¢ina, kar pomeni, da gre izvajanje lokalnih javnih sluzb bolj odlocno v smeri izvajanja

21. ¢lena ZLS (lokalne naloge kot izvirne naloge ob¢ine).

Pod tabelo 1 za lazje razumevanje navajam opombe, ki se nanasajo na izvajanje obveznih

lokalnih (obcinskih) javnih sluzb varstva okolja glede na oba zakona in razlike med njima.

Na podro¢ju izvajanja gospodarskih javnih sluzb varstva okolja je v zadnjih letih zaznati
nekatere premike. Odlo¢neje so se zacele uveljavljati nove oblike in trzna nacela
delovanja. Gre za krepitev oblik sodelovanja z zasebnim sektorjem, predvsem s prenosom
javnih sluzb v izvajanje zasebnim subjektom in podeljevanje koncesij. Kljub temu ta
proces poteka pocasi, saj je za slovenski javni sektor znacilno, da ga pogosto obvladujejo
posamezni gospodarski subjekti in si ustvarjajo monopol. V Sloveniji so imele in Se imajo
javne sluzbe velik pomen, ker je velik del premozenja, namenjenega za izvajanje javnih
sluzb na podrocju gospodarstva, Se vedno v drzavni lasti. Ivanjko (2003: 12) navaja, da je
Evropa tak$no stanje presegla ze v 70. in 80. letih prejSnjega stoletja, ko je prislo do
" privatizacije, liberalizacije in deregulacije gospodarskega javnega sektorja "' . V Evropi
je zaznati tudi teznje, da se izvajalci gospodarskih javnih sluzb vse bolj vkljucujejo v trzna
razmerja in umikajo iz drZzavne uprave. Izvajalci gospodarskih javnih sluzb so namrec
hkrati del gospodarstva, na drugi strani pa stopajo v posebne pravno urejene odnose z
uporabniki in drzavnimi organi, zato so tudi del drzavne uprave. (Janson v Ivanjko,

2003: 4).

Sicer pa je v Sloveniji Ze mo¢ zaznati nekatere teZnje po privatizaciji in komercializaciji
dejavnosti, ki se izvajajo v okviru gospodarskih javnih sluzb, predvsem na podrocju

energetike, Zeleznic in postnih storitev. (Ivanjko, 2003: 13)



Tabela 1: Pregled gospodarskih javnih sluzb varstva okolja po starem in novem zakonu

Zakon o varstvu okolja (1993) Zakon o varstvu okolja (2004)

Obvezne gospodarske javne sluzbe varstva

Javne sluzbe varstva okolja

okolja
Obvezne republiske javne sluzbe na podroc¢ju Obvezne drZzavne gospodarske javne sluzbe
ravnanja z odpadki — 25. ¢len varstva okolja - 148. ¢len
1. sluzbe zbiranja, razvr$€anja, skladis¢enja in 1. ravnanje z radioaktivnimi odpadki in njihovo
prevazanja radioaktivnih in doloCenih vrst odlaganje,
nevarnih visokokaloriénih organskih, drugih 2. seziganje komunalnih odpadkov,
organskih, anorganskih, bolni$ni¢nih, klavni¢nih 3. ravnanje z zivalskimi odpadki, ki so po predpisih
odpadkov, kuznega materiala zivalskega porekla na podrodju veterinarstva stranski  Zzivalski
in dolo¢enih vrst odpadkov plastike, gume, proizvodi kategorije 1 in 2,
biomase ter gradbenih odpadkov, 4. zbiranje, predelava ali odstranjevanje doloc¢enih
2. sluzbe iniceracije, imobilizacije, kompostiranja vrst drugih odpadkov,
in drugega uni¢evanja odpadkov iz 1. tocke tega 5. izvajanje meritev, pregledovanje in cisCenje
odstavka ter komunalnih odpadkov, kurilnih naprav, dimnih vodov in zra¢nikov zaradi
3. sluzbe odlaganja preostankov odpadkov iz 1. in varstva okolja in uéinkovite rabe energije, varstva
2. tocke. Clovekovega zdravja in varstva pred pozarom

6. monitoring hidroloskih erozijskih, geoloskih,
seizmoloskih ter drugih geofizikalnih pojavov in

monitoring stanja okolja.

Obvezne lokalne Obvezne obdinske gospodarske javne
javne sluzbe* — 26. ¢len sluzbe varstva okolja** — 149. ¢len
1. oskrba s pitno vodo, 1. oskrba s pitno vodo,
2. odvajanje in ¢is¢enje komunalnih odpadnih in 2. odvajanje in c¢iScenje komunalne in padavinske
padavinskih voda, odpadne vode,
3. ravnanje s komunalnimi odpadki, 3. zbiranje in prevoz komunalnih odpadkov,
4. odlaganje ostankov komunalnih odpadkov, 4. odlaganje ostankov predelave ali odstranjevanja
5. javna snaga in ¢iS€enje javnih povrsin, komunalnih odpadkov,
6. pregledovanje, nadzorovanje in &is¢enje kurilnih 5. urejanje in ¢iScenje javnih povrsin.
naprav, dimnih vodov in zra¢nikov zaradi
varstva zraka.
Opombe:
*Navedene javne sluzbe ter intervencijske sluzbe  **Obcina zagotovi izvajanje navedenih javnih sluzb
za§¢€ite in reSevanja, dolo¢ene s posebnim zako- skladno s predpisi, ki urejajo gospodarske javne
nom, samostojno, neposredno in obvezno zago- sluzbe (4. odst. 149. ¢lena)

tavlja ob¢Cina, SirSa lokalna skupnost oz. se zago-
tavljajo skupno za ve¢ ob¢in. (2. odst. 26. ¢lena)




5.8. NOMENKLATURA KOMUNALNE DEJAVNOSTI

Ker nimamo povsem enotne opredelitve komunalne dejavnosti, se postavlja tudi vpraSanje
vzpostavljanja ustrezne klasifikacije oz. odlo¢anje o tem, katere dejavnosti sploh Steti med
komunalne. Nekatere imajo Ze po tradiciji komunalni znacaj (npr. oskrba s pitno vodo,
kanalizacija), medtem ko je pri drugih, Se posebej pri tistih, pri katerih kot izvajalec
nastopa zasebni sektor, to lahko tezavno. Klemencic¢ (1997: 23) pri tem navaja: " Da se
dolocena dejavnost Steje za komunalno, mora ustrezati kriterijem komunalne dejavnosti,
pri ¢emer obstaja dolocen dogovor. Ce je ta dogovor oblastno dolocen, gre za

nomenklaturo komunalne dejavnosti."

Razlogi, zakaj sploh uvajati klasifikacijo, so naslednji (Klemencic, 1997: 23):

- posamezne komunalne dejavnosti se razlikujejo med seboj po tehnoloskem postopku,

- obstajajo tudi razlike v komunalnih proizvodih in storitvah, kar je potrebno upostevati
pri komunalni politiki obcine;

- komunalne dejavnosti imajo bolj ali manj monopolni polozaj, zato je ustrezno

evidentiranje in statisticno spremljanje Se toliko bolj pomembno.

Prva nomenklatura (klasifikacija) dejavnosti (ter s tem tudi nomenklatura komunalne
dejavnosti) je bila sprejeta Ze leta 1947 in je bila prva povojna zacasna klasifikacija
dejavnosti. 1zdala jo je Zvezna planska komisija za potrebe statistike in planiranja in je
temeljila na dekadnem sistemu. Pod osmo dejavnostjo je ta nomenklatura obsegala tudi
stanovanjsko - komunalno dejavnost, ki je obsegala tri veje:

- upravljanje javnih zgradb,

- upravljanje stanovanjskih stavb in

- vzdrzevanje in eksploatacija komunalnega gospodarstva. (Klemencic, 1997: 24)

Ta klasifikacija se je kljub kritikam uporabljala vse do leta 1962, ko je stopila v veljavo
nova, ti. nomenklatura za razvrScanje gospodarskih in drugih organizacij ter
drzavnih organov po dejavnosti, ki je z nekaterimi spremembami ostala v veljavi do leta
1976. Z razvojem so naraSCale potrebe po nadaljnjem cClenjenju dejavnosti, zato dekadni

sistem razvr$€anja ni vec ustrezal. Leta 1976 smo naposled dobili Enotno Kklasifikacijo



dejavnosti’’ (EKD), s katero je bilo reSeno vprasanje, kako dale¢ ekonomsko raz&leniti
'aktivnost druzbe' po dejavnostih (Meglen, 1995). Omenjena klasifikacija je vzpostavila
nov sistem clenitve dejavnosti in sicer je bila to Cetvorna ¢lenitev (na nazive, panoge,
skupine in podskupine), kot je prikazano v tabeli priloge A (Struktura EKD). Nazivov je
bilo 14 in so bila oznacena z dvema Sifram (npr. 01 za dejavnost industrija in rudarstvo,
10 pa za stanovanjsko-komunalne dejavnosti), panogo so oznacevale prve Stiri Stevilke,
skupino dejavnosti prvih pet Stevilk, podskupino pa prvih Sest stevilk. To ponazarja tabela
priloge B, ki prikazuje strukturo stanovanjsko-komunalne dejavnosti in njeno Clenitev na
panoge, skupine in podskupine. Komunalne dejavnosti kot tretja panoga v celotni strukturi
stanovanjsko-komunalne dejavnosti so imele Sifro 71003, Clenile so se Se na 6 skupin

(oznacene s poudarjeno pisavo) in 7 podskupin, kot prikazuje tabela priloge B.

Enotna klasifikacija dejavnosti je temeljila na funkcionalnem in institucionalnem nacelu
ter natelu materialne proizvodnje’'. Po funkcionalnem naéelu se uvri¢a v neko dejavnost
tista dejavnost, ki ustreza svojemu pojmu, nalogi, funkciji’’, medtem ko institucionalni
kriterij razvrS€anja pomeni, da so poslovni subjekti, ki sicer opravljajo istovrstno
dejavnost, razvr§¢eni v razline podskupine dejavnosti ne glede na njihovo pravno

organizacijsko obliko. (Meglen, 1995)

Posamezne drzave so uporabljale razlicne klasifikacije dejavnosti, kar je onemogocalo
neposredne primerjave podatkov med njimi. Najve¢ja pomanjkljivost EKD je bila Ze v
njeni osnovi in omenjenih nacelih. Znacilnost EKD so bile Stevilne ¢lenitve, povzete po
metodologiji sovjetskega planiranja, zato EKD ni bila mednarodno primerljiva. Kljub
kasnejSim dopolnitvam je EKD vseskozi ohranjala " pecat institucionalnih resitev

druzbene ureditve v obdobju, v katerem je bila predpisana’ . (Meglen, 1995)

Prvo veliko spremembo v klasifikaciji dejavnosti sta prinesla ZGJS in ZVO leta 1993, ki
sta na novo opredelila dejavnosti na komunalnem podrocju, s ¢emer se je bistveno
spremenila tudi klasifikacija teh dejavnosti.

Problem, ki se pojavlja pri komunalni dejavnosti je problem opredelitve oz. vpraSanje

zajetja dejavnosti, zato je enotna klasifikacija dejavnosti toliko tezja.

39 EKD je temeljila na Zakonu o enotni klasifikaciji dejavnosti (Ur. 1. SFRIJ, §t. 6/76), ki je veljal do leta 1995.
3! Proizvodne dejavnosti so tiste, katerih rezultat se pokaZe v materialni obliki (v obliki proizvodov in storitev).
32 Nasprotno temu je nadelo resornosti, po katerem se razvri¢ajo dejavnosti glede na to, v kateri resor jih je
mogoce uvrstiti - v industrijo, gradbenistvo, ipd. (Klemenci¢, 1997: 27)



5.8.1. Standardna klasifikacija dejavnosti (SKD)

Leta 1994 je vlada sprejela Uredbo o uvedbi in uporabi standardne klasifikacije
dejavnosti. Ta klasifikacija predstavlja obvezen nacionalni standard in se uporablja pri
zbiranju, evidentiranju, analiziranju in posredovanju na ekonomskem, demografskem,
socialnem podrocju ter na podrocju okolja in naravnih virov. (Klemenci¢, 1997: 32)
Uporablja se tudi za dolocanje dejavnosti in razvr§¢anje poslovnih subjektov in njihovih
delov za potrebe razli¢nih uradnih in administrativnih zbirk podatkov ter za potrebe
statistike v drzavnem in mednarodnem merilu, v katerih se uporablja od zacetka leta 1995,

za statisticne namene pa od leta 1997 napre;.

SKD je (v primerjavi z EKD) mednarodno primerljiva klasifikacija, saj temelji na
statisti¢ni klasifikaciji ekonomskih aktivnosti - NACE®, ki je od leta 1991 obvezen
statisti¢ni standard EU, hkrati pa je primerljiva tudi z mednarodno klasifikacijo dejavnosti

organizacije ZdruZenih narodov - ISIC**.

Standardna klasifikacija je razdeljena na 17 podrocij (opredeljena z eno ¢rko), 16
podpodrocij (dve c¢rki), 60 oddelkov (opredeljeni z dvema numeri¢nima Siframa), 221
skupin (opredeljena s trimestno Sifro), 502 razreda (Stirimestna Sifra) in 565 podrazredov

(opredeljeni s pet- oz. Sestmestno Sifro).

Navedena razdelitev je razvidna tudi iz tabele v priloge C, ki prikazuje razvrstitev
komunalnih dejavnosti po stari in novi klasifikaciji. Iz omenjene tabele lahko razberemo,
da je nova klasifikacija komunalnih dejavnosti drugacna od razvrstitve po EKD ter da
nekatere komunalne dejavnosti po EKD v novi klasifikaciji sploh nimajo primerjave. To
velja za podrocje vodnega gospodarstva, stanovanjsko komunalno dejavnost ter urejanje
naselja in prostora, ki so bila prej zajeta pod Sifro 10, SKD pa jih sedaj zajema v kar Sest
razli¢nih podrocij s pripadajo¢imi oznakami in Siframi in sicer:

- kmetijstvo, lov, gozdarstvo (oznaka A),

- oskrba z elektri¢no energijo, plinom in vodo (E),

- gradbenistvo (F),

- promet, skladiS¢enje in zveze (I),

3 NACE — "Nomenclature statistique des activites economiques dans la Communuaute europene”
*#* ISIC — "International Standard Industrial Clasification"



- nepremicnine, najem in druge poslovne storitve (K) ter
- druge javne, skupne in osebne storitve (O).

(Vir: Standardna klasifikacija dejavnosti 2002, SURS)

Podobno kot za komunalne dejavnosti lahko iS¢emo primerjave tudi za druga podrocja, na

primer za trgovino, gostinstvo, turizem in druge.

V skladu s standardno klasifikacijo dejavnosti je bil leta 1995 sprejet tudi Zakon o
poslovnem registru Slovenije, ki predstavlja osnovno bazo podatkov o vseh poslovnih
subjektih in njihovih enotah s sedezem na obmocju republike Slovenije, ki opravljajo
pridobitno ali nepridobitno dejavnost. Njihovo razvrScanje ter vodenje in vzdrZevanje

registra opravlja Zavod Republike Slovenije za statistiko.

5.9. FINANCIRANJE KOMUNALNE DEJAVNOSTI

Pri opravljanju komunalne dejavnosti gre za delo in uporabo materialnih sredstev, zaradi
Cesar nastajajo doloceni stroski. " Kako pokrivati te stroske, je vprasanje financiranja

komunalne dejavnosti oziroma komunalnega gospodarstva. " (Klemencic, 1997: 291)

Komunalni proizvodi in storitve se zagotavljajo v razlicnem obsegu in odvisno od potreb,
vendar se morajo kot javne dobrine zagotavljati nepretrgoma, saj predstavljajo osnovne
materialne pogoje Zivljenja v naselju. Prvi pogoj za uporabo in izmenjavo teh storitev je
ustrezno razvit trg. Financiranje komunalne dejavnosti je odvisno tudi od oblike, znotraj
katere se dejavnost izvaja, Se posebej v primeru trzne strukture, kot je monopol, ki je za
komunalne organizacije Se posebej znacilen. Organizacijske oblike izvajanja (komunalne)
dejavnosti naj bi glede na trende v sodobni druzbi vse bolj sledile gospodarskim nacelom

poslovanja in v skladu s tem naj bi se tudi vse bolj samostojno financirale.

Glede financiranja komunalne dejavnosti je potrebno razlikovati med dejavnostmi v

okviru individualne in skupne komunalne porabe.

Individualna komunalna poraba je uporaba komunalnih proizvodov in storitev, ki je

izmerljiva in je mogoce obracunati porabljeno koli¢ino. Zaracunava se individualnim



uporabnikom (fizicnim oz. pravnim osebam) ali skupini uporabnikov, ki placujejo ceno
proizvoda ali storitve, ki je lahko v obliki tarife, takse, nadomestila, povracila, ... .

Skupna komunalna poraba pa je poraba, ki se je posameznim uporabnikom ne da
dolo€iti oz. njihova poraba ni izmerljiva in se obratunava neki §ir§i skupnosti oz.

organizaciji uporabnikov.

Po Zakonu o varstvu okolja (tako novem kot starem), se na podroc¢ju obveznih lokalnih

gospodarskih javnih sluzb, ki so nastete spodaj, zaraCunavajo tako storitve individualne

kot skupne komunalne porabe in sicer (Hrovatin, 2002: 66):

- oskrba s pitno vodo (individualna komunalna poraba),

- odvajanje in CciS€enje komunalnih voda (individualna komunalna poraba) in
padavinskih voda (skupna komunalna poraba),

- ravnanje s komunalnimi odpadki oz. zbiranje in prevoz komunalnih odpadkov
(individualna komunalna poraba),

- odlaganje ostankov (oz. predelava ali odstranjevanje) komunalnih odpadkov
(individualna komunalna poraba),

- javna snaga in €iS€enje javnih povrsin (skupna komunalna poraba),

- urejanje javnih poti, povrSin za pesce in zelenih povrsin (skupna komunalna poraba),

- pregledovanje, nadzorovanje in ¢iS€enje kurilnih naprav, dimnih vodov in zra¢nikov

zaradi varstva zraka (skupna komunalna poraba).

Glede financiranja dejavnosti skupne komunalne porabe je potrebno izhajati iz 60. ¢lena
ZGlJS, ki doloca, da se iz sredstev proraCuna financirajo tiste gospodarske javne sluzbe, s
katerimi se zagotavljajo javne dobrine, katerih uporaba ni izmerljiva. Na podlagi tega
Clena torej lahko opredelimo, katere dejavnosti se Stejejo za dejavnosti skupne komunalne
porabe in katere ne. Te dejavnosti morajo biti opredeljene po ZVO, ki ureja lokalne
gospodarske javne sluzbe in ki predstavljajo pretezno komunalne dejavnosti. Za te
dejavnosti (torej obvezne lokalne javne sluzbe), se proracunsko financiranje razmeji med

drzavo in lokalno skupnostjo, na nacin, ki ga dolo¢a zakon.

Poleg proracuna se gospodarske javne sluzbe financirajo Se s ceno javnih dobrin in
drugimi viri, ki jih za komunalne dejavnosti dolo¢i ob¢ina z odlokom oz. za obvezne

javne sluzbe drzava z zakonom. Ti viri so predvsem prihodki ob¢ine od premozenja,



lokalni davki in posojila, medtem ko poseben vir predstavljajo investicije zasebnega

kapitala, povezane s pridobitvijo koncesije, ki so lahko tudi v obliki tujih vlagan;.

Poleg omenjenih virov se komunalne dejavnosti financirajo Se s krediti in tujimi viri.
Poseben pomen ima Ekoloski razvojni sklad kot finan¢na institucija, ki na podlagi javnih
razpisov za posamezne namene nudi kredite (npr. razpis za kreditiranje programa
'zmanjSanje onesnazevanja zraka'). Tuja financna sredstva kot vir financiranja so
predvidena v delezu 15 %. Gre za obliko nepovratnih sredstev v okviru treh programov in

sicer iz programa PHARE, kohezijskih skladov EU in strukturnih skladov EU.

Iz zgornjih navedb izhaja, da se dejavnosti skupne komunalne porabe (npr. urejanje in
¢iS€enje javnih povrsin, odvajanje padavinskih voda), financirajo iz proracunskih sredstev,
posojil, tujih vlaganj, lokalnih davkov in zasebnih investicij, dejavnosti individualne
komunalne porabe (npr. oskrba s pitno vodo in zbiranje in odvoz komunalnih odpadkov),

pa vec¢inoma s ceno javnih dobrin (komunalnih proizvodov in storitev).

5.9.1. Oblikovanje cen komunalnih storitev

V sploSnem naj bi se cene komunalnih storitev oblikovale tako, da se pokrijejo stroski
obratovanja, dobicek pa se namenja za reprodukcijo, ki pa nikakor ne sme ogroziti
temeljnega cilja komunalne dejavnosti, to je zagotavljanje osnovnih materialnih pogojev

za zivljenje v naselju. (Klemencic, 1997: 51)

Cene je pri nas potrebno spreminjati iz dveh razlogov. Prvi¢, ker so bile v preteklosti
prenizke in se morajo spreminjati zaradi pokrivanja stroskov, po drugi strani pa jih je
potrebno prilagajati inflaciji. Temelji za oblikovanje cen so podani v ZGJS, ki doloca
subvencioniranje cen iz proracuna ter njihovo diferenciranje po skupini uporabnikov,

predpisovanje davkov, financiranje preko posojil, tujih vlaganj in kreditov.

Pri oblikovanju cen komunalnih proizvodov in storitev moramo v prvi vrsti upostevati
znacilnosti posamezne dejavnosti, kot drugo pa, da gre za oblikovanje cen v dejavnostih,
ki se zaradi naravnih pogojev ali na podlagi sprejetih predpisov, opravljajo v obliki
monopola. Urejanje tega podro¢ja je bilo zato vedno prepleteno z najrazlicnejSimi

omejitvami. Vselej se pojavljajo vprasanja o tem, kdo ima pristojnost odlo¢anja o cenah,



katere kriterije uporabljati pri ugotavljanju t.i. 'primerne' cene, ali naj uporabniki v celoti
krijejo stroske opravljanja dejavnosti, kako subvencionirati posamezne uporabnike,

prilagajanje cen storitev inflaciji in podobno. (Hrovatin, 2002: 31)

Glede na razlikovanje med individualno in skupno komunalno porabo, so razlike tudi v
oblikovanju cen. Pri storitvah individualne porabe je moZno dolociti uporabnika in
izracunati porabljeno koli¢ino, pri storitvah skupne komunalne porabe pa to ni mozno.
Merila za financiranje te porabe so odvisna od mnogih dejavnikov - naravnih pogojev,

obstojecih zmogljivosti, potreb po storitvah, od vzdrzevanja zmogljivosti in podobno.

Cene komunalnih storitev pri nas redkokje pokrivajo celotne stroSke, vklju¢no s stroski
investicij. Podjetja, ki izvajajo gospodarske javne sluzbe, vecinoma uspejo pokrivati zgolj
tekoce stroske, zato je problem Ze v zagotavljanju sredstev za enostavno reprodukcijo, kaj
Sele sredstev za razsirjeno reprodukcijo. Ze v preteklosti se je zato uveljavila praksa
zagotavljanja dodatnih sredstev z uvajanjem posebnih prispevkov, taks ali drugih
posebnih dajatev k cenam. Tako so bile leta 1996 (kot nekak$no nadomestilo za
samoprispevke obcanov) uvedene takse (republiska taksa za onesnazeno vodo in nekaj
obCinskih taks), veCinoma zaradi zamrznitve cen komunalnih storitev. Trenutno sta
obraCunavata dve taksi in sicer taksa za obremenjevanje vode in taksa za obremenjevanje
okolja zaradi odlaganja odpadkov. Uvedba taks je bila po NPVO misljena kot prehoden
ukrep, pobirale pa naj bi se, dokler se stanje okolja ne izboljsa. (Hrovatin, 2002: 71)

5.9.2. Regulacija cen komunalnih storitev

Po ekonomski teoriji je mozno najvecjo ucinkovitost dosefi v pogojih popolne
konkurence, torej tam, kjer drzava ne posega v delovanje trga. Ker pa se v realnosti
pojavljajo nepopolne trzne strukture, kot sta npr. monopol in oligopol, je nujna regulacija

drzave, za kar obstaja vec razlogov. (Hrovatin, 2002: 31)

Cenovna regulacija je eden od glavnih mehanizmov nadzora drzave. Njena glavna naloga

je, da uresni¢i maksimalno alokacijsko ekonomsko u¢inkovitost’>. (Hrovatin, 2002: 31)

3% Ekonomska uginkovitost je dosezena takrat, ko s spreminjanjem cene ali koli¢ine proizvodnje ni mozno
povecati ekonomske ucinkovitosti tako, da bi se z izboljSanjem polozaja ene druzbene skupine ali posameznika
hkrati poslabsal polozaj druge druzbene skupine. (Hrovatin, 2002: 31)



Poleg ekonomskih razlogov pa obstajajo tudi socialni razlogi za nadzor nad cenami. Na
podrocju komunalnega gospodarstva je nadzor nad cenami Se toliko bolj nujen, saj so
komunalne dobrine in storitve nujno potrebne za zivljenje in razvoj, ki se zagotavljajo kot
javne dobrine in morajo biti na voljo vsem uporabnikom pod enakimi pogoji in po

primerni ceni. Drzava ima moc¢ in mehanizme, da z ustreznimi predpisi to lahko zagotovi.

Iz navedenih razlogov se cene za uporabo javnih dobrin ne oblikujejo prosto, temve¢ na
nacin in po postopku, ki ga doloca zakon ali odlok lokalne skupnosti (2. odstavek 59.
¢lena ZGJS). To velja tudi za cene komunalnih storitev. Izvajalci lokalne javne sluzbe
pogosto nastopajo tudi kot edini ponudnik storitev na svojem obmocju, zato prihaja do
oblikovanja monopolnih cen. Posledica tega je, da imajo lokalne gospodarske javne sluzbe
vecinoma znacaj naravnih monopolov. (Hrovatin, 2002: 159). Namen regulacije cen je, da

prepreci monopolno obnasanje in dolo¢anje monopolnih cen.

Pri regulaciji cen lokalnih gospodarskih javnih sluzb je temeljno vprasanje glede
pristojnosti regulacije — ali organov lokalne skupnosti ali centralne ravni. Glede tega je
sedanja ureditev nekoliko protislovna. Po ZGJS naj bi cene storitev lokalnih gospodarskih
javnih sluzb (ki so organizirane kot javna podjetja ali javni gospodarski zavodi) dolocal
ustanovitelj (lokalna skupnost), medtem ko zakon o cenah vladi dopusca, da na podlagi
predpisov (uredb) regulira tudi cene storitev lokalnih gospodarskih javnih sluzb. Izvajalci

le-teh so pri tem tako dvakratno omejeni — s strani drZave in s strani lokalne skupnosti.

Zakon o cenah je leta 1991 omogocil prenos pristojnosti za oblikovanje cen komunalnih
proizvodov in storitev na obcine, vendar je vlada Ze konec leta 1991 to pristojnost
obc¢inam odvzela. Razlog naj bi bil, da so si obfine dovoljevale previsoko rast cen. Nadzor
nad cenami v komunalni dejavnosti je tako pripadel drzavi. Slednja naj bi nadzor nad

cenami uporabljala predvsem kot sredstvo za znizevanje inflacije.

Po Zakonu o cenah je imela drzava pristojnost dajanja soglasja k cenam za ve€ino
komunalnih dejavnosti in sicer za (Hrovatin, 2002: 159):

- zbiranje in distribucijo vode,

- odvajanje in ¢iS¢enje odpadnih in padavinskih voda,

- zbiranje in odvoz odpadkov,

- dejavnosti deponij, seziganja in drugih nac¢inov odstranjevanja odpadkov,



- prevoz potnikov v mestnem in primestnem potniskem prometu,
- pogrebne in pokopaliske storitve,
- dimnikarske storitve,

vive

- storitve trznic.*®

Od uveljavitve zakona je vlada sprejela 25 uredb glede oblikovanja cen. Soglasja k cenam
je sprejemala vsake §tiri mesece, pri ¢emer je kot zgornjo mejo poviSanja cene upostevala
inflacijska gibanja. Za ostale komunalne storitve je dajala soglasje obcCina ali ustanovitel;.
Pogosta praksa je bila, da so ob¢ine zaradi prenizkih cen storitev samovoljno zaracunavale
posebne prispevke, takse in druge posebne dajatve k cenam, kar je povzrocalo precej$njo
nepreglednost, pa tudi velike razlike v cenah storitev med posameznimi ob¢inami.

Leta 1997 je pristojnost za oblikovanje cen nekaterih komunalnih storitev drzava prenesla
na obcine in sicer za pogrebne in pokopaliske storitve, dimnikarske storitve, storitve

trznic, javna parkiri§¢a, mestni potniski promet in distribucijo plina. (Hrovatin, 2002: 50)

Zakon o kontroli cen (v nadaljevanju ZKC) iz leta 1999, s katerim je prenehal veljati
stari zakon o cenah, je doloc¢il, da drzava lahko nadzoruje cene s tem, da (vlada) z uredbo

dolo¢i ustrezne ukrepe kontrole cen, kadar (8. ¢len ZKC):

1. je to nujno potrebno zaradi doseganja ciljev in ukrepov gospodarske politike, ki so
doloceni z akti drzavnega zbora,

2. gre za dejavnosti, v katerih ima posamezno podjetje ali enota, ki samostojno opravlja
dejavnost ali nekaj podjetij monopolni ali obvladujoc¢ polozaj, pa so te dejavnosti
nujne za zadovoljevanje potreb ljudi in organizacij,

3. bi prislo na trgu do cen, ki bi ogrozile redno preskrbo potrosnikov in bi bile te cene
posledica elementarnih in drugih mnozicnih nesrec,

in iz drugih razlogov po 1. odst. 8. ¢lena Zakona o kontroli cen.

Ukrep kontrole cen (po 2. odst. 8. ¢lena ZKC) traja, dokler obstajajo zanj razlogi, vendar
ne dalj kot Sest mesecev oz. eno leto; po tem Casu ga lahko vlada (na podlagi predhodne

analize stanja) obnovi. V okviru ukrepa kontrole cen se dolo¢i najvi§ja, najniZja oz. fiksna

3 Poleg navedenih je bilo soglasje potrebno tudi za distribucijo plina ter proizvodnjo in distribucijo toplote, ki
pa sodita v okvir energetike. (Hrovatin, 2002: 159)



cene (pri tem podjetja ne smejo prodajati blaga oz. ponujati storitve nad oz. pod ceno, ki je
doloc¢ena kot najvisja oz. najnizja), dolocijo se elementi cene, mehanizem cen, morebitna

pridobitev predhodnega soglasja k cenam in drugo. (9. ¢len ZKC)

Po Zakonu o kontroli cen je vlada leta 2000 sprejela tudi Uredbo o listi blaga in storitev,
za katere se uporabljajo ukrepi kontrole cen’’, ki poleg drugih obsega naslednje

storitve osnovnih komunalnih gospodarskih javnih sluzb (2. ¢len):

storitve zbiranja, ¢iS¢enja in distribucije vode,

- storitve zbiranja in odvoza komunalnih odpadkov,

- storitve odvajanja in ¢iSCenja odpadnih in padavinskih voda,

- storitve predelave, odlaganja, seziganja in drugih nacinov odstranjevanja komunalnih

odpadkov.

Leta 2004 je bila ta uredba dopolnjena Se z dvema storitvama in sicer:
- dimnikarske storitve,

- pogrebne storitve.

Kar zadeva pristojnost ob¢in pri oblikovanju cen, morajo le-te upostevati Navodilo za
oblikovanje cen storitev obveznih lokalnih javnih sluzb>®, ki zajema oskrbo s pitno vodo,
odvajanje in ¢iS€enje odpadnih in padavinskih voda ter ravnanje s komunalnimi odpadki
in odlaganje. Namen navodila je bil ukiniti povecevanje cen glede na inflacijo ter njihovo
spreminjanje vezati na stroske, Uredba o predhodni prijavi cen komunalnih storitev’’
pa obC¢inam dovoljuje poviSanje cen storitev na posameznem podrocju. Poleg tega lahko
zavezanec cene spremeni po preteku enega meseca od prijave cen na ministrstvu.
Uresnicevanje te uredbe je v praksi povzrocilo strmo naras¢anje cen komunalnih storitev
od leta 2000 naprej, kar je moc¢no vplivalo na inflacijo. Novejsa uredba je to nekoliko

popravila z dolocitvijo konkretnih odstotkov povisanja cen za posamezno podrocje.

Za pristojnost dajanja soglasja k cenam je bila na vladni ravni ustanovljena posebna
medresorska komisija. Brez njenega predhodnega soglasja cen ni bilo mogoce spreminjati.

Komunalno podjetje, ki je Zelelo povecati ceno, je moralo svoj predlog nasloviti tako na

37 Uredba o listi blaga in storitev, za katere se uporabljajo ukrepi kontrole cen (Ur. list RS, &t. 80/00 in 17/04)
¥ Navodilo za oblikovanje cen storitev obveznih lokalnih javnih sluzb (Ur. list RS, §t. 56/2001)

3% Uredba o predhodni prijavi cen komunalnih storitev in odredba o obveznih sestavinah sporo¢ila o predhodni
prijavi cen komunalnih storitev (Ur. list RS, st. 54/00)



lokalno skupnost kot na pristojno ministrstvo, kjer ga je obravnavala omenjena komisija.
Lokalna skupnost je doloc¢ila dokon¢no dovoljeno spremembo cene (ki ni bila nujno enaka
priporoc¢ilu komisije), lahko pa odobrila Se niZje povecanje od tistega, ki ga je dovolila
komisija. Ta nedorecenost je sprozala nesoglasja predvsem s strani komunalnih podjetij,

predvsem zaradi pomanjkanja sredstev za vzdrzevanje infrastrukture. (Hrovatin, 2002: 52)

Obcine pri nas ve€inoma teZijo k temu, da bi se vladne uredbe o regulaciji cen odpravile,
vendar pa v svetu prevladuje mnenje, da tudi prenos dolocanja cen na lokalni nivo (brez
ustrezne koordinacije na vi§jem nivoju), ni najustreznejsi. Kljub temu je poseganje drzave
na tem podro&ju $e vedno preveliko®. Z vidika ekonomske u¢inkovitosti bi bila najboljsa
reSitev, da cene lokalnih naravnih monopolov doloca regulator na predlog lokalnega

podjetja in po pridobitvi mnenja lokalne skupnosti. (Hrovatin, 2002: 60)

Potrebno bi bilo ustanoviti tudi posebno neodvisno strokovno telo, ki bi skrbelo za nadzor
nad cenami tako obveznih kot izbirnih lokalnih javnih sluzb ter vzpodbujalo
konkurenénost pri nudenju storitev. Nujne bi bile tudi zakonske spremembe, predvsem pri

dolocbah glede oblikovanja cen, ki jih dolo¢a ustanovitelj (lokalna skupnost).

5.9.3. Investicije

Pred letom 1991 so bila podjetja v druzbeni lasti pri zagotavljanju storitev odgovorna tudi
za investicije v infrastrukturo. Investicije so se financirale iz amortizacije in drzavnih
transferjev. Po letu 1991 je priSlo do velikih zakonskih in institucionalnih sprememb z
veliko novostmi. V skladu z ZGJS je infrastruktura podjetij postala last drzave ali lokalne

skupnosti, ki so poleg lastniStva prevzele tudi odgovornost za investicije.

Reforma lokalne samouprave, izvedena v letu 1995, bi morala za izvajanje novih nalog na
tem podrocju natancno opredeliti tudi nove pristojnosti ob¢in in jim zagotoviti ustrezna
sredstva, vendar do tega ni prislo. Izvajanje teh nalog je dodatno otezil $e nastanek novih
obCin, medtem ko je najbolj negativen vpliv na stanje komunalne infrastrukture imela
politika drzave, ki je javni sektor obravnavala kot eno najpomembnejsih 'sider' za

obvladovanje inflacije. Cene komunalnih storitev so se vseskozi zmanjSevale, znotraj njih

“ Drzavni intervencionizem, zanemarjanje stroke ter uporaba cen komunalnih storitev za obvladovanje inflacije
je bila sicer praksa Ze prejSnjega sistema. (Hrovatin, 2002: 160)



pa je bilo vedno manj prostora za nalozbe v obnavljanje in Sirjenje infrastrukture.
(Hrovatin, 2002: 5) Osamosvojitev Slovenije je nekoliko izboljSala razmere na tem
podrocju, vendar zgolj na ravni drzave, medtem ko se je na ravni ob¢in v komunalno
infrastrukturo vlagalo bolj malo. Glavni razlogi za zaostajanje investicij na tej ravni so bili
v pomanjkanju virov financiranja, problemi z lastnistvom in projektno dokumentacijo ter

premajhno sodelovanje med obc¢ino in drzavo. (Hrovatin, 2002: 154)

Vzpostavljanje in vzdrzevanje komunalne infrastrukture je podrocje, ki je povezano z
visokimi investicijami in stros$ki. Vzroki za porast investicij so v rastoCem povprasevanju
po komunalnih storitvah, prilaganju evropski zakonodaji (npr. predpisi o kakovosti vode)

in pricakovanju novih virov financiranja ter odlaganje investicij v preteklosti.

V preteklosti je bila ve¢ kot polovica sredstev za financiranje investicij v komunalno
infrastrukturo zagotovljena v okviru proracunskih sredstev, pri cemer so vecino sredstev
zagotavljali obcinski proracuni. NajveC investicij v komunalno infrastrukturo so
predstavljale investicije v dejavnost oskrbe z vodo in kanalizacijo (predvsem v vecjih
obc¢inah). Drzava je nudila pomo¢ predvsem manj$im obCinam, pri ¢emer je finan¢na
sredstva prispevala preko neposrednih transferjev in taks za obremenjevanje voda - okoli
18 %. Se manj interesa za investiranje so imeli ponudniki komunalnih storitev (pod 15 %),
ki pa glede na slabo finan¢no stanje tudi niso imeli nobenih vzpodbud za to. Sredstva
Ekolosko razvojnega sklada so znaSala okoli 5 %, ban¢ni krediti pa so predstavljali okoli

11 % vseh sredstev za financiranje investicij. (Hrovatin, 2002: 150)

V sploSnem so bile investicije na komunalnem podroc¢ju za ve¢ kot 50 % manjSe kot v
drugih infrastrukturnih sektorjih, zato je komunalni sektor precej nazadoval. Uspesnejse
reSevanje problema financiranja je zastavil Sele Nacionalni program varstva okolja
(NPVO), ki je predvidel nove mozne vire financiranja. Med njimi so najpomembnejse
dolgorocne ekoloske rezervacije (s strani ministrstva za okolje) in proracunska sredstva
drzave, nepovratna sredstva EU (program PHARE, kohezijski in strukturni skladi EU),
sredstva iz naslova taks za obremenjevanje vode in za obremenjevanje okolja zaradi
odlaganja odpadkov, krediti EkoloSko razvojnega sklada, sredstva obCinskih proracunov
(v okviru taks in razli¢nih prispevkov) in vlaganja privatnega sektorja (BOT projekti).

Struktura delezev omenjenih sredstev je prikazana na sliki 1.



Glede na prisotno investicijsko vrzel, ki zeva na podro¢ju komunalne infrastrukture, bi

manjkajoce vire iz preteklosti lahko nadomestili z naslednjimi (dodatnimi) viri:
-z ban¢nimi krediti, ki jih najemajo obc¢ine in podjetja,

- zuvedbo dodatnih ekoloskih taks (po nacelu 'uporabnik placa'),

- zudelezbo privatnega sektorja (koncesije, BOT projekti ter privatizacija podjetij).

Slika 1: Struktura delezev financiranja komunalne infrastrukture po NPVO
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(Vir: NPVO, str. 15,16)



6. LASTNINJENJE KOMUNALNIH PODJETIJ

ZGJS je z dolo¢bami o prestrukturiranju lokalnih gospodarskih javnih sluzb podal podlago
tudi za lastninjenje komunalnih podjetij. Po tem zakonu je v last obCine presla vsa
infrastruktura, namenjena za opravljanje komunalne dejavnosti, ki se je financirala
pretezno z javnimi sredstvi. Z lastniStvom nad infrastrukturo je lokalna skupnost prevzela
tudi odgovornost za njen razvoj in vzdrzevanje. Za podjetja, ki opravljajo gospodarske
javne sluzbe, je to pomenilo veliko spremembo predvsem glede sredstev, saj so s tem, ko
se je infrastruktura lo¢ila od podjetja, izgubila velik del svojih sredstev, poleg tega pa tudi

pristojnosti za odloganje glede poslovanja, ki je sedaj pripadlo lokalni skupnosti.*'

Druzbeni kapital podjetij se je lastninil po ZGJS in po Zakonu o lastninskem
preoblikovanju podjetij. Infrastruktura, ki je pripadla ob¢ini, je ob zacetku lastninjenja
predstavljala ve¢ kot 81 % kapitala komunalnih podjetij, pa tudi vecina preostalega dela
kapitala, ki se je lastninil po ZLPP, je pripadel obcinam. Skupno so ob¢ine postale lastnice
nekaj ve€ kot 94 % kapitala teh podjetij. (Hrovatin, 2002: 164) Proces delitve premozZenja
in lastninjenja infrastrukture je Se dodatno zapletlo nastajanje novih ob¢in leta 1995 in je

Se vedno v teku, se pa se pocasi zakljucuje.

Po lastninjenju so se prejSnja komunalna podjetja (iz katerih so nastale komunalne
druzbe), statusno preoblikovala v javna oz. zasebna podjetja. Njihov status se je dolocil
glede na delez druzbenega kapitala, ki je po izlocitvi infrastrukture pripadel obcini. Status
javnega podjetja je pridobilo podjetje, v katerem je delez druzbenega kapitala (obcine ali

drzave) znaSal vec¢ kot 50 %, status zasebnega pa podjetje z delezem, manjSim od 50 %.

Iz prej$njih 79 komunalnih podjetij in 7 podjetij, ki so delovala v vecih ob¢inah, je nastalo
84 novih komunalnih druzb s statusom javnega ali zasebnega podjetja. Skoraj 86 % teh
druzb predstavljajo javna podjetja, ki so ali v popolni ali pa v vecinski lasti ob¢ine, ostala

podjetja so zasebna. (Hrovatin, 2002: 78)

Slika 2 prikazuje strukturo in deleze komunalnih podjetij pred in po lastninskem

preoblikovanju, ki sem jo oblikovala glede na zgoraj navedene podatke.

I Primer logitve infrastrukture od sredstev podjetja velja za precedens, ki je brez primere v svetu. (Hrovatin,
2002: 163)



Slika 2: Statusno preoblikovanje komunalnih podjetij

PRED LASTNINJENJEM PO LASTNINJENJU
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Glede infrastrukture, ki so jo prevzele obcCine, je pomemben nacin njenega upravljanja.
Infrastruktura se je vrednotila na podlagi Slovenskega racunovodskega standarda (SRS
35), ki omogoca ponovno ovrednotenje. Naloga obcine namre¢ je, da knjigovodsko
vrednost infrastrukture uskladi z dejansko trzno vrednostjo. SRS dolo¢a tudi oblike
upravljanja infrastrukture, pri ¢emer jo lahko ob¢ina podjetju odda v najem, vzdrZzevanje
ali upravljanje. Glede na obliko prenosa ob¢ina s podjetjem sklene pogodbo, podjetje pa
postane izvajalec gospodarske javne sluzbe. NajpogostejSa oblika prenosa, ki so jo izvedle
obc¢ine ob lastninjenju, je bil prenos infrastrukture izvajalcu v upravljanje, na podlagi
pogodbe. Pri najemu oz. vzdrzevanju se infrastruktura vodi v bilanci drzave, pri

upravljanju pa v bilanci podjetja.



7. KOMUNALNA DEJAVNOST V OBCINI KAMNIK

7.1. Naloge obcine

Obcina je temeljna lokalna samoupravna skupnost, ki v okviru ustave in zakonov
samostojno opravlja lokalne zadeve javnega pomena (kot izvirne naloge), doloCene s
splosnim aktom ob¢ine ali zakonom ter izvrSuje naloge, ki jih nanjo prenese drzava z

zakonom.

Ob¢ina za zadovoljevanje potreb svojih prebivalcev opravlja zlasti naslednje naloge*:

- organizira ob¢insko upravo, sprejema statut in druge splosne akte,

- upravlja ob¢insko premoZzenje,

- omogoca pogoje za gospodarski razvoj obcine,

- ustvarja pogoje za gradnjo stanovanj in za povecanje najemnega socialnega sklada,

- v okviru svojih pristojnosti ureja, upravlja in skrbi za lokalne javne sluzbe,

- pospesuyje sluzbe socialnega skrbstva, predsolsko in osnovno varstvo otrok in druzine,

- zagotavlja in pospeSuje vzgojno-izobrazevalno, raziskovalno, kulturno, druZzbeno
dejavnost ter skrbi za razvoj Sporta in rekreacije,

- gradi, vzdrzuje in ureja lokalne javne ceste, javne poti, rekreacijske in druge povrsine,

- skrbi za javni red (urejanje lokalne prometne ureditve, organiziranje komunalno -
redarstvene sluzbe, dolocanje prekrSkov in denarnih kazni za krSitve reda),

- skrbi za varstvo zraka, tal, vodnih virov, zbiranje in odlaganje odpadkov,

- ureja in vzdrzuje vodovodne in energetske komunalne objekte,

- organizira opravljanje pokopaliske in pogrebne sluzbe,

- skrbi za pozarno varnost in organizira reSevalno pomoc¢ ob elementarnih nesrecah,

- ureja druge lokalne zadeve javnega pomena.

Iz ZLS tako izhaja, da so dolocene gospodarske (in negospodarske dejavnosti) lokalne
javne zadeve in jih lokalne skupnosti izvajajo same kot svoje izvirne naloge. Glede na
tematiko diplomskega dela me zanimajo predvsem tiste naloge obCine, ki se nanasajo na
izvajanje dejavnosti s podrocja varstva okolja in ki se po zakonu izvajajo kot gospodarske

javne sluzbe. Te dejavnosti bom v nadaljevanju opredelila na primeru ob¢ine Kamnik.

%221. ¢len Zakona o lokalni samoupravi



7.2. Umestitev komunalne dejavnosti v okvir gospodarskih javnih sluzb

Ena od nalog ob¢in, ki jih opredeljuje statut obc¢ine, je tudi skrb za lokalne javne sluzbe.
Obcina je odgovorna za njihovo ustanavljanje, sprejemanje aktov v zvezi z njihovim
delovanjem, zagotavljanje sredstev, vzdrzevanje objektov in naprav, namenjenih za
izvajanje teh sluzb ter nadzor nad njihovim delovanjem. V statutu so opredeljena
podrocja, na katerih obc¢ina organizira javne sluzbe, konkretne dejavnosti, ki se izvajajo
kot lokalne javne sluzbe pa ob¢ina dolo¢i z odlokom, s katerim uredi tudi nacin njihovega

izvajanja.

Na podlagi statuta ob¢ine, ZGJS in ZVO je ob¢ina Kamnik leta 1994 sprejela Odlok o
gospodarskih javnih sluzbah® (v nadaljevanju Odlok), s katerim je dolocila, katere
dejavnosti se izvajajo kot gospodarske javne sluzbe in nacine njihovega izvajanja. Odlok
vsebuje obvezne in izbirne lokalne gospodarske javne sluzbe. Obvezne je dolocila ze
drzava z zakonom, izbirne lokalne javne sluzbe pa so se dolocile z Odlokom. Razvrstitev

obeh vrst lokalnih javnih sluzb v ob¢ini Kamnik je razvidna iz tabele 2 na strani 75.

Vse navedene dejavnosti se izvajajo na celotnem obmoc¢ju ob¢ine, razen ¢e se z aktom
obcine za posamezno javno sluzbo ne doloc¢i drugace. Izvajanje gospodarskih javnih sluzb
zagotavlja ob¢ina na naslednje nacine (7. ¢len Odloka):

- neposredno (z ustanavljanjem javnih podjetij),

-z dajanjem koncesij osebam zasebnega prava,

- zvlaganjem javnega kapitala v dejavnost oseb zasebnega prava.

Statut doloca tudi, da lahko obcina poleg navedenih nac¢inov zagotavlja gospodarske javne
sluzbe tudi s prenosom posameznih nalog (dolo¢enih z odlokom) na krajevne

skupnosti.

Lokalne gospodarske javne sluzbe, ki jih navajam spodaj, sodijo na podro¢je varstva
okolja, le-te pa so med najpomembnejSimi funkcijami vsake obcine. Najpomembnejse
obvezne lokalne gospodarske javne sluzbe, ki jih izvajajo ob¢ine, so:

- oskrba s pitno vodo,

* Odlok o gospodarskih javnih sluzbah v ob&ini Kamnik (Ur. list RS, &t. 47/94, 47/95 in 20/98)



- odvajanje in ciscenje odpadnih in padavinskih voda,
- ravnanje s komunalnimi odpadki,

- odlaganje ostankov komunalnih odpadkov,

- javna snaga in ¢iscenje javnih povrsin,

- urejanje in vzdrzevanje javnih poti povrsin za pesce in zelenih povrsin.

Dimnikarska sluzba (pregledovanje in ¢iS€enje kurilnih naprav) po novem zakonu ne sodi

ve¢ med lokalne javne zadeve in se izvaja kot obvezna drzavna javna sluZba.

Med izbirnimi gospodarskimi javnimi sluzbami so najpogostejse naslednje dejavnosti:
- urejanje in vzdrzevanje pokopalis¢ in pogrebne storitve,

- vzdrZevanje javne razsvetljave,

- urejanje in vzdrzevanje ulic, trgov, plocnikov in obcinskih cest,

- urejanje prometne in neprometne signalizacije,

- zimska sluzba.

(Vir: Odlok o gospodarskih javnih sluzbah v ob¢ini Kamnik in Hrovatin, 2002: 47)

Kot ze navedeno, je drzava z Zakonom o varstvu okolja dolocila, katere dejavnosti na
podroCju varstva okolja mora obvezno izvajati vsaka lokalna skupnost na svojem
obmocju. Te dejavnosti so opredeljene v 26. (149. €lenu) ZVO (ZVO-1) kot obvezne oz.
izbirne lokalne gospodarske javne sluzbe varstva okolja. To so dejavnosti pretezno

komunalnega znacaja in jih z drugimi besedami imenujemo tudi komunalne dejavnosti.

Komunalne dejavnosti so torej dejavnosti, ki jih po Zakonu o varstvu okolja (ZVO) izvaja
drzava ali lokalna skupnost in se izvajajo kot obvezne oz. kot izbirne gospodarske javne
sluzbe. Nekatere dejavnosti imajo za druzbo izjemen pomen, zato sodijo med obvezne
javne sluzbe. Te dejavnosti so npr. oskrba s pitno vodo, kanalizacija ali ravnanje s
komunalnimi odpadki, ki so najpomembnejSe dejavnosti vsake lokalne skupnosti, saj se z

njimi zagotavljajo osnovni materialni pogoji za zivljenje v naselju.

V komunalno dejavnost tako sodijo vse dejavnosti, s katerimi se zagotavljajo javne
dobrine na komunalnem podroclju, zato je izvajanje komunalne dejavnosti v bistvu

izvajanje gospodarskih javnih sluZb varstva okolja.



7.2.1. Komunalno podjetje Kamnik d.d.

Komunalno podjetje Kamnik d.d. (v nadaljevanju KPK d.d.) pokriva vecji del
komunalne dejavnosti v ob¢ini in izvaja tudi vecino gospodarskih javnih sluzb. Vecino
opravlja na podlagi koncesije, nekatere pa Se vedno po pogodbi. Pogodba o opravljanju
dela gospodarskih javnih sluzb iz leta 1996 je namre¢ Se vedno v veljavi za tiste

dejavnosti, za katere koncesija Se ni (bila) podeljena. Dejavnosti po tej pogodbi so:

- vzdrzevanje vodovoda, kanalizacije in toplifikacije*,

- vzdrZevanje kolektivne komunalne rabe (lokalne ceste, nekategorizirane javne
javnih povrsin, krasitev mesta in urejanje grobisc),

- vzdrZevanje pokopalisc in izvajanje pogrebne sluzbe,

- vzdrZevanje trznic in sejmisc,

- opravljanje redarske sluzbe na parkiriscih,

- vzdrzevanje reklamnih panojev in plakatiranje in

- vodenje podzemnega katastra komunalnih naprav.

Komunalno podjetje Kamnik je bilo ustanovljeno leta 1975. Sprva je opravljalo dejavnost
kot javno podjetje (Javno komunalno podjetje Kamnik), medtem ko od leta 1996 naprej v
skladu z lastninskim preoblikovanjem podjetij nastopa kot delniska druzba, ki na trgu

nastopa kot enakopraven gospodarski subjekt in zaracunava cene za svoje storitve.

V nadaljevanju najprej predstavljam obvezne lokalne gospodarske javne sluzbe, med
katerimi nekaj ve¢ besed namenjam oskrbi s pitno vodo in najpomembnejSe izbirne
gospodarske javne sluzbe ter naline njihovega izvajanja. Pri tej predstavitvi v celoti
izhajam iz veljavnega Odloka o gospodarskih javnih sluzbah in uradnih podatkov s strani

obcine Kamnik ter uradnih podatkov podjeti;.

Vse dejavnosti, ki se izvajajo kot lokalne gospodarske javne sluzbe in jih predstavljam v
nadaljevanju, sem na koncu strnila v tabelo (tabela 2 na strani 75), ki omogoca pregled

nad vsemi gospodarskimi javnimi sluzbami v ob¢ini in nacine njihovega izvajanja.

* Dejavnost izgradnje objektov in naprav za dovod in uporabo tople vode za ogrevanje. Danes jo nadomesta
oskrba z plinom, oljem in elektricno energijo.



7.2.2. Lokalne gospodarske javne sluzbe

7.2.2.1. Oskrba s pitno vodo

Oskrba s pitno vodo je ena od najpomembnejsih dejavnosti, ki jih izvaja ob¢ina Kamnik.
Kot obvezno javno sluzbo jo je obCina dolzna zagotavljati na celotnem obmocju, ki ga
pokriva. V skladu s spremembami Odloka oskrbi s pitno vodo v obc¢ini Kamnik, se od leta
2004 oskrba s pitno vodo financira iz cene storitev in ne ve¢ iz proracuna ob¢ine, cena pa
mora biti oblikovana v skladu z vladno uredbo o nacinu oblikovanja cen komunalnih
storitev. Cene storitev oblikuje upravljalec v skladu z veljavno zakonodajo in s soglasjem
ob¢ine in veljajo za celotno obmocje ob¢ine Kamnik. Investicije in Sirjenje omrezja se
financira iz cene izvajanja javne sluzbe, amortizacije ter kreditov in prispevkov fizi¢nih in

pravnih oseb. Delez teh predstavlja tudi prispevek za overitve in vzdrZzevanje vodomerov.

Za oskrbo s pitno vodo v obcini Kamnik deluje pet javnih vodovodov (lastnik
infrastrukture je obcina), ki jih upravlja KPK d.d. ter Stevilni lokalni oz. vaski (19) in
individualni vodovodni sistemi (zajetja, Crpalis¢a,...). Pri slednjih je kakovost vode
zaradi slabe tehni¢ne oskrbe ter pomanjkljivega vzdrzevanja pogosto slaba. Stanje oskrbe
s pitno vodo se je na podlagi prispevkov za vzdrzevanje overitev vodomerov sicer zelo
izboljSalo, vendar cena vode v obcini kljub temu Se ne dosega takega nivoja, da bi se
lahko pokrivali vsi stroski, ki nastajajo pri vzdrzevanju in vse zakonske obveznosti, ki jih

obc¢inam nalagajo novi drzavni predpisi.

Za oskrbovanje prebivalstva s pitno vodo je najbolj primerno javno podjetje ali podelitev
koncesije. Tako se je od leta 1995 do 2004 oskrba s pitno vodo izvajala po pogodbi med
obc¢ino in podjetjem KPK d.d., od konca leta 2004 pa se opravlja pod koncesijo, ki je bila
na podlagi javnega razpisa podeljena podjetju KPK d.d. Koncesioniran nacin opravljanja
javne sluzbe omogoca tudi neposreden prenos izvajanja gospodarskih javnih sluzb (36.
¢len ZGJS) na zasebne, zadruzne ali druge organizacijske oblike uporabnikov, sem pa

sodijo tudi vaski odbori.

Podelitev koncesije za oskrbo s pitno vodo je konec leta 2004 prinesla kar nekaj tezav in
polemik na sejah obcinskega sveta glede ustreznosti podelitve koncesije domacemu

lokalnemu podjetju, ki na javnem razpisu naj ne bi imelo pravega konkurenta. Koncesija



je bila podjetju KPK d.d. kljub temu podeljena, nedoreceno pa je ostalo upravljanje z

vaskimi vodovodi.

S koncesijo je KPK d.d. dobilo neposredno pravico za upravljanje s celotnim vodovodnim
sistemom v ob¢ini, torej tudi z vaSkimi vodovodnimi sistemi. Ker je bila vefina vaSkih
vodovodov zgrajena na podlagi solidarnosti in vzajemnosti* (koncesija zato naj ne bi
presla avtomati¢no na drugega upravljalca brez soglasja krajevne skupnosti), je bila h
koncesiji dana moznost, da krajevna skupnost oz. vaski odbori v roku enega leta sami
izberejo najugodnejSega koncesionarja, v nasprotnem primeru bo upravljanje prevzelo
podjetjie KPK d.d. V skladu z odlokom se namre¢ javna sluzba ne opravlja na tistih
obmodjih, kjer je komunalna infrastruktura v lasti fizi¢nih ali pravnih oseb, ¢e je ne Zelijo
predati v upravljanje koncesionarju. Krajevne skupnosti imajo tako Se leto dni Casa, da
uredijo vse obveznosti, ki so zakonsko dolocene za upravljanje vaskega vodovoda. V
upravljanje koncesionarja naj bi tako presli tudi vsi individualni vodovodni sistemi in viri,
ki bi morali biti razvidni na podlagi seznama vlog za pridobitev vodnega dovoljenja*. S
tem bi imeli tudi pregled nad vsemi vodovodnimi viri (javnimi in zasebnimi) v ob¢ini, s
katerimi naj bi upravljal izvajalec javne sluzbe.

wvev v

7.2.2.2. Odvajanje in ci§¢enje odpadnih in padavinskih voda

Dejavnost odvajanja in ¢iS¢enja odpadnih in padavinskih voda se deli na dvoje dejavnosti:
na odvajanje in na ¢iS¢enje odpadnih in padavinskih voda. [zvajanje poteka v skladu z
sprejetim odlokom obc¢ine, ki doloca pogoje in nacdin opravljanja dejavnosti, ustrezno

ravnanje z objekti in napravami, vzdrZevanje ter pravice in dolznosti uporabnikov.

Javna kanalizacija (kanalizacijsko omrezje z objekti in napravami) je v upravljanju
podjetja KPK d.d., lastnik infrastrukture pa je obCina. Dejavnost se tako kot oskrba s pitno
vodo financira iz cene storitev, ki jih oblikuje upravljalec s soglasjem obc¢ine. Investicije
se financirajo iz amortizacije in cene izvajanja gospodarske javne sluzbe, Siritev

kanalizacijskega omrezja pa iz cene, kreditov in prispevkov fizi¢nih in pravnih oseb.

* Na podlagi 76. ¢lena ZGJS v last lokalne skupnosti ali drzave niso presli objekti in infrastruktura, zgrajena s
sredstvi solidarnosti in vzajemnosti, ampak je morala biti o tem biti podpisana posebna pogodba.

4 Zakon o vodah (ZV-1, Ur. 1. RS 67/02) doloca, da se oskrba s pitno vodo razen iz javne oskrbe izvaja tudi v
okviru sistema lastne oskrbe, za katerega je potrebno pridobiti vodno dovoljenje. Uporabniki iz vseh obstojecih
objektov z lastno oskrbo, iz katerih se je od uveljavitve ZV-1 (od 10.0.2002) ¢rpala voda za lastna gospodinjstva,
so morali tako do konca avgusta 2004 vloziti vloge za pridobitev vodnega dovoljenja.



V obcini Kamnik je kanalizacijsko omrezje meSanega tipa, v katerega je v devetih naseljih
vklju€enih 63,6 % prebivalcev. Ostali objekti v ob¢ini naj bi imeli zgrajene greznice, ki pa
niso v celoti urejene po zakonskih zahtevah. Po veljavnem odloku bi se morale greznice

prazniti vsaj enkrat letno, vendar nad izvajanjem tega odloka ni ustreznega nadzora.

Obcina je Odlok o pogojih za podelitev koncesije za opravljanje javne sluzbe odvajanja
odpadnih in padavinskih voda sprejela Ze leta 2000, vendar se je postopek zacel Sele leta
2004 z izvedbo javnega razpisa. Koncesija za to dejavnost je bila (tako kot za oskrbo s
pitno vodo) podeljena podjetju KPK d.d., pri ¢emer je postopek podelitve tako kot pri
prejsnji koncesiji trajal skoraj pol leta (zaradi pritozbe drugega podjetja na javni razpis),
kar je podjetju KPK d.d. povzrocilo dodatne stroske, saj je moralo dejavnost kljub vsem
sporom opravljati nepretrgoma in ob nespremenjeni ceni izvajanja.

Dejavnost ¢iS¢enja odpadnih voda kot drugi del gospodarske javne sluzbe izvaja Javno
podjetje Centralna Cistilna naprava Dom3ale — Kamnik d.o.o. (CCN) v kraju Studa in
sicer za ve¢ obCin - Kamnik, Domzale, Menge$ in Trzin. Tudi lastni§tvo infrastrukturnih
objektov podjetia CCN Domzale-Kamnik se deli med ve¢ ob&in: ob¢ina Domzale ima
40,5 %-ni delez, ob¢ina Kamnik 40 %, Menge$ 15 % in Trzin 4,5 %. Po dogovoru med
ob¢inami se vsa vlaganja in posodobitve infrastrukturnih objektov CCN Domzale-Kamnik

financirajo v enakih delezih kot znaSa lastniSki delez posamezne obcine.

7.2.2.3. Ravnanje 7 odpadki

Dejavnost ravnanja z odpadki iz naselij na obmoc¢ju obcine opravlja podjetje Publicus
d.o.o. Ljubljana, s katerim ima obcina od leta 1998 sklenjeno koncesijsko pogodbo, s
katero so dolo¢ene vse dolznosti in pravice opravljanja te javne sluzbe, kot jo definira
odlok obc¢ine, ki ureja ravnanje s komunalnimi odpadki. Med najpomembnejSe dejavnosti
javne sluzbe sodi lofeno zbiranje komunalnih odpadkov in lofen prevoz posameznih
frakceij, sortiranje, pretovarjanje, skladis¢enje, kompostiranje, odvoz kosovnih odpadkov,

ravnanje z nevarnimi odpadki in ekolosko osvescanje.

Ravnanje s komunalnimi odpadki je na celotnem obmocju ob¢ine ustrezno urejeno,
problem predstavljajo le obmocja z razprSeno poselitvijo in tezje dostopna obmocja, kjer

se tezave resujejo individualno - s prilagojenim odvozom odpadkov. Komunalni odpadki



iz obCine se sortirajo in pretovarjajo v Centru za ravnanje z odpadki, ki pa ni v celoti
urejen po zakonskih zahtevah. Ob¢ina si zato prizadeva, da bi dosegla solastniski delez na
odlagalis¢u nenevarnih odpadkov na Barju v Ljubljani, zato sredstva, zbrana iz taks za

obremenjevanje okolja vlaga v izgradnjo novih odlagalnih polj na tem odlagali§cu.

7.2.2.4. Javna snaga, CiSCenje, urejanje in vzdrZevanje javnih povrSin

Dejavnost 'urejanje in vzdrzevanje obcinskih cest in drugih javnih povrsin' se izvaja kot
obvezna gospodarska javna sluzba na podlagi pogodbe med ob¢ino in podjetjem KPK d.d.
in obsega naslednje storitve:

- redno vzdrzevanje prometnih povrsin,

- redno vzdrzevanje odvodnjavanja in meteorna kanalizacija,

- redno vzdrzevanje prometne signalizacije in opreme,

- redno vzdrzevanje cestnih objektov in naprav,

- CiScenje cest, povrsin za pesce, prometnih in drugih javnih povrsin,

- zagotavljanje preglednosti,

- zimska sluzba.

Za navedena dela je KPK d.d. kot izvajalec je v okviru razpoloZljivih sredstev dolzan
izvajati redno vzdrZevanje. Dejavnost se financira iz prora¢una obcine, ceno storitev pa na
predlog izvajalca oblikuje upravljalec, ki jo predlozi v potrditev ob&inskemu svetu. Kljub
ze pred leti sprejetemu Odloku, ki dolo¢a pogoje in merila za podelitev koncesije,

koncesija za opravljanje te gospodarske javne sluzbe Se ni podeljena.

Kot izhaja iz tabele 2, dejavnost urejanja in vzdrzevanja obcinskih cest in drugih javnih
povrsin zajema tudi dejavnosti, ki se izvajajo kot izbirna javna sluzba. To je posledica
tega, da so v okviru ene pogodbe zajete sorodne dejavnosti, ker je to bolj smiselno oz.
racionalno. Zato je pric¢akovati, da bo tudi v prihodnosti - ¢e bo podeljena koncesija za

opravljanje te javne sluzbe, ta zdruzevala iste dejavnosti, kot jih vsebuje sedanja pogodba.

7.2.2.5. Dimnikarska sluZba

Javna sluzba 'pregledovanje, nadzorovanje in ciscenje kurilnih naprav, dimnih vodov in

zracnikov zaradi varstva zraka' (dimnikarska sluzba) je v novem zakonu opredeljena kot



drzavna in ne ve¢ obvezna lokalna gospodarska javna sluzba. To pomeni, da je ni ve¢
dolzna izvajati lokalna skupnost, ampak je odslej skrb drzave in njenih organov. Vzrok za
prenos izvajanja javne sluzbe na drzavno raven so po vsej verjetnosti direktive Evropske
Unije, ki se nanaSajo na varstvo okolja in u€inkovito rabo energije.

Dimnikarska sluzba je presla na drzavo avtomatsko, izvaja se na podlagi uredbe vlade®’.

Vlada podeljuje koncesijo in sodelovanjem ministrstva za okolje doloca tudi cene storitev.

7.2.2.6. Urejanje in vzdrZevanje pokopalis¢ in oddajanje prostorov za grobove v najem

ter pogrebnih storitev

Po odloku®™ ob¢ine Kamnik se gospodarska javna sluzba 'wrejanje in vzdrievanje
pokopalisc¢ in oddajanje prostorov za grobove v najem ter pogrebnih storitev' izvaja na
podlagi koncesije, pri cemer se koncesija lahko podeli posebej za urejanje in vzdrzevanje
pokopalisc ter oddajanje prostorov v najem, posebej pa za opravljanje pogrebnih storitev.

Odlok doloca, da lahko javno sluzbo opravlja tudi krajevna skupnost. (1. ¢len)

V ob¢ini Kamnik se omenjena dejavnost ne izvaja v celoti po predpisih. Del javne sluzbe
namre¢ opravljajo krajevne skupnosti same, del dejavnosti (npr. urejanje in vzdrZzevanje
pokopalis¢ in izvajanje pogrebne sluzbe) pa opravlja podjetje KPK d.d., ki pa z ob¢ino
Kamnik nikoli ni sklenilo koncesijske pogodbe (Ceprav bi to moralo storiti po dolocilih

odloka), tako, da ta del dejavnosti podjetje opravlja po pogodbi.

7.2.2.7. Javna razsvetljava

Gospodarska javna sluzba 'javna razsvetljava' se izvaja na podlagi leta 1998 sklenjene
koncesije, s katero je podjetje KPK d.d. pridobilo pravico za opravljanje del, ki so
predmet te javne sluzbe. Koncesijska pogodba se je leta 2003 avtomati¢no podaljSala za
nadaljnjih pet let.

Storitve javne razsvetljave obsegajo zamenjavo svetilk in drogov, popravila in

vzdrzevalna dela na drogovih javne razsvetljave in omrezju, vodenje katastra javne

‘T UREDBA o na¢inu in pogojih izvajanja obvezne drzavne gospodarske javne sluzbe izvajanja meritev,
pregledovanja in ¢iS¢enja kurilnih naprav, /.../ zaradi varstva okolja; (Ur. list RS, §t. 129/04)
* Odlok o opravljanju gospodarske javne sluZbe na podro&ju urejanja in vzdrzevanja pokopalis¢ in oddajanja

prostorov za grobove v najem ter pogrebnih storitev v ob¢ini Kamnik (Ur. list RS, st. 31/1997)



razsvetljave, dajanje soglasij in izvajanje del v zvezi s porabo elektricne energije.
Dejavnost se financira iz sredstev koncedenta (obCine) na podlagi mesecnega plana ter
obracuna, ki se izvede na osnovi koli¢ine izvedenih del. Koncesionar koncedentu mesecno
nakazuje (koncesijsko) dajatev za opravljanje javne sluzbe ter del sredstev od vsakega

pridobljenega soglasja za javno razsvetljavo.

7.2.2.8. Oskrba s plinom

Izbirna lokalna gospodarska javna sluzba oskrba s plinom se od leta 1996 izvaja na
podlagi koncesije in poleg same oskrbe s plinom zajema tudi izgradnjo in upravljanje
omreZja. V skladu z odlokom in na podlagi javnega razpisa je bila koncesija za 'izgradnjo
in upravljanje omrezja ter oskrbo z zemeljskim plinom iz omreZja' podeljena podjetju
Adriaplin d.o.o., Ljubljana, s katero je koncesionar pridobil izklju¢no (monopolno)
pravico za opravljanje navedene javne sluzbe, ki se opravlja na obmocju, ki je dolo¢en z

lokacijskim nacrtom obcine.

Pogodba, sklenjena za obdobje 30 let predstavlja t.i. 'BOT' pogodbo, kar pomeni, da je
podjetje za 30 let prevzelo upravljanje vse objekte in naprave, namenjene za izvajanje

javne sluzbe in bodo po preteku tega obdobja presli nazaj v last ob¢ine.

7.2.2.9. Plakatiranje

Dejavnost plakatiranje, obesanje transparentov in zastav' kot izbirna gospodarska javna
sluZzba se opravlja na podlagi pogodbe med ob¢ino in KPK d.d. Dejavnost dopolnjuje
'malo plakatiranje' (postavljanje reklamnih stebrov in panojev), za katero obcina sklepa

individualne pogodbe z drugimi izvajalci.

7.2.2.10. Oskrba naselij s poZarno vodo in intervencijske sluzbe za za$cito in reSevanje

V okviru intervencijskih sluzb za zasc¢ito in reSevanje, ki jih opravlja Gasilska zveza
Kamnik, ob¢ina del proracunskih sredstev, ki so namenjeni za pozarno varnost, nakazuje
tej zvezi. Za opravljanje gasilske sluzbe kot lokalne javne sluzbe ima obcina sklenjeno

pogodbo z vsemi trinajstimi prostovoljnimi gasilskimi drustvi v ob¢ini.



Tabela 2: Lokalne gospodarske javne sluzbe v obcini Kamnik in nacini izvajanja

OBVEZNE NACIN
LOKALNE GOSPODARSKE JAVNE SLUZBE |IZVAJANJA | IZVAJALEC DI
1.* | oskrba s pitno vodo K KPK d.d. 20 let
2.* | odvajanje in ¢iS¢enje odpadnih in padavinskih
voda K KPK d.d. 20 let
3.* |ravnanje s komunalnimi odpadki
4. odlaganje ostankov komunalnih odpadkov K Publicus d.o.0. |10 let
5. | javna snaga in ¢iS€enje javnih povrSin
6. |urejanje in vzdrzevanje javnih poti, povrsin za p' KPK d.d.
pesce in zelenih povrsin
7.% | pregledovanje, nadzorovanje in ¢is¢enje Po novem ZVO
kurilnih naprav, dimnih vodov in zra¢nikov / / je obvezna drzavna
zaradi varstva zraka gosp. javna sluzba !
IZBIRNE
LOKALNE GOSPODARSKE JAVNE SLUZBE
sodi k obvezni
8. [pregledovanje in ¢iscenje komunalnih naprav K KPK d.d. GJS1.in2.
9. |urejanje in vzdrzevanje pokopaliS¢ in oddajanje
prostorov za grobove v najem P +KS |KPK d.d.inKS |predvideva se
10.* | pogrebne storitve podelitev koncesije
11. |urejanje in vzdrZevanje ulic, trgov in cest, ki ne
sodijo med magistralne in regionalne ceste P! KPK d.d.
12. |urejanje in vzdrzevanje javnih trznic P! KPK d.d.
13. | oskrba s toplotno energijo iz lokalnega omrezja,
(proizvodnja in distribucija toplotne energije) / / /
14. | oskrba s plinom K Adriaplin d.o.o0. | 30 let — ‘BOT’ oblika
15. | oskrba industrijskih porabnikov z vodo ter K(ad1.) |KPKd.d. GZ Kamnik in PGD;
oskrba naselij s pozarno vodo v javni rabi +P PGD KPK d.d.
16. | urejanje javnih parkirisé p' KPK d.d.
17. |javnarazsvetljava v naseljih (razsvetljava 5 let;
prometnih in drugih javnih povr$in v naselju) K KPK d.d. 1. 2003 podaljsana
18. |upravljanje, vzdrzevanje in obnova vodovodnih, K sodi k obvezni
kanalizacijskih in ostalih objektov in naprav KPK d.d. GJS1.in2.
19. |urejanje in vzdrzevanje javnih kopaliSc ter $portni klubi in | sredstva MSZS in
$portnih objektov in naprav P Sole obcine
20. |urejanje prometne signalizacije in prometnih
rezimov p' KPK d.d.
intervencijske sluzbe za zascito in sodelovanje s Stabom
21. [reSevanje P PGD civilne zascite
22. |plakatiranje, obe$anje transparentov in zastav P | KPK d.d., drugi

* Za te storitve se uporablja ukrep kontrole cen (Uredba vlade — Ur.l. RS, 80/00)

K — koncesija; P — Pogodba;
P'— Pogodba o urejanju in vzdrzevanju obéinskih cest (2002)

Pl996

— Pogodba o opravljanju dela gospodarskih javnih sluzb (1996)

KS — krajevna skupnost; PGD — Prostovoljno gasilsko drustvo

(Vir: Odlok o gospodarskih javnih sluzbah v obcini Kamnik, Ur. list RS, st. 47/1999; predpisi o
izvajanju posameznih javnih sluzb in pogovori z referenti Oddelka za GJS obcine Kamnik)




Iz tabele je razvidno, da pri na¢inu izvajanja lokalnih gospodarskih javnih sluzb v ob¢ini
Kamnik prevladuje koncesija. Koncesija je podeljena trem obveznim javnim sluzbam (od
Stirth) ter petim izbirnim gospodarskim javnim sluzbam, ostale dejavnosti (izbirne
gospodarske javne sluzbe) pa se opravljajo na podlagi klasicnih pogodb o izvajanju
dejavnosti (med obc¢ino in posameznim podjetjem). Pogodbe predstavljajo nacin izvajanja
dejavnosti do podelitve koncesije, vendar pa niso ena od zakonsko predvidenih oblik
izvajanja javne sluzbe. Ker so te dejavnosti po zakonu dolocene, da se opravljajo kot

javne sluzbe, bi se zato morale obvezno izvajati pod pogoji, ki zanje veljajo.

Koncesijo za opravljanje obveznih gospodarskih javnih sluzb oskrba s pitno vodo in
odvajanje in ciscenje odpadnih voda ter izbirno javno sluzbo javmna razsvetljava, izvaja
podjetje KPK d.d., poleg teh pa izvaja tudi dejavnosti, ki so tem dejavnostim sorodne in
sodijo med izbirne gospodarske javne sluzbe. Glede na Stevilo vseh dejavnosti, ki jih
opravlja podjetje KPK d.d., predstavlja to ve¢ino lokalnih gospodarskih javnih sluzb. Tudi
dejavnosti, ki se opravljajo na podlagi pogodbe, opravlja veCinoma isto podjetje, kar je v
celoti razvidno iz tretjega stolpca tabele, kjer je najpogosteje naveden izvajalec KPK d.d.
Pri izbirni javni sluzbi urejanje pokopalisc in pogrebne storitve podjetje KPK d.d. nastopa
kot soizvajalec (skupaj s krajevnimi skupnostmi), pri Stirih dejavnostih pa nastopajo drugi
izvajalci. To velja za obvezno gospodarsko javno sluzbo ravnanje s komunalnimi odpadki
ter za izbirne gospodarske javne sluzbe oskrba s plinom, intervencijske sluzbe za zascito

in resevanje ter urejanje in vzdrzevanje javnih kopalis¢ ter Sportnih objektov.

Glede na stevilo sklenjenih koncesij oz. pogodb sem ugotovila, da je podjetje KPK d.d.
prevladujo¢ subjekt pri izvajanju lokalnih gospodarskih javnih sluzb, ne glede na to, ali
dejavnost opravlja na podlagi koncesije ali na podlagi pogodbe. V vseh primerih je izbira
izvajalca na strani obcine, saj je ta neposredno odgovorna za izvajanje dejavnosti v okviru
javnih sluzb kot eno izmed svojih prednostnih nalog, pri Cemer je ta izbira lahko pogojena
tudi z dolo¢enimi interesi na eni ali drugi strani. Ugotovila sem, da je podjetje KPK d.d.
dolocene dejavnosti opravljalo ze pred uveljavitvijo javnih sluzb in si na ta nacin Ze
izoblikovalo dolo¢en status na svojem podrocju, medtem ko dejanska podelitev
pooblastila (koncesija) s strani obCine v osnovi Ze pomeni krepitev polozaja in ustvarjanje
monopola. TakSen primer sta bili podelitvi koncesij za oskrbo s pitno vodo in odvajanje in
ciscenje odpadnih voda, ki sem ju podrobneje opisala na straneh 69 in 70. Te ugotovitve

so tudi podlaga za preverjanje mojih hipotez, kar predstavljam v sklepnem poglavju.



8. SKLEP

Skozi proucevanje gospodarskih javnih sluzb in dejavnosti v okviru le-teh sem prisla do
ve¢ ugotovitev. Prva in kljuéna ugotovitev se nanasa na povezavo med komunalno
dejavnostjo in gospodarskimi javnimi sluzbami. Komunalne dejavnosti so po prejSnjem
zakonu (Zakon o komunalnih dejavnostih) sodile med t.i. 'dejavnosti posebnega
druzbenega pomena'. Vse te dejavnosti so se z novo zakonodajo preoblikovale v javne
sluzbe in jih je uredil Zakon o gospodarskih javnih sluzbah, kot temeljni zakon, ki je
dolocil raven njihovega izvajanja (drzavne in lokalne javne sluzbe) kot tudi nacin
njihovega izvajanja. Podroc¢je komunalnega gospodarstva je uredil Zakon o varstvu okolja,
v okviru katerega so komunalne dejavnosti 'postale' gospodarske javne sluzbe varstva

okolja.

Skozi analizo zgodovinskega razvoja komunalne dejavnosti sem ugotovila, da so
komunalne dobrine in storitve med najpomembnejSimi zivljenjskimi dobrinami, da je
njihovo zagotavljanje v javnem interesu in ga usmerja drzava s svojimi mehanizmi, da
zadosti potrebam najSirSega kroga uporabnikov. V okviru tega me je zanimalo, ali se je
vloga drzave v tej dejavnosti skozi razvoj kaj spremenila ali ne, zato sem za prvo hipotezo
postavila trditev, da je bilo izvajanje komunalne dejavnosti vedno pod okriljem drzave oz.
njene uprave. Ugotovila sem, da, dokler je bila komunalna dejavnost Se majhnega obsega,
se je izvajala neposredno preko obcinske uprave (preko t.i. rezijskih komunalnih obratov),
ki so delovali kot nekakSna 'podaljSana roka' obcine. Z razvojem dejavnosti se je
pokazalo, da so ti obrati in organizacije lahko uspesnejsi, ¢e so samostojni in neodvisni od
obcinske uprave. Zagotavljanje komunalnih dobrin in storitev je s¢asoma postalo domena
zasebnih subjektov in pravno povsem samostojnih organizacij, ki so tudi danes
prevladujoca oblika izvajanja dejavnosti na tem podrocju. Iz tega izhaja ugotovitev, da se
je skozi razvoj spremenil zgolj nacin izvajanja dejavnosti, sama vloga drzave pa ne, s
¢emer se je potrdila tudi moja prva hipoteza. Drzava je imela in ima tudi danes vlogo
'usmerjevalca' pri zagotavljanju javnih dobrin, ki jih ne more ustrezneje in ucinkoviteje
zagotavljati nih¢e drug, saj lahko edino drzava omogoci, da so javne dobrine dostopne
vsem uporabnikom. Zagotavljanje javnih dobrin naj bi tudi v prihodnje ostalo v
pristojnosti drzave in njenih sluzb, ne glede na to, ali se bodo zagotavljale v okviru

zasebnopravnih ali javnopravnih subjektov.



Z analiziranjem gospodarskih javnih sluzb na lokalni ravni, s katerim sem se ukvarjala v
tretjiem delu naloge, sem ugotovila, da med lokalne gospodarske javne sluzbe sodijo
pretezno dejavnosti komunalnega znacaja. Po zakonu namre¢ dolocene gospodarske
dejavnosti sodijo med t.i. lokalne javne zadeve in jih izvajajo lokalne skupnosti kot svoje
izvirne naloge, sem pa sodijo tudi dejavnosti s komunalnega podro¢ja. Zakon o
gospodarskih javnih sluzbah (ZGJS) je dolocil, da se kot gospodarske javne sluzbe med
drugimi opravljajo tudi dejavnosti s podrocja varstva okolja, vodnega in komunalnega
gospodarstva ter da se posamezne dejavnosti, ki se opravljajo v okviru teh sluzb,
opredelijo s podro¢nimi zakoni. ZGJS je dolocil tudi raven izvajanja gospodarskih javnih
sluzb (na drzavni ali na lokalni ravni) ter obveznost njihovega izvajanja (obvezne in
izbirne javne sluzbe). Zakon o varstvu okolja kot podrocni zakon je upostevajo¢ temeljna
nacela ZGJS konkretno opredelil, katere dejavnosti sodijo med obvezne in izbirne
gospodarske javne sluzbe varstva okolja, katere se izvajajo na drzavni in katere na lokalni
ravni. Dejavnosti, ki jih opredeljuje ZVO, so dejavnosti, ki so pretezno komunalnega
znacaja in sodijo med najpomembnejSe dejavnosti, ki jih izvajajo lokalne skupnosti. S
temi ugotovitvami sem priSla do povezave med komunalno dejavnostjo in lokalnimi
gospodarskimi javnimi sluzbami, kar sem Zelela konkretno preveriti na primeru obcine

Kamnik.

Z raz€lenitvijo lokalnih gospodarskih javnih sluzb v ob¢ini Kamnik sem ugotovila, da
vecino gospodarskih javnih sluzb v ob¢ini opravlja eno samo podjetje — Komunalno
podjetje Kamnik d.d. (KPK d.d.). Glede na veliko Stevilo dejavnosti, ki jih opravlja, me je
zanimalo, na kakSen nacin se izvajajo posamezne dejavnosti in kaksen je polozaj podjetja
kot izvajalca, s cemer sem zelela preveriti domnevo, da ima podjetje monopolni poloZzaj
pri izvajanju lokalnih gospodarskih javnih sluzb. Ugotovila sem, da se vecina
gospodarskih javnih sluzb izvaja na podlagi koncesije, ostale dejavnosti, za katere Se ni
doloc¢en nacin izvajanja, pa se opravljajo na podlagi klasicne pogodbe, pri cemer v obeh
primerih kot izvajalec skoraj vedno nastopa podjetje KPK d.d., kar pomeni, da le dve
javni sluzbi v celoti opravlja drug izvajalec. Ker je podjetje KPK d.d. nedvomno
prevladujoc¢ subjekt izvajanja dejavnosti v okviru lokalnih gospodarskih javnih sluzb, se je
potrdila tudi moja druga hipoteza. Vendarle in nenazadnje pri tem ne moremo mimo
dejstva, da takSen polozaj dejansko ustvari sama lokalna skupnost, saj z izbiro
koncesionarja oz. izvajalca za posamezno javno sluzbo 'ustvari' pogoje za oblikovanje

monopola. Taks$no delovanje lokalne oblasti je v veliki meri posledica prakse iz



preteklosti, za katero je znacilna velika mo¢ organov lokalne oblasti ter velik pomen in
vloga javnih sluzb na gospodarskih podroc¢jih. Nedvomno pa h krepitvi monopolnega
polozaj prispeva tudi dejstvo, da pravna praksa v Sloveniji nikoli ni uspela v celoti
razresSiti razmerij in dolo¢iti meja med trznim pravom in med javnim pravom na podrocju,
ko se zdruzi gospodarstvo z javnimi sluzbami. To pa je Ze tema za analizo v kateri od

morebitnih prihodnjih nalog.
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Priloga A: Struktura Enotne klasifikacije dejavnosti (EKD)

PODRO- st §t. §t.

CIE NAZIV DEJAVNOSTI panog skupin | podskupin
01 Industrija in rudarstvo 36 87 187
02 Kmetijstvo in ribistvo 3 6 10
03 Gozdarstvo 1 1 4
04 Vodno gospodarstvo 1 1 3
05 Gradbeni$tvo 3 3 7
06 Promet in zveze 9 9 25
07 trgovina 3 13 36
08 Gostinstvo in turizem 2 4 12
09 Obrt in osebne storitve 2 9 23
10 Stanovanjsko - komunalne dejavnosti 3 8 13
11 Financne, tehnic¢ne in poslovne dejavnosti 7 9 25
12 Izobrazevanje, znanost, kultura 4 14 48
13 Zdravstvo in socialno varstvo 2 10 17
14 Drzuzbenopoliticne skupnosti 4 17 53

SKUPAJ 80 191 463

(Vir: Meglen, 1995: 59)




Priloga B: Struktura stanovanjsko - komunalne dejavnosti po EKD

Skupina | Podskupina Naziv dejavnosti
10010 urejanje naselja in prostora
100101 urejanje stavbnih zemljis¢
100102 vzdrzevanje ulic
100103 urejanje zelenih povrsin

10020 100200 stanovanjska dejavnost
komunalne dejavnosti

10031 100310 proizvodnja in distribucija vode (zbiranje, precis€evanje in
distribucija vode za gospodinjstva, industrijske in druge
porabnike)

10032 100320 preciscevanje in odvajanje odplak (pre€iscevanje odpadnih
voda in kanalizacijska mreza, s katero se odvajajo odpadne
vode za gospodinjstev, industrije, kot tudi atmosferskih voda)

10033 100330 proizvodnja, prenos in distribucija plina (proizvodnja plina v
plinarnah, prenos in distribucija proizvedenega ali naravnega
zemeljskega plina po plinovodu za gospodinjstva, industrijske
in druge porabnike)

10034 100340 proizvodnja in distribucija toplote (proizvodnja in distribucija
pare in tople vode za ogrevanje, pogon in za druge namene —
toplarne)

10035 vzdrzevanje cistoce v naselju

100351 Cis¢enje javnih povrsin v naselju
100352 odvoz, deponiranje in predelava odpadkov
10039 100390 druge komunalne dejavnosti (javne garaze, parkirni prostori,

varovanje vozil, pokopalis¢a, krematoriji in pogrebna sluzba,
varovanje druZzbenega premozenja in ustanov, gasilska sluzba,

dimnikarske storitve )

(Vir: Klemencic, 1997: 26)




Priloga C: Primerjava dejavnosti med EKD in SKD

. . Podrocje
Komunalne dejavnostipo | 4., Komunalne dejavnostipo |
mn
KD o
EKD S Sifra
1. urejanje naselij in prostora
Urejanje stavbnega zemljisca 100101 | RuSenje objektov in zemeljska |F |45.110
dela
Urejanje in vzdrzevanje ulic in | 100102 | Gradnja cest, zelezniskih prog, |F |45.230
prometnih poti letaliS¢ in Sportnih objektov*
Urejanje in vzdrzevanje parkov, | 100103 | Urejanje in vzdrzevanje parkov, |A [01.411
zelenic in rekreacijskih povrsin vrtov in zelenih §portnih povrsin
2. komunalna dejavnost
Proizvodnja in distribucija vode | 100310 | Zbiranje, ¢iS¢enje in distribucija | E |41.000
vode*
Preciscevanje in odvajanje odplak | 100320 | Kanalizacija in delovanje Cistilnih | O | 90.004
naprav*
Proizvodnja, prenos in| 100330 |Proizvodnja plina, distribucija|E |40.200
distribucija plina plinastih goriv po plinovodni
mrezi*
Proizvodnja in distribucija toplote | 100340 | Proizvodnja pare in tople vode E |40.301
Distribucija pare in tople vode E 140.302
3. vzdrzevanje CistoCe naselij
¢iS€enje javnih povrsin v naseljih | 100351 | Druge storitve javne higiene O 190.005
100352 | Zbiranje in odvoz odpadkov O [90.001
odnasanje, odlaganje in predelava Dej a.Vn"?t. d cpony, seziganje I 0 |90.002
drugi nacini odstranjevanja trdnih
odpadkov
odpadkov
Ravnanje s posebnimi odpadki 0O 190.003
4. druge komunalne storitve
Dimnikarske storitve 100391 | Cis¢enje stavb* K 174.700
Pogrebna sluzba, urejanje in | 100392 | Pogrebne storitve® O |93.040
vzdrzevanje pokopalis¢
Druge omenjene komunalne Poizvedovalne  dejavnosti in |K | 74.600
dejavnosti 100399 | varovanje
Druge pomozne dejavnosti v|I |[63.210
kopenskem prometu

* Le del dejavnosti sodi med komunalne

(Vir: Hrovatin, 2002: 46)







