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Mnenje o zahtevi Državnega sveta, da Državni zbor ponovno odloča o Zakonu o izgradnji, upravljanju in gospodarjenju z drugim tirom železniške povezave Divača– Koper
Državni svet Republike Slovenije je na svoji 28. izredni seji 26. 4. 2017 sprejel zahtevo, da Državni zbor Republike Slovenije ponovno odloča o Zakonu o izgradnji, upravljanju in gospodarjenju z drugim tirom železniške povezave Divača – Koper (ZIUGDT), ki ga je Državni zbor sprejel na 29. redni seji 20. 4. 2017. 

Zahtevo za ponovno odločanje Državnega zbora o ZIUGDT je Državni svet med drugim obrazložil z naslednjimi razlogi:

Državni svet sicer uvodoma poudarja, da je treba ne samo za uresničitev poslovnih ciljev Luke Koper d.d., ampak tudi z vidika koristi logistično transportne panoge in slovenskega gospodarstva nasploh čim prej vzpostaviti sodobno železniško povezavo koprskega pristanišča do njegovih trgov. Ob tem se Državni svet tudi zaveda, da bi morebitno iskanje novih rešitev za drugi tir, ki bi zahtevale spremembo državnega prostorskega načrta, povzročilo nekajleten odmik začetka gradnje drugega tira, kar se po mnenju Državnega sveta ne sme zgoditi. Ne glede na to Državni svet meni, da zakon ne vsebuje premišljenih rešitev za realizacijo izgradnje drugega tira, saj naj ne bi zagotavljal stabilne finančne konstrukcije za izvedbo projekta. Državni svet izpostavlja tudi nasprotovanje zakonu s strani tistih deležnikov, ki naj bi zagotovili sredstva za financiranje izgradnje drugega tira ter meni, da nujen zakonodajni postopek ni zagotovil zadostnega časa za razrešitev vseh odprtih vprašanj in dilem ter posledično odpravo rešitev, ki so po mnenju Državnega sveta pomanjkljive. Prav tako Državni svet izpostavlja vprašanje sodelovanja Madžarske, saj konkretni pogoji sodelovanja niso znani, pri čemer pa poudarja, da je v preteklosti že zavzel stališče, da je pri iskanju dodatnih virov financiranja drugega tira železniške proge Divača – Koper nujno, da se Slovenija poveže z državami Višegrajske skupine,ki jim Luka Koper predstavlja najkrajšo oskrbno pot in imajo največji interes za izgradnjo drugega tira zaradi izvozne naravnanosti in s tem pričakovane okrepitve konkurenčnosti. Državni svet nadalje opozarja na nesprejemljivo dodatno finančno obremenitev prevoznikov v obliki pribitka k cestnini in Luke Koper d.d. v obliki takse na pretovor v korpskem tovornem pristanišču. Meni, da dodatna finančna obremenitev navedenih deležnikov ni ustrezna rešitev, saj naj bi povzročila poslabšanje njihovega konkurenčnega položaja. Državni svet tudi meni, da bi moral zakon omejiti korupcijska tveganja na minimum in določiti dodatne pogoje za odgovorne osebe, pri čemer meni, da bi morale odgovorne osebe odgovarjati za svoje delo z vsem svojim premoženjem, dokler ne preide infrastruktura v last države. V svoji zahtevi Državni svet postavlja tudi vprašanje možnosti za pridobitev evropskih sredstev, če družba 2TDK kot investitor ne bi bila uspešna pri pridobivanju sredstev proračuna Evropske unije. Glede na navedene pomisleke Državni svet predlaga, da Državni zbor ponovno odloča o zakonu in ga zavrne, pri tem pa daje v preučitev tudi predlog, da bi država sama, s pomočjo evropskih sredstev in posojil zagotovila realizacijo projekta. 

Vlada Republike Slovenije (v nadaljnjem besedilu: vlada) na navedene razloge za zahtevo po ponovnem odločanju o ZIUGDT podaja naslednje mnenje:

V zvezi z oblikovanjem finančnega modela za izvedbo investicije v drugi tir železniške povezave Divača – Koper so se dolgo in odgovorno preučevale različne rešitve, ki bi čim manj obremenile davkoplačevalce in v čim manjši možni meri povečale deficit države. V ta namen je Vlada 18. 3. 2015 ustanovila Medresorsko delovno skupino za pripravo nabora oblik javno-zasebnega partnerstva za izgradnjo nove železniške povezave med Divačo in Koprom s ciljem priprave možnih oblik javno-zasebnega partnerstva ter oblikovanje načrta aktivnosti, povezanih z izbiro oblike javno-zasebnega partnerstva. Ta odločitev je temeljila na sklepu vlade z dne 23. 2. 2015, da realizacija gradnje drugega tira z javno-finančnimi viri z vidika makrofiskalne konsolidacije ni izvedljiva. 

Ob finančnem in pravnem proučevanju modelov financiranja v okviru oblik javno-zasebnega partnerstva, tudi tistih, ki bi vključevali zgolj subjekte v pretežno državni lasti, je medresorska delovna skupina ugotovila, da bi bilo ob upoštevanju pravil EUROSTAT o statistični obravnavi javno-zasebnih partnerstev težko vzpostaviti model, ki ne bi vplival na deficit države oziroma bi bili pogoji za tak model nesprejemljivi. Sodelovanje  zasebnega  kapitala bi zahtevalo tudi bistveno daljši postopek izbire in podelitve koncesije. S ciljem, da bi bil vpliv na deficit vendarle čim manjši ter da bi bila zaradi nujnih zahtev fiskalne konsolidacije čim manjša tudi proračunska obremenitev, obenem pa s cilje, da bi se gradnja drugega tira lahko čim prej začela, je vlada sprejela model ti. javno-javnega partnerstva, ki omogoča sodelovanje drugih držav članic EU v okviru investitorja družbe 2TDK d.o.o. Družba 2TDK d.o.o. bo investitor zasebnega prava, ki pa bo vendarle pod močnim nadzorom države. Viri, ki jih bo ta investitor pridobival, bodo njegovi zasebni viri, sodelovanje Republike Slovenije v okviru finančnega modela bo predstavljalo sodelovanje z lastniškim kapitalskim vložkom ter s plačilom za dosegljivost. Družba 2TDK, čeprav lastnik drugega tira v obdobju trajanja koncesije (45 let), ne bo imela vpliva na upravljanje te povezave, kar vključuje tudi pristojnost za dodeljevanje vlakovnih poti. Upravljanje drugega tira bo namreč vključeno v enovit sistem upravljanja javne železniške infrastrukture, ki ga izvaja upravljavec družba SŽ-Infrastruktura, d.o.o. Prav tako ni ogroženo lastništvo infrastrukture, ki jo predstavlja drugi tir, saj ga ni mogoče prenesti na druge subjekte, ni v pravnem prometu, prav tako ne more biti predmet izvršbe oziroma stečajne mase. Gre torej za model, ki ponuja optimalno ravnovesje med fiskalno obremenitvijo in koristmi, ki jih prinaša objekt. 

Navedbe Državnega sveta, da stabilna finančna konstrukcija za izvedbo projekta ni zagotovljena, vlada ocenjuje kot pavšalne. Enako bi lahko trdili za predlagano pretežno proračunsko financiranje projekta, kot ga predlaga Državni svet, ki je v luči javno finančnih omejitev ravno tako lahko tvegano. Najmanj enako tvegan je obseg nepovratnih evropskih subvencij po alternativnem predlogu civilnih iniciativ. Bistveno bolj tvegan  pa je večji obseg kreditnega financiranja, ki je eden od predlogov Državnega sveta. Večji delež dolžniških virov financiranja povečuje tveganje pridobitve takšnega kredita, s tem pa možnost pristopa k realizaciji projekta. Kapitalski deleži partnerskih držav znižujejo tveganja Evropske investicijske banke (EIB), povečujejo evropsko relevantnost projekta  in možnost pridobitve evropskih nepovratnih subvencij, posebej še njihovo načrtovano višino.  Razpršena struktura virov financiranja omogoča zniževanje tveganj slovenskega proračuna. Vlada ne želi s tem projektom v celoti obremeniti slovenskih davkoplačevalcev. Izkoristiti želi sodobne oblike kombiniranja različnih virov financiranja in s tem ustvariti pogoje za hitrejši pristop k realizaciji projekta. 
Rešitve, ki jih uvaja Zakon o izgradnji, upravljanju in gospodarjenju z drugim tirom železniške proge Divača-Koper so torej skrbno premišljene in pretehtane. Zgledujejo se po dobrih praksah financiranja in vodenja velikih infrastrukturnih projektov v Evropski uniji. Financiranje železniške infrastrukture je namreč še posebej zahtevno, saj ta infrastruktura sama ne generira dovolj velikih finančnih učinkov, da bi se novi železniški odseki lahko sami poplačevali. Zato je Evropska unija v okviru  prometne strategije in najpomembnejših direktiv, kot so Direktiva 2012/34/EZ o vzpostavitvi enotnega evropskega železniškega območja in Direktive 1999/62/ES in 2011/76/EU o cestnih pristojbinah za uporabo določene infrastrukture za težka tovorna vozila, predvidele instrumente navzkrižnega financiranja posameznih modalitet prometa. Pribitek k cestnini je strogo namenski vir, ki zasleduje cilj preusmeritev transporta iz cest na železnice in sledi politiki dekarbonizacije in zelenega transporta. Negiranje teh ključnih opredelitev evropske in slovenske transportne strategije pomeni dolgoročno nevzdržno stanje v prometu, prekomerne ekološke obremenitve in potrebo po velikih vlaganjih  v graditev dodatnih pasov na najbolj obremenjenih avtocestnih odsekih v roku naslednjih 10 do 20 let. Še posebej pa bi stihijski razvoj cestnega prometa težkih tovornih vozil predstavljal velik problem za Ljubljanski avtocestni obroč, kjer so zgostitve že sedaj največje. Evropska komisija je 19. 4. 2017 ugotovila polno skladnost in sorazmernost načrtovanega slovenskega pribitka  z določbami evropskega prava in transportne strategije. Višina pribitka je maksimirana na posameznih odsekih do 15 % za dobo 35 let. Sosednja Avstrija ima v veljavi pribitke do 25 % za dobo 64 let. Predlagano zakonsko rešitev je potrebno gledati tudi v luči dejstva, da je več kot 70 % prometa težkih tovornih vozil na slovenskih avtocestah tranzitnega.
Uvedba pribitka res pomeni dodatno finančno obremenitev avtoprevoznikov, tega dejstva ne gre zanikati. Vendar dajatev ni bila naložena arbitrarno. Kot rečeno, gre za izvedbo instrumenta evropske prometne politike, ki obenem preprečuje povečanje bodočih stroškov avtoprevozniškega sektorja. V primeru neizvedbe investicije drugega tira, bi porast prometa nujno vodila v povišanje cestnin za izvedbo ukrepov na avtocestah (in to na vseh odsekih!), zastoji na določenih odsekih pa bi povzročali transportnemu sektorju dodatne stroške. 
Enako velja za subjekte, ki delujejo na območju koprskega tovornega pristanišča. Neizvedba gradnje drugega tira bi poslabšala konkurenčnost pristanišča in dolgoročno povzročila neizogibno škodo vsem, ki so od delovanja pristanišča odvisni (od pomorskih posrednikov, špediterjev, koncesionarja  in logističnih operaterjev). Ker bo drugi tir prinašal največje dolgoročne koristi prav gospodarskim subjektom, ki delujejo na območju koprskega pristanišča, bi bilo neutemeljeno in nepravično pričakovati, da tisti, ki bodo od te infrastrukture imeli največje koristi, ne bi prav nič prispevali k financiranju izgradnje. Drugi tir bo namreč bistveno povečal obseg dodane vrednosti in potencial celotni logistični verigi, ki bo lahko bolj učinkovito  konkurirala z drugimi pristanišči in logističnimi centri in povečevala tržne deleže na svojih ciljnih trgih, posebej v zalednih državah, ki nimajo lastnega dostopa do morja. Izgradnja drugega tira bo zagotovo ugodno vplivala tudi na vrednost delnic gospodarskih subjektov, ki delujejo na tem področju, s čimer se bo dvignila tržna kapitalizacija teh podjetij, obenem pa bodo veliko korist imeli tudi mali delničarji. Taksa na pretovor v koprskem pristanišču zato spodbuja dolgoročno uspešnost, rast in razvoj gospodarskih subjektov na področju logistike. Zato vlada meni, da je sorazmerno in upravičeno, da ti gospodarski subjekti prispevajo  k povečanju pretočnosti prometa na železnici, ki prepelje med 60 do 70 % tovora iz koprskega pristanišča ali obratno do pristanišča. Pri tem je treba poudariti, da Luka Koper d.d. ni edini zavezanec za plačilo takse, saj gre za splošno javno dajatev, ki bo obremenila vsako pravno ali fizično osebo, ki na območju pristanišča izvaja pretovor. 

Vlada ob tem tudi poudarja, da so bila pred sprejetjem zakona v Državnem zboru izvedena usklajevanja z deležniki. Zadevnim gospodarskim subjektom oziroma njihovim združenjem so bili predstavljeni izračuni ter  razlogi za predlagano ureditev. V največji možni meri so bili upoštevani pomisleki Luke Koper d.d., kar se kaže med drugim v prilagoditvi koeficientov za obračun takse na pretovor, kar bo posledično privedlo do nižje obremenitve, dodana je bila tudi prehodna določba, ki veže pobiranje takse na začetek izvajanja del. 
Državni svet nasprotuje sodelovanju Madžarske pri financiranju izgradnje drugega tira in meni, da konkretni pogoji sodelovanja drugih držav niso znani. Vsekakor drži, da v tem trenutku vsi pogoji še niso dorečeni, saj pogovori še potekajo. Jasno pa je, kakšni so robni pogoji, ki izhajajo iz zakonodaje. Tako delež druge države v družbi ne sme doseči ali preseči deleža Republike Slovenije, kar pomeni, da bo Republika Slovenija družbo 2TDK d.o.o. ves čas obvladovala. Jasno tudi je, da Madžarska ne bo imela prednosti pri dodeljevanju vlakovnih poti na tej progi, saj to prepoveduje že evropska zakonodaja. Izrecno je bilo tudi poudarjeno, da kapitalski vložek v družbah Luka Koper d.d. ali Slovenske železnice d.o.o. ni predmet pogovorov. Vlada ob tem izrecno poudarja, da bodo vsi pogoji sodelovanja Madžarske ali katere koli druge države članice jasno zapisani in določeni v meddržavnem sporazumu, ki ga bo ratificiral Državni zbor. Pogoji in način sodelovanja drugih držav bodo torej transparentni, zakonodajalec pa bo imel zadnjo besedo pri njihovi določitvi. Čeprav torej vsi pogoji sodelovanja v tem trenutku še niso določeni, pa bodo nedvomno predloženi v potrditev Državnemu zboru pred vstopom druge države v družbo. Pogoji sodelovanja partnerskih zalednih držav bodo generirali dodatno povpraševanje po storitvah pristanišča in subjektov, ki na tem območju delujejo, sledili pa bodo tudi interesom razvoja logističnih povezav s temi trgi in razvoju ter promociji novih logističnih koridorjev, prvenstveno železniških. V tem delu udeležba Madžarske kot strateškega partnerja in morebitnih drugih držav članic EU ne ogroža interesov Slovenije, niti  gospodarskih subjektov, ki logistično dejavnost izvajajo v Sloveniji. Kot rečeno, je bilo v procesu ocenjevanja različnih načinov financiranja opuščeno javno-zasebno partnerstvo. Strateško partnerstvo z zalednimi državami Sloveniji povečuje možnost  da učinkovito pridobi evropske nepovratne vire in se kvalificira za kreditno financiranje Evropske investicijska banke in za poroštvo Evropskega sklada za strateške investicije. S tem bo mogoče tudi najhitreje pristopiti k realizaciji projekta. Sodelovanju drugih držav pri projektu izgradnje drugega tira pa je naklonjen tudi Državni svet, čeprav zdaj tej obliki v svoji zahtevi nasprotuje. Tako je Državni svet marca  2016 podal vladi in pristojnemu ministrstvu usmeritev, da se za realizacijo projekta poveže z zainteresiranimi zalednimi državami, posebej državami Višegrajske skupine in z Bavarsko. 
Mnenje Državnega sveta, da bi Slovenija lahko sama iz proračunskih sredstev financirala ta projekt, niso skladne z načeli Zakona o fiskalnem pravilu. Takšno financiranje bi zahtevalo, da se v veliki meri ustavijo ali sorazmerno znižajo investicije na ostalih področjih, gospodarskih in negospodarskih, tudi investicije v javno infrastrukturo na ostalih delih železniškega omrežja in odložijo drugi projekti na avtocestah in državnih cestah. Pri tem bi zlasti trpele investicije v državne ceste, ki so zelo potrebne sanacije in ki v največji meri zadevajo lokalno prebivalstvo celotne države.  Prav tako ne bi bilo mogoče  slediti javno finančnim projekcijam in zniževanju proračunskih primanjkljajev skladno z zavezami, ki jih je Slovenija sprejela z ustavnim načelom o fiskalnem pravilu in s Programom stabilnosti. Ravno tako ni sprejemljivo dodatno zadolževanje za ta projekt, kot predlaga Državni svet. Možni načini financiranja projekta so bili skrbno načrtovani upoštevaje čas trajanja izgradnje, predračunsko vrednost projekta in  določbe nove evropske koncesijske direktive. Predlagana struktura virov temelji na visokem deležu proračunskih sredstev in nepovratnih evropskih virov do ½ predračunske vrednosti. V drugem delu pa je predvideno posojilo Evropske investicijske banke in kapitalski vložki zalednih držav, ki so zainteresirane za razvoj logističnega koridorja preko koprskega pristanišča. Pri udeležbi Madžarske kot strateškega partnerja in morebitnih drugih držav članic EU ne gre za posojila strateških partnerjev, ampak za kapitalski vložek, ki nosi v celoti tveganje projekta v času izgradnje in obratovanja. Financiranje projekta s prihranki slovenskih državljanov in zainteresiranih finančnih vlagateljev z izdajo obveznic ni povsem izključeno. Upoštevati je treba potrebno ročnost takšne obveznice 25 let in potrebne garancije oziroma jamstva na tak finančni instrument, brez katerih ni realno pridobiti zadostnega odziva vlagateljev. Tovrstne obveznice ni mogoče enačiti z hranilnimi vlogami v bankah, za katere je urejeno zakonsko jamstvo do zneska 100.000 eurov.
Državni svet navaja tudi, da v zvezi s projektom obstajajo korupcijska tveganja ter da bi morali biti določeni dodatni pogoji za odgovorne osebe. Vlada se zaveda, da v zvezi z vsakim pomembnim investicijskim  projektom obstajajo določena korupcijska tveganja, ki pa jih je treba zmanjšati. S tem namenom so v zakonu tudi določene številne varovalke, ki poleg tistih mehanizmov, ki jih določa že druga zakonodaja, vzpostavljajo še večji nadzor in večjo odgovornost oseb, ki bodo pri projektu sodelovale. Ministrstvo za infrastrukturo je predlog zakona predstavilo tudi Komisiji za preprečevanje korupcije in Računskemu sodišču ter podane pripombe v največji možni meri upoštevalo pri pripravi zakonskega besedila. Tako je med drugim izrecno prepovedano, da bi družba 2TDK lahko ustanavljala hčerinske družbe ali pridobivala delnice oziroma deleže v drugih gospodarskih družbah, odpravljena je bila možnost, da bi družba lahko pridobila lastninsko pravico na nepremičninah, ki jih je Republika Slovenija pridobila za gradnjo drugega tira, za upravo družbe je izrecno določena zahteva o prijavi premoženjskega stanja ter omejitve v zvezi z lobiranjem, pripravljalna dela pa se lahko začnejo izvajati šele po odobritvi nepovratne subvencije Instrumenta za povezovanje Evrope iz tretjega razpisa za leto 2016. Dopolnjena je bila tudi ureditev v zvezi z nadzorom. Tako lahko Ministrstvo za infrastrukturo, ki izvaja nadzor nad družbo, samo izvede izredno revidiranje na strošek družbe, Računsko sodišče pa ima vse pristojnosti za opravljanje revizij pravilnosti in smotrnosti poslovanja družbe. V zakonodajnem postopku je bil v Projektno-finančni svet, ki spremlja projekt in svetuje ministrstvu v zvezi z nadzorom, vključen tudi predstavnik civilne družbe. Poudariti je treba še, da za člane nadzora in poslovodenja gospodarskih družb veljajo tudi določbe zakonodaje, ki ureja njihove odgovornosti (Zakon o gospodarskih družbah, Zakon o finančnem poslovanju, postopkih zaradi insolventnosti in prisilnem prenehanju, tudi kazenska zakonodaja). Člani poslovodenja in nadzora so torej kazensko in odškodninsko odgovorni. Po mnenju vlade bodo ob vseh navedenih mehanizmih korupcijska tveganja najbolj učinkovito zmanjšan z doslednim izvajanjem zakonodaje. 

Nedvomno bi bilo primerneje, da bi se zakon sprejemal po rednem postopku, na kar opozarja tudi Državni svet. Vendar je bil v konkretnem primeru nujni zakonodajni postopek potreben zaradi roka, do katerega mora družba 2TDK d.o.o. pridobiti investitorstvo, kar ji bo omogočilo večje možnosti za pridobitev sredstev IPE. Ta sredstva so  za izvedbo projekta ključna. Če bodo sredstva uspešno pridobljena, bo s tem odprta možnost za pridobitev še drugih nepovratnih sredstev, ter tudi možnost ugodnejšega kreditnega financiranja. To pa bo o omogočilo čim  hitrejšo in finančno najbolj ugodno izvedbo projekta. 
Iz vseh navedenih razlogov Vlada predlaga Državnemu zboru Republike Slovenije, da ob ponovnem odločanju sprejme Zakon o izgradnji, upravljanju in gospodarjenju z drugim tirom železniške proge Divača – Koper.
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