UNIVERZA V LJUBLJANI

FAKULTETA ZA DRUZBENE VEDE

Martina Karni¢nik

Javno-zasebna partnerstva v Sloveniji in Evropski uniji:
Studija primerov energetsko u€inkovite obnove infrastrukture

javne razsvetljave v Sloveniji in Veliki Britaniji

Magistrsko delo

Ljubljana, 2016



UNIVERZA V LJUBLJANI

FAKULTETA ZA DRUZBENE VEDE

Martina Karnicnik
Mentor: izr. prof. dr. Andrej Rus

Somentorica: red. prof. dr. Maja Bucar

Javno-zasebna partnerstva v Sloveniji in Evropski uniji:
Studija primerov energetsko u€inkovite obnove infrastrukture

javne razsvetljave v Sloveniji in Veliki Britaniji

Magistrsko delo

Ljubljana, 2016



Javno-zasebna partnerstva v Sloveniji in Evropski uniji: Studija primerov
energetsko uc€inkovite obnove infrastrukture javne razsvetljave v Sloveniji in
Veliki Britaniji

Magistrska naloga predstavi pomen javno-zasebnih partnerstev kot ene izmed
moznosti financiranja infrastrukturnih projektov, ki povecujejo energetsko ucinkovitost
javne infrastrukture in na ta nacin prispevajo dosecCi Stevilne zadane cilje na
drzavnem in svetovnem nivoju.

Naloga primerja slovenski, evropski in angleski pravni red, kjer je ugotovljeno, da
obstajajo razlike, ki so posledica razvoja razlicnih pravnih sistemov ter opredelitev
javno-zasebnih partnerstev.

Nadalje se naloga osredotoCa na tveganja, ki partnerstvo definirajo kot javno-
zasebno (zasebni partner prevzame vsaj del poslovnega tveganja) v nasprotju z
javno-naroc¢niSkim. Tveganja morajo biti realno, natan¢no in strokovno dolo¢ena,
opredeljena po posameznih fazah ali ciklih procesa, kvalitativno in kvantitativho
ovrednotena ter razdeljena med partnerja/e skladno z nacelom gospodarnosti in
nacelom uravnotezenosti.

Prakti¢ni del naloge predstavi projekta energetsko ucinkovite obnove infrastrukture
javne razsvetljave v obcini Piran ter energetsko ucinkovite obnove infrastrukture
javne razsvetljave in cestnega omreZja v mestu Birmingham.

Kljuéne besede: javno-zasebno partnerstvo, ZJZP, novi javni menedzment, javna
razsvetljava.



Public-private partnerships in Slovenia and in the European Union: a case
study of energy-efficient renovation of public lighting infrastructure in Slovenia
and in the UK

Master's thesis presents the importance of public-private partnerships as one of the
possibilities for financing infrastructure projects that increase energy efficiency of
public infrastructure and in this way contribute to achieve a number of objectives on
the national and global level.

Master's thesis compares the Slovenian, European and English law. There are
differences resulting from the development of the different legal systems and the
definitions of public-private partnerships.

Furthermore, the thesis focuses on the risks that define the partnership as a public-
private (private partner has to take over at least a part of the commercial risk)
contrary to public tenders. Risks must be realistic, precise and professionally set,
defined by phases of the process, a qualitatively and quantitatively evaluated and
divided between the partner(s).

The practical part presents the projects Energy efficient reconstruction of public
lighting infrastructure in the municipality of Piran and Energy efficient renovation of
road network and reconstruction of public lighting infrastructure in the city of
Birmingham.

Keywords: public-private partnership, Public-Private Partnership Act, New Public
Management, public lighting.
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Evropska investicijska banka (European Investment Bank)

Ekonomska in monetarna unija
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Mednarodni denarni sklad (International Monetary Fund)

Nacionalni reformni program

Organizacija za mednarodno sodelovanje in razvoj (The Organisation
for Economic Cooperation and Development)

Zasebna finan¢na iniciativa (Private Finance Initiative)

Javno-zasebno partnerstvo (Public Private Partnership)

Programa Zdruzenih narodov za okolje (United Nations Environmental
Programme)

Organizacija ZN za industrijski razvoj (United Nations Industrial
Development Organisation)

Zakon o javno-zasebnem partnerstvu

Zakon o gospodarskih javnih sluzbah

Zdruzeni narodi (United Nations)

Zakon o zavodih



1 UuUvOoD

Za Slovenijo, Evropsko unijo (EU) in svet predstavlja energetska ucinkovitost velik
potencial, ki ob dobrem in pravilnem nacrtovanju ter dosledni in nadzorovani izvedbi
ukrepov vodi k visji konkuren¢nosti druzbe, zeleni rasti in zaposlitvenemu potencialu.
Poleg tega zagotavlja tudi strateSko zanesljivost oskrbe z zmanjSanjem odvisnosti od

uvoza fosilnih goriv (Ministrstvo za infrastrukturo 2016).

EU si je zadala cilj, da bo dosegla 20 % izboljSanje energetske ucinkovitosti do leta
2020, skladno z Direktivo 2012/27/ES o energetski ucinkovitosti (poglavje 1, ¢len 1).
Glavni programski dokument Slovenije, vezan na prej omenjeno direktivo, je Akcijski
nacrt za energetsko ucinkovitost za obdobje 2014-2020 (AN URE 2020). Ukrepi v
akcijskem nacrtu AN URE 2020 so nacrtovani v sektorjih gospodinjstev, javnem
sektorju, gospodarstvu in prometu. Cilj Slovenije je, da raba primarne energije v letu
2020 ne bo presegla 7,125 mio toe (82,86 TWh), kar pomeni, da se glede na leto
2012 ne bo povedala za ve& kot 2 % (Ministrstvo za infrastrukturo 2016)." Na
napisano se navezujejo tudi dolgorocCni cilji energetske in podnebne politike do leta
2030 in 2050. Cilje za izboljSanje energetske ucinkovitosti je Slovenija vkljucila tudi v

Nacionalni reformni program (NRP).

Pomembna iniciativa na mednarodni ravni je tudi »Efficient Lighting Initiative«, ki v
okviru Programa Zdruzenih narodov za okolje (United Nations Environmental
Programme, UNEP) stremi k energetsko ucinkoviti razsvetljavi. StroSki porabljene
energije za razsvetljavo predstavljajo 19 % globalne porabe energije in 6-8 %
globalnih emisij toplogrednih plinov. Z optimizacijo razsvetljave, ki bi jo dosegli z
menjavo energetsko potratnih Zarnic z energetsko ucinkovitimi, lahko prepolovimo

emisije in zniZzamo stroSke porabljene energije (UNEP 2015).

! Cilj nacionalnega akcijskega nadrta za energetsko uginkovitost za obdobje 2008—2016 (AN URE 1) je
bil v letu 2016 doseCi 9 % prihranek konéne energije 0z. 4.261 GWh. V prvem ciljnem obdobju
2008-2010 je Slovenija dosegla 2,8 % prihranka kon&ne energije in presegla vmesni cilj v letu 2010
za 141 GWh. V letu 2012 je bil doseZen prihranek konéne energije v visini 2.727 GWh, kar je 15 % ve¢
od vmesnega cilja za leto 2012. Pri tem so bile upoStevane tudi zgodnje aktivnosti v obdobju od 1995
do 2007 (AN URE 2020).


http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:L:2012:315:0001:0056:SL:PDF

Da bi drzave, vkljuéno s Slovenijo, dosegle zastavljene energetske cilje, je treba med
drugim izpeljati tudi finanéno obsezZne projekte kot npr. energetsko ucinkovite
sanacije stavb in energetsko ucinkovite sanacije infrastrukture javne razsvetljave.
Financiranje prej omenjenih projektov je za javne subjekte v danasnjih Casih
velikokrat preveliko breme, zato so vedno bolj aktualna financiranja, ki vkljuCujejo
nepovratna sredstva in zasebni kapital. Ena izmed moznih oblik sodelovanja so
javno-zasebna partnerstva, pri katerih javni sektor pridobi finan¢ne vire za izvedbo

projekta, zasebni partner pa poslovno korist.

Zakon o javno-zasebnem partnerstvu (ZJZP) v 2. €lenu pravi, da je »javno-
zasebno partnerstvo razmerje zasebnega vlaganja v javne projekte in/ali
javnega sofinanciranja zasebnih projektov, ki so v javnem interesu, ter je
sklenjeno med javnim in zasebnim partnerjem v zvezi z izgradnjo,
vzdrZevanjem in upravijanjem javne infrastrukture ali drugimi projekti, ki so v
javnem interesu, in s tem povezanim izvajanjem gospodarskih in drugih javnih

sluzb ali dejavnosti/.../.«

Kljub poznavanju modelov javno-zasebnih partnerstev in vedno vedji globalni
infrastrukturni vrzeli?, se $e vedno vedina javnih investicij v svetu izvede na
tradicionalen nacin, torej iz javnega proraCuna. Na enem najbolj razvitih trgov javno-
zasebnih partnerstev, v Veliki Britaniji, se preko omenjenega instituta izvede preko
20 % javnih investicij, medtem ko je v Sloveniji ta odstotek izredno majhen, lahko

reCemo zanemarljiv (Ferk 2014).

S teoreti¢nega vidika lahko javno zasebna partnerstva uvrstimo v okvir teorije novega
javnega menedzmenta, Ki je zelel z reformo izbolj$ati javni sektor (vecja ucinkovitost
pri izvajanju nalog, decentralizacija tam, kjer mogoce, vi§ji kvaliteta storitev itn.).
Vendar sam koncept ni dosegel Zelenega namena in kot tak, po mnenju
Osborne-a, predstavilja nek prehodni rezim oblikovanja in izvedbe javnih politik
(Lopizic 2012). Dunleavy in ostali (2005) so potrdili zaton novega javnega

menedzmenta, saj ni prinesel rezultatov.

% »infrastrukturna vrzel je vrzel, ki predstavija razliko med potrebnimi investicijami v infrastrukturo in

razpoloZljivimi sredstvi za izvedbo potrebnih investicij« (MxKinley Global Institute v Ferk 2014).
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Nadalje lahko javno-zasebna partnerstva predstavimo kot del privatizacije, katera
predstavlja enega kljuCnih elementov novega javnega menedZmenta. Savas

(2000) uvrsca javno-zasebna partnerstva med delegirane oblike.

Delitev tveganj je pomemben del javno-zasebnih partnerstev, saj so neposredno z
njimi povezani stroSki posameznega partnerja. Teorija transakcijskih stroSkov se v
primeru javno-zasebnih partnerstev ukvarja z ekonomsko smiselnostjo prenosa

dejavnosti iz enega na drugega akterja (Pintar v Pintar 2015).

Glede na vedno vecji pomen javno-zasebnih partnerstev in njihovi uporabnosti na
podrocju izvajanja in ukrepov ucinkovite rabe energije in uporabe obnovljivih virov
energije smo se odlocili v magistrski nalogi predstaviti javho-zasebna partnerstva s
teoretiCnega vidika ter temu dodati predstavitev praktiCnih primerov. Znotraj
teoretiCnega dela se bomo podrobneje osredotocili predvsem na opredelitev tveganj
kot ene klju¢nih sestavin pogodbe o javho-zasebnem partnerstvu. V nadaljevanju
bosta na kratko predstavljena projekta energetsko ucinkovite obnove infrastrukture
javne razsvetljave, in sicer v obcini Piran (Slovenija) in mestu Birmingham (Velika

Britanija).

V' magistrski nalogi bo na podlagi prou€evanja domace in tuje literature ter virov,
analize obstojeCih primerov praks ter lastnega raziskovalnega dela predstavljen
pomen javno-zasebnih partnerstev kot ene od moznosti financiranja infrastrukturnega
projekta, ki povecuje energetsko ucinkovitost javne infrastrukture ter na ta nacin

prispeva k Stevilnim zadanim ciliem na drzavnem in svetovnem nivoju.

Enotna definicija pojma javno-zasebno partnerstvo ne obstaja. Pojem je dokaj nov
ekonomski in tudi pravni institut (Kranjc in ostali 2009), vendar pa je pojav kot tak
poznan Ze v zgodovini. Ze v Rimskem imperiju je bila oskrba z Zitom organizirana kot
javna sluzba, kjer so pri dobavah sodelovali z zasebnim sektorjem. Sklenjene so
imeli dolgoroCne pogodbe z ladjarji, ki so v zameno pridobili davCne privilegije,
vendar pod pogojem, da so opravili za drzavo dolo¢en obseg dobav. Na slovenskih
tleh je Georg Graf Ze leta 1869 pridobil koncesijo za ureditev in gospodarsko

izkoriS€anje razsvetljave na plin v Mariboru (Ferk 2014).
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Tezave pri definiranju so na eni strani odraz razliCnih pravnih redov v razli¢nih
drzavah in dejstva, da obstaja Sirok krog relativno kompleksnih in raznovrstnih
razmerij ter projektov, ki bi jih bilo treba zdruziti v isti toCki. Obstajajo torej razlicne
definicije v posameznih drZzavah in nadalje tudi razlicne definicije nekaterih vecjih
svetovnih akterjev (npr. Ekonomska komisija ZN (Zdruzenih narodov, United Nations)
za Evropo, Mednarodni denarni sklad (International Monetary Fund, IMF) itn.).
Vezano na omenjeno bomo proudili razliCne definicije ter se osredotocili predvsem na
slovenski in evropski pravni red. Poleg Slovenije smo za proucevanje izbrali Veliko
Britanijo, saj sta njuna pravna sistema razlicna, hkrati pa je Velika Britanija drzava, ki

prednjaci v izvajanju projektov preko javno-zasebnih partnerstev (Ferk 2014).

R1: Katere so glavne razlike med opredelitvijo JZP-ja po slovenskem,

evropskem in angleSkem pravnem redu?

Javni partner izrazi voljo po sklenitvi javno-zasebnega partnerstva s sprejemom
odloCitve in/ali akta o javno-zasebnem partnerstvu, v katerem vsebinsko opredeli
okvir bodoCega razmerja ter izbrani model javno-zasebnega partnerstva. Z
omenjenim se nakaZe tudi osnovna delitev tveganj med javnim in zasebnim
partnerjem ter je hkrati osnova za izvedbo javnega razpisa za izbor izvajalca (Ferk
2014).

68. Clen ZJZP doloCa, da se javno-zasebno partnerstvo vzpostavi v trenutku sklenitve
pogodbe o javno-zasebnem partnerstvu, obi¢ajno po zaklju¢enem postopku javnega
razpisa (po pravnomocnosti akta izbire). Predmet pogodbe predstavljajo pravice in
obveznosti javnega partnerja (ZJZP), sledi opredelitev tveganj kot naslednja bistvena
sestavina pogodbe. Ker gre za dolgorona sodelovanja, je opredelitev tvegani

izrednega pomena. Opredeliti jih je treba vnaprej in jih nato tudi upravljati.

Ce zelimo dosedi sistematiénost in preglednost tveganj, je treba najprej &im bolj
podrobno in natanéno opredeliti pravice in obveznosti v okviru vsakega koraka v
projektnem ciklu. Nato opredelimo, kateri partner prevzema posamezne obveznosti in

pravice ter na tej osnovi dolo€imo, kako se porazdelijo tveganja med partnerja.

12



Glavne skupine tveganj oz. glavni dejavniki/faktoriji:
- tehnicni,
- okoljski,
- socialni,
- ekonomski,
- financéni,
- pravni,
- regulatorni in
- politiéni (Ferk 2014).

R2: Kako ¢im bolj natan¢no in realno identificirati tveganja?

R3: Kako deliti tveganja med zasebnega in javnega partnerja?

Za pripravo magistrske naloge bodo uporabljene razlicne raziskovalne metode in
tehnike. TeoretiCni del naloge bo temeljl na opisni metodi na osnhovi
najpomembnejSih pravnih virov, strokovnih monografij in publikacij, ki so objavljeni v

tiskanih medijih in dostopni na svetovnem spletu.

Odgovore na raziskovalna vprasanja bom poleg analize teoreti¢nih virov iskala tudi v
prakticnem delu naloge, kjer bosta predstavljena primera dobrih praks energetsko
uCinkovite obnove infrastrukture javne razsvetljave, in sicer projekta energetsko
uCinkovite obnove infrastrukture javne razsvetliave v obcini Piran in mestu

Birmingham.

Za pripravo teoreticnega dela bodo v okviru deskriptivnega pristopa uporabljene
sledece raziskovalne metode:
— metoda klasifikacije (definicije pojmov),
— metoda deskripcije (opisi dejstev, procesov in pojavov),
— komparativha metoda (primerjava dejstev in relacij, da se odkrijejo podobnosti
in razlike) ter

— metoda kompilacije (povzemanije in primerjanje staliS¢, sklepov itn.).
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Za potrebe izdelave empiricnega dela naloge bodo uporabljene:
— metoda analize (prou€evanje na nivoju posameznih sestavnih delov),
— metoda sinteze (sestavljanje celote iz vzajemno povezanih delov) in
— metoda generalizacije (sklepanje od izbranega proucevanega primera na

splosno raven).

Kljub temu, da obstaja veliko gradiv, ki opisujejo obravnavano problematiko s
teoretiCnega vidika, se bo pri pripravi prakticnega dela kot omejitev lahko pojavilo
pomanjkanje gradiva in/ali mozZnost, da se pridobljeno obstojece gradivo definira kot

poslovna skrivnost ter se kot tako ne more uporabiti pri pripravi magistrske naloge.

Strukturno sestavljajo nalogo uvod, S&tiri teoretiCna poglavja, poglavje vezano na
predstavitev prakticnih primerov, ki mu sledita razprava in sklep. V teoreticnem delu
bo najprej predstavljen pojem javno-zasebno partnerstvo, temeljna nacela, umestitev
v teoretiCni okvir in predstavljena tveganja. Glede na to, da se cilji naloge
osredotoCajo tudi na tveganja, bodo le-ta predstavljena podrobno. Sledila bo
predstavitev razlicnih ureditev javno-zasebnih partnerstev glede na slovenski pravni
red, evropski pravni red in ureditev v Veliki Britaniji. Prakticni del bo obravnaval
primer dobre prakse iz Slovenije in Velike Britanije, in sicer primera energetsko
ucinkovite obnove infrastrukture javne razsvetliave v mestu Piran in mestu
Birmingham. V razpravi bodo podane klju¢ne ugotovitve, omejitve raziskovanja in
predlogi za nadaljnjo raziskovanje. Na koncu bo dodan seznam uporabljene literature

in virov.
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2 POJEM IN NACELA JAVNO-ZASEBNEGA PARTNERSTVA TER UMESTITEV
V TEORETICNI OKVIR

2.1 Splosna opredelitev pojma javno-zasebno partnerstvo

Enotna definicija pojma javno-zasebno partnerstvo ne obstaja. Pojem je kot
omenjeno v uvodu novejSi ekonomski in tudi pravni institut (Kranjc in ostali 2009), ki
naj bi bil uveden tekom reforme javnega sektorja, ki se je odvijala zadnijih trideset let,

vendar pa je poznan Ze iz zgodovine (Ferk 2014).

Kronoloski pregled

Ze v Rimskem imperiju je bila oskrba z Zitom organizirana kot javna sluzba, kjer so
pri dobavah sodelovali z zasebnim sektorjem. Nadzor nad mnozicami so vladariji
Rima dosegali z razdeljevanjem subvencioniranega ali brezplaCnega Zita, kjer je
pomanjkanje zita privedlo do nemirov in na ta nacin ogrozilo javni red. Imeli so
sklenjene dolgoro¢ne pogodbe z ladjarji, ki so v zameno pridobili privilegije
(oprosceni placila taks), kjer je vlada dodatno prevzela tudi tveganja glede dobav zita
(Se posebej pomembno v zimskih mesecih, ko so bili slabi pogoji za plovbo), vendar
pod pogojem, da so ladjarji opravili za drZzavo doloCen obseg dobav. Napredno
organiziran sistem in hkrati primer uspesne vkljuCitve zasebnega sektorja v izvajanje

dejavnosti javne sluzbe se je obdrzal ve€ kot 200 let (Ferk 2014).

Skozi zgodovino lahko zasledimo ve¢ dobrih praks na podrocju sodelovanja javnega
in zasebnega sektorja. V dobi industrializacije se je s hitrim veCanjem Stevila
prebivalstva vecala tudi potreba po Stevilénejsi in sodobnejsi javni infrastrukturi (javne
ceste, mostovi, Zeleznica, oskrba s pitno vodo itn.). 1z tega obdobja izhaja tudi primer
plemi¢a Adama de Craponna, ki je zgradil kanal za oskrbo z vodo (namakalni kanal)
na podlagi dodeljenih pravic s strani kralja in ob hkratni podpori ostalih politi¢nih

akterjev (oba parlamenta itn.) (Rosenthal v Ferk 2014).

Na slovenskih tleh je Georg Graf leta 1869 pridobil koncesijo za ureditev in

gospodarsko izkori§€anje razsvetljave na plin v Mariboru (Ferk 2014).
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Sledilo je obdobje moc€nejSega vpliva in vloge drzave pri zagotavljanju javnih dobrin,
nakar sta sploSna gospodarska kriza v 80. letih prejSnjega stoletja in »novi javni
menedZzment« (New public management) ponovno aktualizirala povezovanje javnega

in zasebnega sektorja. Novi javni menedzment je podrobneje opisan v nadaljevanju.

Definicije pojma javno-zasebno partnerstvo
Tezave pri definiranju izraza javno-zasebno partnerstvo lahko razdelimo v dve glavni
skupini:

- na eni strani odraz so razli¢nih pravnih redov v razli¢nih drzavah in

- na drugi strani hkrati obstaja Sirok krog relativno kompleksnih in raznovrstnih

razmerij ter projektov, ki bi jih bilo treba zdruZiti v isti tocki (Ferk 2014).

Obstajajo torej razliCne definicije v posameznih drzavah in tudi razliCne definicije
nekaterih vecjih svetovnih akterjev (npr. Ekonomska komisija ZN za Evropo, IMF itn.
Hkrati gre za pojem, ki se razvija in prilagaja potrebam sodobne druzbe. V osnovi gre
pri javno-zasebnih partnerstvih za sodelovanje javnega in zasebnega sektorja (enega
ali ve€ partnerjev na vsaki strani), z namenom doseganja dolocenih ciljev (zasebno
izvajanje javnih pristojnosti ali sodelovanje javnih oblasti v zasebnem projektu)

pomembnih za splosSno javno dobro (javni interes).

Glede na obseg literature in predvsem Stevilo razlicnih avtorjev (posameznikov,
uradnih institucij, organizacij itn.) lahko sklepamo, da gre za pomembno podrocje. V

nadaljevanju sledijo pomembnejSe opredelitve.

Javno-zasebna partnerstva so vsebinsko gledano na eni strani zasebna vlaganja v
javne projekte in na drugi javno sofinanciranje zasebnih projektov, ki so v javhem
interesu ter javne in zasebne institucije zdruZijo CloveSke in materialne vire za
doseganje obojestranskih koristi. Javno-zasebno partnerstvo lahko poveca
ucinkovitost politike in zmanjSa porabo javnega sektorja, z mobilizacijo zasebnega
kapitala ter strokovnega znanja in izkuSenj, in je hkrati instrument vecje
sprejemljivosti javne politike, ker omogoci zasebnim subjektom vecjo udelezbo,
upostevajo€ pogoje sodelovanja, medsebojnega zaupanja in delitve tveganja
(Setnikar—Cankar 2005).
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Ferci¢ (2005, 6) javno-zasebno partnerstvo definira kot »dolgoro¢no (pogodbeno ali
institucionalno) sodelovanje med vsaj enim javnim in vsaj enim zasebnim partnerjem
v zvezi z javnimi nalogami, ki javhemu partnerju omogocCa ucinkovit nadzor in
enostranske ukrepe zaradi zasCite javnega interesa ter vsaj delni prenos tveganj v

zvezi s tem partnerstvom na zasebnega partnerja«.

Pirnat (2005, 326) ugotavlja, da javno zasebno partnerstvo ni pravni pojem, vendar
ima Stevilne pravne dimenzije. Javno-zasebno partnerstvo po njegovem »nujno
vkljuCuje izvajanje storitev, ki predstavijajo javno druzbo ali se sicer izvajajo v javhem
interesu, izgradnjo objektov in naprav, ki so potrebni za upravljanje storitev (javna
infrastruktura), ali oboje, torej izgradnjo javne infrastrukture in izvajanje javne

sluzbe«.

Ekonomska komisija ZN za Evropo (2008) pravi, da projekti javno-zasebnih
partnerstev zdruzujejo najboljSe obeh strani: zasebni sektor krasijo viri, sposoben
menedzment in tehnologija, medtem ko se javni sektor ponasa z zakonodajnimi
postopki in zasgito javnega interesa. Javno-zasebna partnerstva definira kot projekte,
katerih cilj je financiranje, projektiranje, implementacija in upravljanje javne

infrastrukture in izvajanja javnih sluzb.

Komisija ZN za mednarodno trgovinsko pravo (United Nation Commission on
International Trade Law 2001) je v navodilih (smernicah) opisala moznosti izvajanja
infrastrukturnih projektov z vklju€itvijo zasebnega kapitala, vendar jih ni poimenovala
javno-zasebna partnerstva. V dokumentu je le enkrat uporablien pojem javno-
zasebno partnerstvo, kjer navajajo, da gre za obliko financiranja, ki pridobiva vedno
vecji pomen v razvoju infrastrukture ter ima zasebni kapital zelo pomembno viogo. V
smernicah iz leta 2004 je izraz uporabljen v nagovoru, kjer je nakazana povezava, da
je s pomoc€jo javno-zasebnih partnerstev mozno zagotavljati boljSo infrastrukturo in
hkrati ucCinkoviteje izvajati projekte, seveda s ciliem doseganja trajnostnega
gospodarskega in socialnega razvoja (United Nation Commission on International
Trade Law 2004).

Ferk (2014) pravi, da je na razvoj javno-zasebnih partnerstev pomembno vplival tudi
dokument UNIDO BOT, ki je bil izdan s strani Organizacije ZN za industrijski razvoj
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(United Nation Industrial Development Organisation, UNIDO). Dokument izpostavi
BOT-projekte®, in sicer v sklopu slede&ih poglavij: predstavitev BOT koncepta, faze
BOT projektov, ekonomski okvir za BOT projekte, vloga vlade pri doseganju
uspesnosti izvedbe projektov, prenos tehnologij in ve€anje zmogljivosti s pomocjo
BOT projektov, javno naroCanje, finanCna in ekonomska presoja BOT projektov,
definiranje tveganj in njihovo upravljanje, finan¢na struktura BOT projektov, pogodbe
(o izvajanju, gradni, obratovanju vzdrzevanju itn.), prenos lastniStva in dejavniki, ki

dolocajo uspeh projekta (United Nation Industrial Development Organisation 1996).

OECD (Organizacija za mednarodno sodelovanje in razvoj, The Organisation for
Economic Cooperation and Development) je opredelila javho zasebna partnerstva
kot pogodbeno sodelovanje med vlado (javnhim partnerjem) in najmanj enim
zasebnim partnerjem (vkljuéno z upravljavci in vlagatelji), kjer zasebni partner izvede
storitve skladno z navodili javnega partnerja, ohrani svoja pricakovanja po dobicku,
medtem ko se glede prenosa tveganj partnerja dogovorita in je posledi¢no uspesnost

projekta odvisna od prenosa tveganj na zasebnega partnerja (OECD 2008).

IMF (2004) je javno-zasebno partnerstvo opredelil kot pogodbeno sodelovanje
javnega in zasebnega sektorja, kjer zasebni sektor vzpostavi infrastrukturo in izvaja
storitve, ki jih je sicer tradicionalno zagotavljal javni sektor (v glavhem gre za
podrocje izgradnje in delovanja bolnisnic, Sol, cest, mostov in predorov itn.). Drzava
tako pridobi novo infrastrukturo oz. se pove€ajo nalozbe v infrastrukturo brez
zadolZevanija ter hkrati poveca javnofinan¢ne prihodke. Sodelovanje javnega sektorja
naj bi prispevalo k vecji u€inkovitosti izvedbe in inovacij, kar skupaj rezultira v boljsi
kakovosti storitev in nizjih stroskih. Za javni sektor takSna sodelovanja vodijo tudi na

nova podrocja storitev, ki so jim bila prej nedostopna.

EIB (Evropska investicijska banka, European Investment Bank) ( 2004) navaja, da ne
obstaja enotni evropski model javno-zasebnega partnerstva, niti ni opredelitev izraza

samega. Omenjeno je vsekakor prednost, saj kaze na raznolikost obstojecih praks.

® Ureditve javno-zasebnih partnerstev so predstavljene v poglavju 4.
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V dokumentih EIB navaja sledece glavne znacilnosti javno-zasebnih partnerstev:

partnerja skleneta pogodbo za nakup ali izvedbo storitev, kar pomeni, da javni
partner pridobi storitev ali blago (infrastrukturo) in ne sredstev za nakup,
doloCanje storitev na podlagi rezultatov in ne vliozkov,

plaCila zasebnemu partnerju za izvedene storitve so odvisna od kakovosti
dejansko dobavljenih storitev,

projekti morajo biti naCrtovani po posameznih fazah za celoten projektni cikel
in hkrati morajo biti upostevani celotni stroski za celotno Zzivljenjsko dobo
projekta,

si partnerja prizadevata za optimizacijo prenosa tveganj na zasebni sektor, kar
temelji na nacelu, da posamezno tveganje prevzame partner, ki ga lazje
obvladuje,

od zasebnega partnerja se pri¢akuje, da bo odgovoren za financiranje projekta
(v celoti ali delno) ter

treba je opredeliti razlicne modele placil oz. uporabo razlicnih mehanizmov kot

npr. ustvarjeni prihodki, placila glede na razpolozljivost, zasedenost itn.

Evropska komisija je, glede na to, da ne obstaja definicija pojma, ki bi bila uradno

sprejeta na ravni EU, v svoji Zeleni knjigi o javno-zasebnem partnerstvu opredelila

slednjega kot »sodelovanje med javno avtoriteto in gospodarstvom s ciljem

zagotovitvi financiranje, izgradnjo, obnovo, upravljanje in vzdrZevanje infrastrukture

ali pri izvajanju storitev« (European Commission 2004, 3). V nadaljevanju je

Evropska komisija (2004) opredelila sledeCe glavne znacilnosti javno-zasebnih

partnerstev:

praviloma so dolgoro¢na sodelovanja, ki vkljuCujejo sodelovanje javnega in
zasebnega partnerja na razli¢nih ravneh predvidena projekta,

projekte praviloma financira zasebni sektor, medtem ko se lahko vkljucijo tudi
javna sredstva (dovoljeno tudi v znatnem delezu),

zasebni partner ima pomembno vlogo v razliénih fazah projekta (zasnova,
zaklju€ek, izvajanje, financiranje), medtem ko se javni partner osredotoca
predvsem na opredelitev ciljev in kakovosti storitev ter cenovno politiko (mora
prevzeti tudi odgovornost za spremljanje teh ciljev) ter

pomemben vidik predstavlja delitev tveganj med partnerjema, kjer ni nujno, da
zasebni partner prevzame vsa tveganja. Vsak projekt je primer zase, saj je
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treba za vsak projekt posebej dolociti, obravnavati in porazdeliti tveganja med
partnerja.
Financno ministrstvo Zdruzenega kraljestva Velike Britanije (v nadaljevanju
HM Treasury) (HM Treasury 2000) je javno-zasebna partnerstva opredelilo kot
dolgoro¢na partnerstva, kjer se zdruzijo moci, da bi pridobili skupne prednosti.
Obsegajo Stevilna razlicna partnerstva:

- uvajanje zasebnega lastniStva v javne institucije (zdruzitve, ustanovitve itn.), s
prodajo manjSinskega ali ve€inskega deleza,

- PFI (Zasebna finan¢na iniciativa, Private Finance Initiative) in ostali dogovori,
kjier javni sektor preko sklenjene pogodbe pridobi kakovostne storitve, na
podlagi izkuSenj in znanj zasebnega partnerja, za daljSe ¢asovno obdobje kot
npr. koncesije in franSize, medtem ko zasebni partner prevzame odgovornost
za izvajanje javne sluzbe, vkljuéno z ohranjanjem, izboljSanjem ali izgradnjo
potrebne infrastrukture ter

- prodajo javnih storitev za SirSi trg in druge partnerske dogovore, kjer se znanje
in sredstva zasebnega sektorja uporabijo za izkoriS€anje trznega potenciala

javnih sredstev.

Nacionalni svet za javno-zasebno partnerstvo Zdruzenih drzav Amerike (National
Council for Public Private Partnership of United States of America) (2016) pravi, da je
javno-zasebno partnerstvo pogodbeno razmerje med javnim (lokalni, regionalni ali
drzavni nivo) in zasebnim partnerjem, v katerem partnerja opredelita prednosti,
premoZzenje in tveganja, ki ju delita, z namenom izboljSanja izvajanja javnih storitev.
Izpostavlja sedem pomembnih vidikov, ki bi jih javno-zasebna partnerstva morala
vkljuCevati 0z. bi morali obstajati kot podlaga za izvajanje takih projektov.

- Priznane in sposStovane javne osebe naj se pridruzijo projektu ter na ta nacin
spreminjajo percepcijo javnosti.

- Potrebna je zakonska podlaga, ki podrobno opredeljuje vse mozne postopke
izvedbe, in mora biti zagotovljena transparentnost pri izvajanju projektov.

- Javni partner bi moral zagotoviti posebno ekipo za izvajanje projektov javno-
zasebnega partnerstva, ki bi se morala osredotoCiti na definiranje ciljev in
obravnavo predlogov na podlagi najboljSe vrednosti, ne najniZje cene.

- Treba je pripraviti pogodbo, ki vkljuCuje podroben opis odgovornosti, tveganja

in koristi obeh javnih in zasebnih partnerjev ter nacin reSevanja sporov.
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- Natan¢no je treba dolociti denarni tok prihodkov (vse vire in oblike) za celotno
obdobje partnerstva, in sicer v razumni in sprejemljivi viSini.

- lzvedba takih projektov ima Sirok vpliv, zato je treba vkljuciti tudi zainteresirane
javnosti (zaposleni pri sodelujoCih partnerjih, novinarji, sindikati, interesne
skupine itn.), da se zmanjSa morebitha odpornost proti vzpostavitvi
partnerstva.

- Da bi bilo partnerstvo dolgoro¢no uspesno, je pomembno, da sledimo nacelu
izbire »najboljSe vrednosti« in imeti finanéno sposobnega zasebnega

partnerja.

Kompleksnost in obseZnost pojma javno-zasebno partnerstvo sta izpostavila Grimsey
in Lewis (2007), ki menita, da je pomanjkanje jasne opredelitve pojma posledica
tega, da javno-zasebna partnerstva zapolnjujejo obsezen prostor med klasi¢nimi
projekti javnih narodil in popolno privatizacijo. Javno-zasebno partnerstvo opredelita
kot dogovor, kjer zasebni partner oz. partnerji zagotavljajo infrastrukturo oz. podporo
pri vzpostavitvi infrastrukture, kjer s pomocjo projektov javno-zasebnih partnerstev

zasebni partner preko pogodbenega sodelovanja zagotovi izvajanje javnih storitev.

Webb in Pulle (2002) pravita, da javno-zasebna partnerstva ne moremo opredeliti
natancno in hitro ter hkrati izpostavljata, da obstajajo Stevilne oblike. Njuna groba
definicija javno-zasebnega partnerstva pravi, da gre za sodelovanje med javnim in
zasebnim sektorjem, ki je sklenjeno z namenom, da se prevzame nacrtovanje,
projektiranje, gradnja in/ali upravljanje projektov, ki bi jih sicer izvajal javni sektor. Kot
glavne razloge, da se javni partnerji odloCijo za sodelovanje v javno-zasebnih
partnerstvih, navajata: potencialno dodano vrednost za vloZzen denar, hitrejSa
izvedba projektov, pridobitve zaradi inovacij ter izboljSane storitve brez denarnega

vloZka, Se posebej v primeru, ko bi si javni partner moral izposoditi denar itn.

Burnett (2007) izpostavi skupni prispevek znanja in sredstev, da se z njimi vzpostavi
javna infrastruktura oz. se zagotovi zadovoljevanje potreb v sploSnem javnem
interesu. Pomembno je, da partnerja/i prevzemajo tudi sorazmerni delez tvegan;j in

koristi, glede na lastni viozZek.
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Wong (2005) izpostavi delitev odgovornosti za izvajanje javnih storitev med partnerija,

kjer naj vsak od partnerjev v partnerstvo prispeva svoje najboljSe sposobnosti in

znanja, da se dosezejo maksimalni sinergijski ucinki in dodana vrednost za sploSno

javnost.

Wong (2005) navaja sledecih pet klju¢nih elementov:

enakovreden partnerski odnos skozi celoten proces, od pogajanj do izvedbe
projekta,

deljena odgovornost za izvedbo projekta pomeni, da bosta morala partnerja
sodelovati za dosego ciljev,

je treba uskladiti »zagon« javnega sektorja in »dobi¢konosnost« zasebnega
partnerja, torej uskladiti interese in cilje,

sinergijski u€inek med javnim in zasebnim sektorjem bo Koristil izvedbi
projekta preko zdruZevanja znanj in spretnosti obeh partnerjev ter

maksimalna javna korist kot koncni cilj sklenitve partnerstva vkljuCuje
ucinkovitost vlade, zmanjSanje stroSkov za izvajanje javne sluzbe (cenovno

dostopnejsa) in nizje zivljenjske stroske.

Peters (1998) navaja pet glavnih kriterijev, saj pravi, da definicija ne obstaja:

partnerstvo vkljuCuje vsaj dva partnerja, enega javnhega in enega zasebnega,
partnerja sprejemata odloCitve samostojno (morebitha ovira je lahko
vecnivojska struktura javnih partnerjev),

trajno, stabilno in dolgoro¢no vzpostavljeno razmerje, kjer je v fazi
vzpostavitve pomembno opredeliti parametre in kriterije, na podlagi katerih bo
partnerstvo delovalo skozi celotno dobo trajanja,

vsak partnerjev mora prispevati svoj viozek (materialni ali nematerialni) k
uspesnemu delovanju partnerstva in

odgovornost za dosezene rezultate oz. za uspesnost partnerstva je prav tako

deljena med partnerjema.

Linder (1999) navaja Sest smeri oz. predstavlja pojem javno-zasebno partnerstvo kot:

reformo upravljanja, s katero se bo povecala ucCinkovitost delovanja javne

uprave,
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- spremembo pogleda na projekte (javhe projekte optimiziramo tako, da so
ekonomsko upravi€eni tudi brez pomoci javnega sektorja),

- moralno prenovo zaposlenih v javnem sektorju (prevzamejo lastnosti
zaposlenih pri zasebnem sektorju),

- prenos tveganj iz javnega na zasebnega partnerja v zameno za dobicek,

- prestrukturiranje javnih sluzb (zmanjSati preobremenjenost in koliino dela) in

- delitev oblasti (se uvede horizontalni princip organizacije in odloCanja,

namesto vertikalnega).

V 90-ih letih so bila javno-zasebna partnerstva prepoznana kot glavno orodje za
izvajanje javnih politik, in sicer kot stroSkovno ucinkovit in efektiven mehanizem.
Javno-zasebna partnerstva omogocajo, da se:
- dosezejo ucinki s pomocjo zdruZzevanja javne in zasebne komponente lokalnih
skupnosti,
- reformirajo lokalne javne storitve na nacin, da postanejo bolj dostopne in bolje
zadovoljijo potrebe skupnosti,
- razvije stroSkovno ucinkovit nacin izvedbe storitev, kjer se uporabijo javni in
zasebni viri ter
- izdela bolj fleksibilen nacin odlo¢anja v javhem sektorju, ki prinasa visjo

kvaliteto v procesu odlo€anja itn. (Osborne v Osborne 2000).

Javno-zasebna partnerstva zdruZzijo razlicne motive, vrednote in cilje, kar lahko
stimulira partnerje k debati in uspeSnemu sodelovanju. Hkrati lahko vodi v konflikt, ko
partnerji nimajo istih vrednot in ciljev ter so hkrati neprilagodljivi (Carroll in Steane
2000).

Do internacionalizacije javno-zasebnih partnerstev je prislo oz. prihaja s pomocjo ve¢
procesov/pristopov.
- Prenos politik vodilnih organizacij/drzav, ki so vzor in navdih manjSim
organizacijam/drzavam.
ManjSe drzave sledijo vecjim (npr. Veliki Britaniji, ZDA, Avstraliji itn.), medtem ko se
tudi veCje drzave ucijo od drugih vedjih drzav. Zgodi se lahko tudi, da postane

priporocilo ene drZzave »obvezno branje« za ostale. Dokument “A New Approach to
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Public-Private Partnerships”, objavljen s strani HM Treasury, je prepoznan kot
osnovno gradivo na podrocju izvajanja javno-zasebnih partnerstev.

- Vodilne mednarodne organizacije definirajo nove (u€ne) pristope na

mednarodni ravni.

Na temo javno-zasebnih partnerstev so tako objavile ve¢ dokumentov organizacije
kot npr. Svetovna banka, OECD, EIB itn.

- S pomocjo diseminacije primerov dobrih praks.
Obstaja velik interes po beleZenju in objavljanju priporo il in primerov dobrih praks s
strani razlicnih akterjev, na razlicnih ravneh kot npr. OECD, vodilne svetovne
univerze, EIB, posameznih raziskovalcev itn.

- Podjetja/organizacije delujejo po celem svetu na Ze uporabljenih principih in

metodabh.

Vodilna podjetja na podrocju javno-zasebnih partnerstev na svetovnem nivoju nudijo
svoje storitve povsod po svetu in s tem se prenaSajo njihove izkuSnje. So del
»mega projektov« in s tem imajo dostop tudi do izkuSenj ostalih »velikih igralcev«.

- S porocili svetovalnih agencij in akademskih raziskav.
Svetovalne druzbe (npr. Deloitte in Ernst & Young) imajo Stevilne izkuSnje pri
projektih javno-zasebnih partnerstev in njihovi svetovalci lahko svetujejo vladam,
ostalim vecjim podjetjem, organizacijam, itn. Prav tako se nekateri odlocijo in izdajajo
porocila, priporocila ith. S pomocjo slednjega lahko vplivajo tudi na oblikovanje politik
na vi§jih nivojih, saj lahko pripravljavci dokumentov vzamejo njihove dokumente kot

priporocila (Hodge in Greve 2013).

Razvoj javno-zasebnih partnerstev je povezan z novim javnim menedzmentom, ki se
je v razlicnih drzavah pojavil v razli¢nih oblikah s sledeCimi skupnimi toCkami:

- decentralizacija funkcij in odgovornosti viade,

- loCevanje odgovornosti za nakup javnih storitev od tiste za izvajanje,

- merjenje uspesnosti javnih storitev s pomocjo spremljanja outputov (u€inkov),

- oddaja izvedbe javnih storitev zasebnim izvajalcem,

- privatizacija javnih storitev (javhega sektorja) in

- promocija partnerstev med javnim in zasebnim sektorjem (Drewry 2000;

Yescombe 2007).
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2.1.1 Opredelitev pojma v slovenskem pravu

Trenutno je javno-zasebno partnerstvo v Sloveniji opredeljeno v Zakonu o javno-
zasebnem partnerstvu (ZJZP), medtem ko je bilo v preteklosti sodelovanje med
javnim in zasebnim sektorjem opredeljeno v Zakonu o gospodarskih javnih sluzbah
(ZGJS) in Zakon o zavodih (ZZ), vendar je bilo to sodelovanje v preteklosti, glede na
danes, bolj omejeno.
ZJZP (2. Clen) definira javno-zasebno partnerstvo kot »razmerje zasebnega
vlaganja v javne projekte in/ali javnega sofinanciranja zasebnih projektov, ki so
VvV javnem interesu, ter je sklenjeno med javnim in zasebnim partnerjem v zvezi
Z izgradnjo, vzdrZevanjem in upravijanjem javne infrastrukture ali drugimi
projekti, ki so v javnem interesu, in s tem povezanim izvajanjem gospodarskih
in drugih javnih sluzb ali dejavnosti, ki se zagotavijajo na nacin in pod pogoji,
ki veljajo za gospodarske javne sluzbe, oz. drugih dejavnosti, katerih izvajanje
je v javhem interesu, oz. drugo vlaganje zasebnih ali zasebnih in javnih
sredstev v zgraditev objektov in naprav, ki so deloma ali v celoti v javnem

interesu, 0z. v dejavnosti, katerih izvajanje je v javnem interesu«.

Slovenija je s sprejetiem ZJZP sledila smernicam EU, ki so narekovale normativno
ureditev javno-zasebnih partnerstev. Vendar Evropska komisija hkrati izpostavila, da
Zeli zagotoviti u€inkovito konkurenco, ne da bi pri tem omejevala manevrski prostor
za pripravo inovativnih in pogosto tudi zapletenih projektov, kar je pokazala z

zadrzanostjo do sprejetja natancne zakonske opredelitve (Ferk 2014).

Ze poimenovanje &etrtega poglavia ZJZP »Nacini spodbujanja javno-zasebnega
partnerstva« da vedeti, da je namen zakonske podlage spodbujanje bolj pogoste

uporabe instrumenta javno-zasebno partnerstvo.

Pomemben vidik javno-zasebnih partnerstev predstaviljajo tveganja (podrobneje
opredeljena v nadaljevanju), ki morajo biti razporejena med partnerja, in sicer tako,
da jih nosi tista stranka, ki jih lazje obvladuje. »Ce izvajalec javno-zasebnega
partnerstva ne nosi niti dela poslovnega tveganja, razmerje, ne glede na
poimenovanje oz. ureditev posebnega zakona, ni javno-zasebno partnerstvo« (ZJZP,
15. Clen).
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Poleg veljavne zakonodaje Ferk (2014) predlaga, na podlagi izkuSenj drugih drzav
(Nemcija, Grcija, Portugalska itn.), da bi bilo dobro razmisliti in vzpostaviti neko
posebno strokovno skupino na nivoju vlade (poudarek na sodelovanju kompetentnih
strokovnjakov), ki bi operativho sodelovala pri izvedbi zahtevnejsih pilotnih projektov
ter na tej osnovi pripravila tudi priporoCila za bodoCe vodenje projektov javno-
zasebnih partnerstev. V Grciji tako poznajo npr. sekretariat za javno-zasebna
partnerstva, na Poljskem posebno agencijo, kjer ima prvi Siroke pristojnosti in visoko
stopnjo avtonomije ter druga samo pristojnosti na podro¢ju promocije, organizacije

izobraZevanj in pripravi vodnikov dobre prakse.

V Sloveniji se kazejo pozitivni ucinki uveljavitve ZJZP-ja na zavedanju javnega
sektorja, da je mozZna izvedba doloCenih projektov v sodelovanju z zasebnimi
partnerji (so bolje zakonsko opredeljeni kot v preteklosti in kot takim jim javni
usluzbenci raje implementirajo 0z. se jih posluzujejo). 1z nekoliko ohlapnejse
opredelitve, kaj javno-zasebno partnerstvo je, pa izhaja prednost, da se bo na

podlagi razli¢nosti prakti¢nih primerov izoblikovala SirSa praksa (Ferk 2014).

2.1.2 Opredelitev pojma po pravu EU

V evropskem pravnem redu na primarni ravni ne obstajajo viri, ki bi neposredno
obravnavali in opredelili javno-zasebno partnerstvo. Obstajajo priporocila, sporocila,

mnenja razli€nih organov, ki jih obravnavajo.

Ferk (2014) navaja, da je EU pri€ela z obravnavo predvsem v zadnjem desetletju,
kijer so javno-zasebna partnerstva dobila zagon za razvoj po uveljavitvi

Maastrichtskih kriterijev?, ki so predvidevali sodelovanje zasebnega in javnega

* Ekonomski konvergenéni (Maastrichtski) kriteriji so: (i) doseganje visoke stopnje stabilnosti cen oz.
stopnja inflacije ne sme za ve€ kot 1,5 odstotnih tock presegati povprecja stopnje inflacije treh drzav
Clanic, ki so dosegle najboljSe rezultate glede stabilnosti cen; (ii) vzdrZznost poloZaja javnih financ, kar
pomeni, da javno-finan€ni primanjkljaj ne sme presegati 3% BDP in javni dolg ne sme presegati 60%
BDP; (iii) trajnost konvergence oz. dolgoro€ne obrestne mere ne smejo presegati povprecja obrestnih

mer treh drzav Clanic z najniZjo stopnjo inflacije za vel kakor 2 odstotni tocki; (iv) upoStevanje
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sektorja z namenom, da se zmanjsajo javno-financni primanjkljaj in javni dolg drzav,

ki so se Zelele vklju€iti v ekonomsko in monetarno unijo.

Leta 1997 je bilo objavljeno sporocilo Evropske komisije (1997), ki je drzave Clanice

pozvala k uporabi javno-zasebnih partnerstev, da bi se pospesSila izvedba prometnih

infrastrukturnih projektov. V letu 2000 je bilo z njene strani objavljeno Obrazlozitveno

sporocCilo o koncesijah po evropskem pravu, kjer je bil pojasnjen pojem koncesije

storitve (Evropska komisija 2000). Koncesije so bile sicer predhodno obravnavane v
Direktivi 93/37/EEC.

Leta 2003 so bile s strani Evropske komisije, Generalnega direktorata za regionalno

politiko, izdane Smernice za uspesSna javno-zasebna partnerstva. V njih so navedeni

slededi Stirje razlogi, ki promovirajo uporabo javno-zasebnih partnerstev:

zagotavljanje dodatnih virov financiranja,

zagotavljanje alternativnih sposobnosti upravljanja in implementacije (izvedbe)
za projekte,

zagotavljanje dodane vrednosti za kon&ne uporabnike in Sir§o javnost ter
zagotavljanje boljSe identifikacije potreb in optimalnega izkori§€anja virov

(Evropska komisija 2003).

Evropska komisija (2003) je hkrati izpostavila naslednje temeljne poudarke:

zagotavljanje prostega dostopa na trg in poStene konkurence,

zavarovanje javnega interesa in hkrati doseganje maksimalne dodane
vrednosti (naCelo gospodarnosti),

opredelitev optimalnega nacina financiranja (omogociti trajnostno izvajanje
projektov in onemogociti doseganje nesorazmernih dobi¢kov) in

izbira optimalnega modela javno-zasebnega partnerstva za vsak posamezni

projekt.

normalnih mej nihanja, predvidenih z mehanizmom deviznih te€ajev ERM II, vsaj dve leti, brez

devalvacije valute (Banka Slovenije 2016).
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Leta 2004 je bila s strani Evropske komisije izdana Zelena knjiga o javno-zasebnih
partnerstvih in pravu EU na podrocju javnih naroCil in koncesij. V njej je javno-
zasebno partnerstvo opredeljeno kot »oblika sodelovanja med javnimi organi in
poslovnim svetom, katerih cilj je zagotoviti financiranje, gradnjo, prenovo, vodenje ali
vzdrZevanje infrastrukture ali zagotavijanju storitev« (Evropska komisija 2004,
poglavie 1.1., odstavek 1). V okviru partnerstev opredeli dva nacCina moznega
sodelovanja:

- javno-zasebna partnerstva, ki so Ciste pogodbene narave (temelj samo

pogodbene obveznosti) in

- institucionalizirana javno-zasebna partnerstva (temelj je pravna oseba).

Poleg standardnih postopkov izbire izvajalcev (odprt postopek, postopek s
predhodnim ugotavljanjem sposobnosti in postopek s pogajaniji) je bil predstavljen Se
postopek konkurenénega dialoga®, ki znotraj javno-zasebnih partnerstev javnemu
partnerju omogoca vecjo fleksibilnost v fazi izbora v primerih, in sicer v posebej

kompleksnih primerih (Evropska komisija 2004).

Komisija je leta 2004 v Zeleni knjigi pozvala zainteresirane stranke, da podajo
komentarje k vsebini ter na podlagi povratnih informacij v naslednjih letih sprejela

med drugim tudi:

° Postopek konkuren¢nega dialoga se lahko vedno uporabi za izbiro ekonomsko najugodnejSe
ponudbe (ne glede na obliko in ureditev postopka javno-zasebnega partnerstva). Javni partner zacne
postopek konkurenénega dialoga z javnim razpisom, v katerem navede cilje in potrebe, vezane na
projekt. Javni partner v prvi fazi konkurenénega dialoga izbere kandidate, s katerimi v drugi fazi
postopka vodi dialog, namenjen ugotovitvi in opredelitvi sredstev ter najprimernejSih reSitev za
zadovoljitev ciljev in potreb javnega partnerja. V tem dialogu lahko javni partner z izbranimi kandidati
razpravlja o vseh vidikih projekta ter reSitve po potrebi med seboj primerja, vendar je klju¢no, da se
zagotoviti enakopravno obravnavanje vseh kandidatov. Ne glede na omenjeno pa javni partner drugim
kandidatom v postopku konkurenénega dialoga ali drugim osebam ne sme razkriti predlagane resitve
ali drugih zaupnih informacij, e nima pisne privolitve osebe, od katere je pridobil informacije. Ce se
predvidi v razpisu, je lahko ve¢ zaporednih faz znotraj enega postopka konkuren&nega dialoga. Ko je
dialog zaklju€en, javni partner o tem obvesti vse sodelujoe kandidate in jih pozove, da predloZijo
ponudbe. Prispele ponudbe se oceni na podlagi meril iz javnega razpisa in se izbere ekonomsko

najugodnejso ponudbo (ZJZP).
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- Sporocilo Komisije o javno-zasebnih partnerstvih in zakonodaji Skupnosti na
podro&ju javnih narogil in koncesij,®

- Razlagalno sporo€ilo Komisije o zakonodaji Skupnosti, ki velja za oddajo
javnih naroCil, ki niso zajeta ali so samo delno zajeta v direktivah o javnih
narogilih,’

- Razlagalno sporocilo o uporabi zakonodaje Skupnosti v zvezi z javnimi narogili

in koncesijami za institucionalizirana javno-zasebna partnerstva® itn.

Hkrati je javno posvetovanje o Zeleni knjigi o javno-zasebnih partnerstvih in
zakonodaji Skupnosti na podrocju javnih naro€il in koncesij pokazalo, da je treba
urediti institucionalizirana javno-zasebna partnerstva, saj odsotnost pravne podlage
poveCuje moznost negativhega vplivala na uspeh takdnih projektov (Evropska
komisija 2008).

Leta 2009 je bilo izdano Sporoc€ilo Komisije o spros€anju zasebnih in javnih investicij
za okrevanje in dolgoro¢ne strukturne spremembe: razvoj javno-zasebnih
partnerstev, Kkjer je bilo izpostavljeno, da lahko javno-zasebna partnerstva
pripomorejo k:
- spodbujanju projektov v javnem interesu, Se posebej na podrocju
infrastrukture in Cezmejnih javnih storitev,
- delitvi finan¢nih tveganj in zmanjSanje stroskov infrastrukture, ki jih ponavadi v
celoti financira javni sektor,
- spodbujanju trajnostnega razvoja, inovacij, raziskav in razvoja s pomocjo

konkurence in zavez iz zasebnih podijetij ter

® Communication from the Commission to the European Parliament, the Council, the European
Economic and Social Committee and the Committee of the Regions on Public-Private Partnerships
and Community Law on Public Procurement and Concessions. Dostopno prek http://eur-
lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:52005DC0569&from=sl|.

" Commission interpretative communication on the Community law applicable to contract awards not or
not fully subject to the provisions of the Public Procurement Directives. Dostopno prek http://eur-
lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:52006XC0801(01)&from=SL.

® Commission interpretative communication on the application of Community law on Public
Procurement and Concessions to Institutionalised Public-Private Partnerships (IPPP). Dostopno prek:

http://ec.europa.eu/internal_market/publicprocurement/docs/ppp/comm_2007_6661_en.pdf.
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- povecanju trznih delezev evropskih podijetij pri javnih narocCilin v drzavah zunaj

Evropske unije (Evropska komisija 2009).

Pomembne so tudi v nadaljevanju navedene direktive, saj urejajo podrocje javnhega
narocCanja in podeljevanja koncesijskih pogodb:
- Direktiva 2014/23/EU o podeljevanju koncesijskih pogodb®,
- Direktiva 2014/24/EU o javnem naroéanju®® in
- Direktiva 2014/25/EU o javnem naroCanju narocnikov, ki opravljajo dejavnosti
v vodnem, energetskem in prometnem sektorju ter sektorju postnih storitev ter
o razveljavitvi Direktive 2004/17/ES™.

Ko je bila sprejeta Direktiva o podeljevanju koncesijskih pogodb, je bil na ravni
Evropske unije definiran pojem koncesij, in sicer dve obliki: koncesije za
gradnje ali koncesije za storitve. »Koncesija za gradnje pomeni pisno
Sklenjeno odplacno pogodbo, s katero eden ali vec javnih naroCnikov izvedbo
gradenj zaupa enemu ali veC gospodarskim subjektom, pri Cemer je
nadomestilo zgolj pravica do uporabe gradenj, ki so predmet pogodbe, ali ta
pravica skupaj s placilom. /.../ koncesija za storitve pomeni pisno sklenjeno
odplacno pogodbo, s katero eden ali veC javnih narocnikov opravijanje in
upravljanje storitev, razen izvajanja gradenj iz to¢ke (a), zaupa enemu ali ve¢
gospodarskim subjektom, pri ¢emer je nadomestilo zgolj pravica do uporabe
storitev, ki so predmet pogodbe, ali ta pravica skupaj s plac¢ilom« (Direktiva
2014/23/EU, 5. €len, toCka 1).

° Directive 2014/23/EU of the European Parliament and of the Council of 26 February 2014 on the
award of concession contracts. Dostopno prek: http://eur-lex.europa.eu/legal-
content/SL/TXT/PDF/?uri=0J:L:2014:094:FULL&from=EN.

1% Directive 2014/24/EU of the European Parliament and of the Council of 26 February 2014 on public
procurement and repealing Directive 2004/18/EC. Dostopno prek: http://eur-lex.europa.eu/legal-
content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:32014L0024&from=EN.

! Directive 2014/25/EU of The European Parliament and of The Council of 26 February 2014 on
procurement by entities operating in the water, energy, transport and postal services sectors and
repealing Directive 2004/17/EC. Dostopno prek: http://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/
?2uri=CELEX:32014L0025&from=SL.
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Omenjena direktiva tudi natan&no definira tveganja oz. prenos tvegan;, in sicer se ob
podelitvi koncesije za gradnje ali storitve » operativno tveganje pri izvajanju teh
gradenj ali storitev prenese na koncesionarja in vkljuCuje tveganje, povezano s
povprasevanjem, ali tveganje, povezano z dobavo, ali oboje« (Direktiva 2014/23/EU,

5. €len, tocka 1).

2.1.3 Opredelitev po pravu Velike Britanije

Zdruzeno kraljestvo Velike Britanije je bilo zadnjih dvajset let vodilna drzava na
podroCju modernizacije javne infrastrukture in storitev, ki so bile financirane s
pomocjo sodelovanja med javnim in zasebnim sektorjem. V uspesnih javno-zasebnih
partnerstvih pridobi javni sektor disciplino, spretnosti in strokovno znanje s strani

zasebnega partnerja (HM Treasury 2012).

V Zdruzenem kraljestvu Velike Britanije so najprej uporabljali izraz Private Finance
Initiative (PFI), ki ga je nato zamenjal izraz Public Private Partnership (PPP). Z
uvedbo pojma PPP so Zeleli doseci sledece:

- zdruziti vse projekte, povezane z izvajanjem javnih sluzb in zagotavljanjem
javne infrastrukture, na enem mestu (oblike PFI, joint ventures, koncesije,
outsourcing, prodaja drzavnih delezev v lastniStvu podjetij itn.),

- pojem javno-zasebnega partnerstva lociti od privatizacije ter

- je Vlada zelela predstaviti koncept PPP kot sveZ in inovativen pristop k

reSevanju tezav (HM Treasury 2000).

Pomembno je torej razlikovati pojma javno-zasebno partnerstvo in privatizacija. Pri
prvem gre za (a) transfer sredstev, (b) javni partner ohrani odgovornost za vodenje
politike in obseg storitev ter (c) se tveganja delijo, pri drugem gre za (a) prenos
lastnidtva sredstev, (b) javni partner ohrani samo zakonodajno funkcijo in se (c) javni
partner umakne. Pri slednjem je prisoten seveda interes lastnikov (Horvat v Zalokar
2009).
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2.2 Temeljna nacela javno-zasebnih partnerstev

Temeljna nacela, ki jih je treba upostevati pri izvajanju javno-zasebnih partnerstev,
so:

- nacelo enakosti,

- nacelo transparentnosti,

- nacelo sorazmernosti,

- nacelo uravnotezenosti,

- nacelo konkurence,

- nacelo procesne avtonomije,

- nacelo subsidiarne odgovornosti in

- nacelo sodelovanja (ZJZP).

Nacelo enakosti zagotavlja, da javni parther med zasebnimi kandidati ne razlikuje in
se ne ustvarja okolis€in, ki pomenijo diskriminacijo (krajevno, predmetno, osebno
diskriminacijo kandidatov itn.) (ZJZP).

Nacelo transparentnosti se nanasSa predvsem na delovanje javnega partnerja, Ki
mora zagotoviti ¢im ve€jo mozno stopnjo transparentnosti. »Vsi kandidati morajo
imeti dostop do enakih podatkov /.../. l1zvajalec javno-zasebnega partnerstva mora

biti izbran na pregleden nacin in po predpisanem postopku« (ZJZP, 13. Clen).

Nacelo sorazmernosti pravi, da sme javni partner uporabiti »le tiste ukrepe za dosego
Z zakonom ali na njegovi podlagi izdanim predpisom dolo¢enega cilja, ki: objektivho
vodijo do tega cilja, najmanj omejijo 0z. prizadenejo zasebnega partnerja /.../, SO po

svojem obsegu in posledicah primerijivi s pomenom cilja« (ZJZP, 14. €len).

Nacelo uravnotezenosti »zagotavija uravnotezenost pravic, obveznosti in pravnih
koristi javnega in zasebnega partnerja. Zagotavljanje javnega interesa /.../ je v
pristojnosti javnega partnerja /.../.« Tveganja nosi stranka, ki jih najlazje obvladuje,

kjer je pogoj za obstoj pravno-zasebnega partnerstva, da del poslovnega tveganja
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(trznih tveganj v zvezi z obsegom povprasevanja, ponudbe 0z. tveganjem

razpoloZljivosti) nosi zasebni partner (ZJZP, 15. Clen).

Nacelo konkurence pravi, da javni partner ne sme omejevati konkurence med
kandidati ter mora ravna v skladu s predpisi o varstvu 0z. prepreCevanju omejevanja
konkurence (ZJZP).

Nacelo procesne avtonomije pravi, da lahko stranke pogodbeno razmerje javno-
zasebnega partnerstva prosto urejajo (kot obligacijsko razmerje), razen ¢e ni s
predpisi drugacCe doloCeno. Za reSevanje se uporabi arbitraza, razen €e ni z zakonom

drugace doloceno (ZJZP).

Nacelo subsidiarne odgovornosti nalaga partnerjem, da morajo projekt »izvajati
neprekinjeno, nemoteno in enakopravno do vseh uporabnikov in drugih udeleZzencev
ter skladno z vnaprej dolo¢enimi pogoji in standardi, kar se podrobno uredi v pogodbi
0 javno-zasebnem partnerstvu«, kjer omenjeno velja tudi v primeru, ko javni partner
prenese izvajanje na zasebnega partnerja. Javni partner subsidiarno odgovarja za
8kodo, ki jo pri izvajanju povzro€i njegov izvajalec uporabnikom storitev ali drugim
osebam, hkrati ima v razmerju do izvajalca pravico do povracila Skode in vseh

stroSkov, ki so s tem nastali (ZJZP, 18. Clen).

NacCelo sodelovanja nalaga javnemu partnerju, da »pomaga izvajalcu javno-
zasebnega partnerstva pri zagotavljanju potrebnih stvarnih in drugih pravic ter raznih

dovoljenyj, ki jih sam ne more pridobiti /.../« (ZIZP, 19. Clen).

2.3 Umestitev javno-zasebnih partnerstev v teoreticen okvir

2.3.1 Umestitev

Drzave in njihove javne uprave se trudijo dosegati zastavljene cilje, ki niso vedno
dosezeni na optimalen nacin. Da bi izboljSali delovanje in povecali uCinkovitost se
posluzujejo reform. »Reforme so posledica sprememb politicnih sistemov, druzbeno-

ekonomskih pritiskov, volje politicnih odloCevalcev, drugih kriznih dogodkov in
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samega upravnega sistema« (Pollit in Bouckaert v Zirovec 2011, 48). Reforme
javnega sektorja so posledica notranjih (proraCunske teZzave, zahteve po kvalitetnih
storitvah, spremembe politi€ne kulture, demografske spremembe in zapuscina
predhodnih reform ) in zunanjih dejavnikov (globalizacija, tehnoloSka revolucija itn.)

(Kernaghan v Zirovec 2011).

Reforma javnega menedzmenta lahko vodi k vecjim prihrankom v javni potrosnji, visji
kvaliteti javnih storitev, vi§ji uCinkovitosti in efektivnosti vladnih ukrepov, krepitvi
nadzora politikov na birokracijo, vecji odgovornosti viade volivcem itn. (Pollit in
Bouckaert v Pintar 2015).

Tekom reformiranja javnega sektorja, v zadnjih 25-ih letih, je postal prepoznaven novi
javni menedzment, ki je, po navajanju Hooda (1991), povezan s Stirimi
administrativnimi megatrendi:
- poskus zmanjSati javno porabo z vidika javne potrosnje in stroSkov zaposlenih
v javnem sektorju (Dunsire in Hood v Hood 1991),
- premik k privatizaciji in kvazi privatizaciji, s poudarkom na subsidiarnosti*? pri
zagotavljanju storitev (Hood in Schuppert v Hood 1991; Dunley v Hood 1991),
- razvijati avtomatizacijo postopkov, Se posebej tam, Kjer je vkljuCena v izvajanje
storitev informacijska tehnologija in
- razvijati mednarodno agendo, ki je osredotoCena na sploSha vprasanja

javnega menedzmenta, oblikovanja politik itn.

Hood (1991) navaja tri skupine vrednot javhega menedzmenta (sigma, theta in
lambda vrednosti), kjer novi javni menedzZment poudarja sigma vrednote (varénost pri
uporabi resursov za doseganje zadanih ciljev). Uporaba novih prijemov in prenos
znanj v javni sektor so zaceli kazati dobre rezultate, vendar so se pojavila tudi
vprasanja, ali so bile ob tem spostovane theta vrednote (doseci postenost, iskrenost,
vztrajnost itn.). Javno-zasebna partnerstva so ena izmed oblik partnerstev, torej tudi

eno izmed moznih orodij, ki jih drzave uporabljajo za dosego svojih ciljev, ko zelijo

izvede niZji nivo oblasti, ker je bliZje skupnosti (ljudem).
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hkrati doseCi ekonomsko ucinkovitost in zadosten nivo kakovosti izvajanja storitve

(Pintar 2015). Novi javni menedzment je opisan v nadaljevanju.

Kontekstualno lahko javno-zasebna partnerstva umestimo tudi glede na stopnjo
privatizacije, ki je smatrana za enega glavnih elementov novega javnega
menedZmenta (Savas 2000). Savas (ibid.) privatizacijo umesti med oblike delegirane

dejavnosti. Privatizacija in stopnje privatizacije so opisane v nadaljevanju.

Izredno pomemben del javno-zasebnih partnerstev so tveganja oz. dogovor med
partnerjema(ji), kdo bo prevzel katera tveganja, saj S0 neposredno z njimi povezani
stroSki posameznega partnerja. Teorija transakcijskih stroSkov se ukvarja z
ucinkovitostjo transakcij oz. v primeru javno-zasebnih partnerstev z ekonomsko
smiselnostjo prenosa dejavnosti iz enega na drugega akterja (Pintar v Pintar 2015).
Npr. najem posojila je drazji za zasebnega partnerja, zato so tudi stroSki v primeru
prevzema tega tveganja visji za slednjega, kar pomeni, da bo zelel viSje nhadomestilo
za prevzem tega tveganja, kot bi ga dobil javni partner, e bi prevzel to tveganje.

Vezano na omenjeno bo v nadaljevanju predstavljena teorija transakcijskih stroSkov.

2.3.2 Novi javni menedZzment

2.3.2.1 Splodna opredelitev

Reforme javnega sektorja so se priCele izvajati sredi 60-ih let, medtem ko o pricetku
reform v smislu novega javhega menedzmenta govorimo ob koncu 70-ih in na
zaCetku 80-ih let, ko so postajali proraCunski deficiti neobvladljivo visoki ter so bile
potrebne korenite spremembe za izhod iz slabe situacije. Razmah idej novega
javnega menedzmenta je bil dosezen v zaCetku 90-ih let (Ferfila 2007). Pojavila se je
potreba po »nevidni roki« trznega urejanja (klju¢na ideja novega javnega
managementa), kjer naj bi s pomoc¢jo menedzerskih metod in tehnik dvignila
uginkovitost javnega sektorja (Rus 2001). Huges (v Zirovec 2011) navaja, da se je
pojavil novi model menedzmenta v javnem sektorju v najrazvitejSih drzavah in v
Stevilnih drzavah v razvoju v zaCetku leta 1990. Novi javni management se je najprej

uveljavil v anglosaksonskem prostoru (ZDA, Nova Zelandija in Avstralija) ter je preko
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Velike Britanije zajel tudi evropski prostor (Nizozemska, Nemgija, Francija, Svica,
Svedska) (Ferfila 2007).

Prvi zametki novega javnega menedzmenta so tako povezani z Veliko Britanijo in

ZDA, Kkjer takratna premierka Margareth Tacherjeva in predsednik Ronald Regan

nista bila zagovornika takrat obstojeCega javnega sistema, ki je bil prevec

ortodoksen. Skupaj s svetovalci sta se nagibala k bolj »gospodarno naravnanime

pristopom, kar je bilo na zaCetku 90-ih oznaceno kot novi javni menedzment (0z. Re-
inventing Government v ZDA) (Politt in Dan 2011).

Pollitt (2007) opredeli novi javni menedZzment na dveh stopnjah:

- na vi§ji stopnji kot generalno teorijo ali doktrino, ki pravi, da se javni sektor

lahko izboljSa v primeru, da prevzame koncepte, tehnike in vrednosti iz

gospodarstva;

- v vsakodnevnem Zivljenju kot skupek dolo¢enih konceptov in prakse, ki:

poudarja uspesnost na podlagi merjenja rezultatov,

daje prednost malim, specializiranim (raz€lenjenim) enotam znotraj
organizacije, v primerjavi z velikimi oblikami,

uporablja hierarhi¢ne relacije kot glavni nacin koordiniranja,

uporablja trzne mehanizme, vkljuéno z javnimi razpisi (konkurenénost),
plaCilom delovne uspesnosti itn. ter

poudarja, da je treba uporabnike storitev obravnavati kot
»stranke/kupce« in uporabljati med drugim tudi tehnike za spremljanje

in izboljSanje kakovosti izvedenih storitev.

Hood (1991) je opredelil bistvo novega javhega managementa v sedmih tockah:

- je usmerjen v profesionalni management javne uprave (navodila so jasno

podana s strani to¢no dolocene osebe za toc¢no doloCeno osebo, kar omogoca

pregled odgovornosti),

- dolo€eni so standardi in merjenja uspeSnosti (cilji in indikatorji uspeha so

doloCeni, zazeleno je, da v kvantitetni obliki) (Day in Klein v Hood 1991; Cater
v Hood 1991),

- vecji poudarek na kontroli outputov (alokacija resursov in povezava z

dosezeno uspesnostjo),
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- premik k decentralizaciji javnega sektorja (delitev monotonih enot v manjse
enote, ki so bile vezane na posamezen produkt/storitev),

- premik k vecji konkurencnosti v javnem sektorju (terminske pogodbe in javna
narocila),

- poudarek na prenosu modela menedzmenta iz zasebnega sektorja (dosedi
vecjo fleksibilnost v zaposlovanju, uporabiti boljSe PR tehnike itn.) ter

- poudarek na boljsi disciplini in gospodarni rabi virov (zmanjSanje neposrednih

stroSkov, viSanje delovne discipline, upiranje zahtevam sindikatov itn.).

Kova& (v Zirovec 2011) navaja deset nadel novega javnega menedZmenta, ki
sestavljajo koncept celovitega obvladovanja kakovosti v javhem sektorju (povzema
jih po delu Reinventing government, Osborne in Gaebler 1992): usmerjanje hamesto
izvajanja, usmerjenost k uporabnikom, poslanstvo in strateSki management,
ucinkovitost in uspeSnost dela, naravnanost k rezultatom, ekonomicnost,
avtonomnost in delegiranje, decentralizacija, konkuren¢nost, preventivho in

proaktivno delovanje eter trzni mehanizmi.

BrezovSek (Farnham in Horton v BrezovSek 2000) navaja tri glavne smeri novega
javnega menedzmenta:

- neotaylorizem z vpeljevanjem racionalnih metod dela v javni sektor,

- uvoz poslovno usmerjenih podjetniskih praks in tehnik v javni sektor ter

- nacela kot sredstvo za preobrazbo birokratske paternalisticne in demokrati¢no

pasivne vlade v ucinkovito, odzivno in uporabnisSko oblast.

Novi javni menedZzment je Zelel z reformo izboljSati javni sektor, predvsem vnesti
trzne principe, katerih cilj bi bilo bolj u€inkovito delovanje in organiziranje javne
uprave, med drugim tudi izvajanje javnih sluzb. Kljub temu, da je prvi »val« novega
javhega menedzmenta spodbudil liberalizacijo trga in vec¢jo konkurencnost
(posledi¢no prispeval tudi k privatizaciji javnega sektorja), so se kmalu pokazale
slabosti pri kakovosti izvajanja storitev. Temu je sledila uvedba nadzora (javne
agencije), da je lahko drzava za&citila svoje interese (Ferk 2014). Trzno okolje naj bi
vzpodbudilo vi§ji nivo storitev in niZje cene, vendar se to pogosto ni zgodilo,
nasprotno, prislo je do padca kakovosti izvedbe storitev in viSanja cen (Pirnat 1997).

Dodatne slabosti liberalizacije in privatizacije javnega sektorja so se pokazale ob
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pojavu finan¢ne krize leta 2008, ko se je zmanjSalo zaupanje v moc€ prostega trga in

konkurence (posredovanje s strani drzave preko drzavnih intervencij) (Ferk 2014).

Pollitt in Dan (2011) sta opravila meta raziskavo o vplivu novega javnega
menedZmenta v evropskih drzavah in Evropski komisiji (v Sloveniji, Bolgariji, na Cipru
in Malta ni bilo vkljuCenih javnih subjektov). V raziskavo je bilo vkljucenih preko 520
Studij, kjer so pridobivali podatke s terena (strokovni sodelavci v posameznih
drzavah) ter iz Ze opravljenih in objavljenih raziskav (Journal of Public Administration
Research and Theory, Public Administration, Governance, Public Administration

Review, OECD, Svetovna banka itn.).

Izsledki so pokazali, da je bilo v velikem S$tevilu Studij navedeno, da so zaznali
negativne spremembe na ucinke, rezultate in/oz. procese/aktivnosti. Veliko Stevilo
opravljenih Studij (v tabelah je ena enota ena Studija 0z. kot navajajo avtorji en vnos)
je izkazovalo majne spremembe (ali celo ni€¢ sprememb). Omenjeno je bilo
zabeleZeno v ve€ kot 30 % pri rezultatih (outcome), 27 % za ucinke (output) in veC
kot 23 % za procese/aktivnosti. Avtorji potrdijo rezultate kot logi¢ne, saj je tezje
spremeniti dolgoroCne rezultate kot npr. takojSnje ucinke. Rezultati analize so
prikazani v tabeli 2.1 (Pollitt in Dan 2011).

Tabela 2.1: Povzetek vplivov reform novega javhega menedzmenta v Evropi

Pozitivne/ Nespremenjeno
negativne | So se izboljSale | So se poslabsale | 0z. nezaznavna o
upno
spremembe sprememba i
Stevilo
Koli€¢ina y Y .
Stevilo Stevilo Stevilo enot
VvNOosovV % % %
enot enot enot
Rezultati
25 43,9 13 22,8 19 33,3 57
(outcomes)
Ucinki
87 53,4 32 19,6 46 27,9 165
(outputs)
Proces/
. 373 57,9 119 18,5 152 23,6 644
aktivnost
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Vir: Pollitt in Dan (2011, 31).
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Tabela 2.2: Povzetek pridobljenih podatkov o u€inkih

Pozitivhe/ s Nespremenjeno
o se
negativne ) . So se poslabsale | 0z. nezaznavna
izboljSale Skupno
spremembe sprememba 5
Stevilo
Vrsta uéinkov | | Y .
Stevilo Stevilo Stevilo enot
(outputs) % % %
enot enot enot
Koli€¢ina
ucinkov in 20 71,4 4 14,3 4 14,3 28
storitev
Kvaliteta in
_ 16 43,2 10 27,0 12 31,6 38
storitev
Ucinkovitost in
_ 39 54,2 11 15,3 23 31,5 73
produktivnost
Ostalo 12 42,9 7 25,0 9 32,1 28

Vir: Pollitt in Dan (2011, 32).

Vecina zaznanih pozitivnih rezultatov se nanasa na spremembe v procesih, vendar

pa vecina ni bila kvantitativno opredeljena, ampak samo zaznana kot pozitivha

sprememba brez navedenih ucinkov in rezultatov kot npr. uveden nov ali izboljSan

obstojeC€ proces, vendar pa ni bilo predeljeno kaj to pomeni in v povezavi s katerim
standardom (Pollitt in Dan 2011).

|z odgovorov vezanih na ucinke je bilo ugotovljeno:

- vedji del raziskav se je osredotoCalo na vpliv reform o javhega menedzmenta

na ucinkovitost in produktivnost (73 enot) kot na spremembe v kakovosti

(38 enot) in koli¢ino rezultatov (28 enot),

- pri uCinkih je bilo zabelezenih veC subjektov, ki so doziveli pozitivhe

spremembe, v primerjavi s Stevilom tistih, ki niso zaznali sprememb oz. se je

stanje celo poslabsalo ter

- na kompleksnost ocenjevanja in primerjanja stanja prej in potem kaze tudi

podatek, da je bilo ve€¢ ocenjenih enot z vidika ucinkovitosti in kvalitete kot
kvantitete (Pollitt in Dan 2011).
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Iz podatkov v omenjenih tabelah bi zagovorniki novega javnega menedzmenta lahko
trdili, da so vplivi novega javhega menedzmenta pozitivni (Stevilo ucinkov, kjer se je
stanje izboljSalo), medtem ko bi nasprotniki in/ali skeptiki lahko trdili, da so vplivi
negativni (rezultati kazejo, da se vpliv sprememb ne zazna o0z. se je stanje
poslabsalo). Vsekakor lahko na podlagi omenjenega sklepamo, da je zelo tezko
oceniti vpliv novega javnega menedZmenta in da ne smemo delati prehitrih
zakljuckov (Pollitt in Dan 2011).

Stephen P. Osborne v zborniku » The New Public Governance?« predpostavi, da je
novi javni menedzment samo nek prehodni rezim oblikovanja in izvedbe javnih politik,
in sicer na poti od klasi¢ne uprave proti menedzmentu nove javne vrednosti (Lopizi¢
2012).

Dunleavy in ostali (2005) so leta 2005 potrdili zaton novega javhega menedZmenta,
kljub temu, da sta bili kognitivna in reformna shema Se ponekod v uporabi in so se
nekateri elementi Se razvijali. Glavnina koncepta je bila ovrzena, saj ni prinesla

rezultatov oz. avtorji pravijo, da je vodila v katastrofo.

MenedZment javne vrednosti je ena izmed smeri, ki se je pojavila po novem javnem
menedzmentu. Novi javni menedzment se je pojavil kot odgovor na neucinkovitost
tradicionalnega modela upravljanja, medtem ko se je menedzment javne vrednosti
pojavil kot odgovor na ozko egoisticno usmerjenost novega javnega menedZzmenta
(Stoker v Zirovec 2011). MenedZment javne vrednosti je koncept, ki v tradicionalno
birokratsko organizacijo vpleta novi javni menedzment (Smith in Fingar v Zirovec
2011).

2.3.2.2 Privatizacija

Pojem privatizacije lahko hitro vzbudi ostre odzive, ne glede na to, kako nanj
gledamo. Privatizacija zajema veliko razliénih idej in politik, ki so si lahko zelo
podobne ali skrajno nasprotne, ter jo lahko razumemo kot:

- idejo (razlikovanje med javnim in zasebnim, meja med javnim in zasebnim,

povezava s konceptom privatizacije, politi€ni pomen itn.),
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- teorijo in retoriko (ekonomske teorije, privatizacija kot prenos lastnistva ali
prenos ekonomskih funkcij, krepitev vloge skupnosti itn.) ter

- politi€no prakso (politicni konteksti, uporaba privatizacije itn.) (Starr 1988).

OECD (2016) definira privatizacijo kot prenos lastnistva in nadzora vladnih ali
drzavnih sredstev, podjetij in dejavnosti, na zasebne vlagatelje. V SirSem pomenu gre

lahko tudi samo za izvajanje storitve s strani zunanjih partnerjev.

Savas (2000) definira privatizacijo kot manjSanje vioge vlade (drzave) in vecanja
vloge zasebnih druzbenih institucij pri zadovoljevanju potreb ljudstva, torej se bolj
zanaSamo na zasebni sektor kot na vlado. Poda ve€ oblik privatizacije. Tabela je
podana v angleSkem jeziku (original) zaradi delikatne terminologije (kot videno v
Pintar 2015). Savas javno-zasebna partnerstva umesti med delegirane oblike kot

razvidno iz tabele 2.3.

Tabela 2.3: Stopnje privatizacije (Savas)

Delegation Contract

Public-private competition
Franchise

Public-private partnership

Grant, loan, favored tax status, etc.
Voucher

Mandate

Divestment Sale
Free transfer

Liquidation

Displacement Default
Withdrawal (load shedding)

Voluntary action (voluntarism)

deregulation

Vir: Savas (2000, 3).
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Izraz javno-zasebno partnerstvo je po njegovo Siroko definiran kot sistem, v katerem
vlada in zasebni ne/profitni subjekt skupaj izvedeta tradicionalno javno aktivnost. V
ozjem pomenu je doloCen kot kompleksna povezava vsaj enega javnega (vladnega)
partnerja in konzorcija zasebnih podjetij z namenom gradnje objekta, ponavadi
kapitalno-intenzivna investicija, kot npr. gradnja cest, letaliS¢, vodovodnega omrezja
itn. Znacilnosti teh partnerstev so zasebni kapital, upravljanje nac¢rtovanja in gradnje,
objekti za dolgoro¢no uporabo, potencialno javno lastniStvo itn. Kljub svoji
dvoumnosti je izraz javno-zasebno partnerstvo v€asih koristen, saj ne vzbuja

negativne konotacije izraza privatizacija (Savas 2000).

Medtem pa Yescombe (2007) navaja sledeCe pomembne razlike med privatizacijo
(kot prenosom lastniStva iz javnega na zasebni sektor) in javno-zasebnimi
partnerstvi, ki partnerstvom ne omogocajo enake stopnje ucinkovitosti, kot jo ima
privatizacija.

- Javna uprava ostaja neposredno politiéno odgovorna za izvajanje javno-
zasebnih partnerstev, kar se ne zgodi v primeru privatizacije.

- Drzavljani se bodo v primeru privatizacije ponavadi zavedali, da gre za
zasebno storitev, medtem ko se v primeru javno-zasebnih partnerstev verjetno
ne bodo zavedali, da gre za zasebnega izvajalca.

-V primeru javno-zasebnih partnerstev preide lastnistvo infrastrukture ob koncu
praviloma na javni sektor, medtem ko v privatizaciji postane trajna last
zasebnega sektorja.

- Storitve v okviru javno-zasebnih partnerstev obicajno predstavljajo monopolni
polozaj izvajalca, medtem ko privatizacija ponavadi pomeni uvedbo
konkurence pri opravljanju storitev.

-V primeru javno-zasebnega partnerstva je obseg in stroSek storitve dolo¢en s
pogodbo, medtem ko je v primeru privatizacije zadeva prepusCena trgu ali

splosnim regulativam (Yescombe 2007).

2.3.3 Teorija transakcijskih stroSkov

Teorija transakcijskih stroSkov se uvrS€a v novo institucionalno ekonomiko

(Rindfleisch in Heide 1997) za katero Kettl pravi, da predstavlja temelj novega
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javnega menedZmenta (Barzelay v Zirovec 2011). Za novo institucionalno ekonomiko

sta poleg teorije transakcijskih stroSkov med bolj pomembnimi Se teorija javne izbire

in teorija agentov (Zirovec 2011).

Tabela 2.4: Viri in vrste transakcijskih stroskov

Specificnost Negotovost Negotovost
premozenja okolja obnasanja
Viri Oblika Problem Problem Problem
transakcijskih | nadzora varovanja prilagajanja vrednotenja
stroSkov (vrsta premozenja rezultatov
problema)
Vrsta Neposredni | Stroski StrosKki Stroski izbora in
transakcijskih zavarovanja komunikacije, nadzora
stroSkov premozenja pogajanj in
koordinacije Stroski merjenja
Oportunitetni | Nezmoznost Slabo Nezmoznost

investiranja v
produktivno

premozenje

prilagajanje al
nezmoznost

prilagajanja

identifikacije

partnerstev

Izguba
produktivnosti
zaradi
prilagajanja

napora

Vir: Rindfleisch in Heide (1997, 46).

Teorijo transakcijskih stroskov je v letu 1931 osnoval John. R. Commons, kasneje

nadgradil Ronald Coase in podrobneje definiral Oliver Williamson. Teorija se ukvarja

z ucinkovitostjo transakcij oz. v primeru javno-zasebnih partnerstev z ekonomsko

smiselnostjo prenosa dejavnosti iz enega na drugega akterja. Ko javni subjekt odda v

izvajanje zasebnemu izvajalcu neko storitev, pride ob tej transakciji do prenosa

odgovornosti, pravic in sredstev, kar povzroCi transakcijske stroSke (tveganja in

stroSki oblikovanja pogodbe, razpisa, izbora in pogajanj z zmagovalcem itn.).
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Williamson izpostavi v odnosu med naroCnikom in izvajalcem behavioristicno
komponento (oportunizem, omejena racionalnost in menedzerska vizija) in
komponento transakcije (negotovost in relacijska specificnost sredstev) (Pintar v
Pintar 2015).

Keseljevi¢ (v Zirovec 2011) pravi, da je namen teorije transakcijskih stroskov z
racionalizacijo omenjenih doseci ucinkovitost. Na podlagi transakcijskih stroSkov se
javni subjekt racionalno odloci, ali bo neko storitev izvedel sam ali jo bo zanj izvedel

nekdo drug.

Teorija transakcijskih stroSkov vidi partnerstva kot model pogodbenih odnosov, ki so
v osnovi nepopolni in Zelijo z zdruzitvijo premostiti napake trga. Premostitev se
dogodi s pogodbenimi odnosi, ki jih urejajo potrebne institucije (Pintar 2015).
Williamson (v Pintar 2015) trdi, da bi lahko bili vsi odnosi na svetu izpeljani skozi
pravila, vendar pa oportunizem obstaja, kar se pogosto izkaze v praksi. Nadalje
opredeli ex ante stroSke oz. stroSke pred podpisom dogovora, vezano na priprave in
pogajanja (stroSke oblikovanja pogodbe, pogajanj in varovanja dogovora itn.) in ex
post stroSke, vezano na varovanje dogovora (stroSki nepravilnosti, naknadnih
sprememb in pogajanj, stroski vzpostavitve in delovanja projekta, stroski urejanja
sporov_med partnerji in stroSki vezave za varovanje obveznosti partnerjev)
(Williamson v Pintar 2015).

Pri ekonomskih transakcijah (torej tudi v javno-zasebnih partnerstvih) je treba
zagotoviti, da vsi udelezenci v celoti izpolnijo svoj del obveznosti. Ker pa si
transakcije sledijo (so sekvencne), ena stran ponavadi ¢aka drugo, da le-ta izpolni
svoje obveznosti. Tu nastopi moznost, da se pogoji menjave spremenijo ter se pojavi
tveganje, da ena od strani ne bo v celoti ali deloma izpolnila dogovora. Sistem
upravljanja (governance) ekonomskih transakcij je po mnenju Rusa (2012) tisti, ki
zagotavlja izpolnjevanje obveznosti vseh udelezencev v menjavi, in s tem zagotavlja
vzdrznost menjave. Ce oportunizem predstavlja namenski (enostranski) prelom
pogodbe, potem nesporazum predstavlja prelom zaradi razli€nega razumevanja
dogovora. Zaradi omenjenega potrebujemo neodvisne institucije, katerih cilj je
prepoznavanje in prepreCevanje oportunizma ter hkrati predvideti potencialne
nesporazume in kredibilno sankcionirati vse krsitelje (Pintar 2015).
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Lonsdale (v Pintar 2015) navaja Stiri glavne probleme transakcijskih stroskov v
partnerstvih.

- Razmerje moc¢i med narocnikom in izvajalcem.
Asimetrija informacij omogo¢a, da eden partner ne pozna vseh informacij o
transakciji, kar seveda klju¢no vpliva na njegovo razumevanje ciljev in procesov.
Vezano na omenjeno poznamo S§tiri generiCne tipe razmerja med partnerjema:
nadvlada naroCnika, soodvisnost naroCnika in izvajalca, neodvisnost naroCnika in
izvajalca ter nadvlada izvajalca. Zavedati se je treba, da se ena vrsta odnosa lahko
spremeni v drugo. Primeri: (i) partner, ki ima nadvlado, naj bi vseeno poskrbel za
drugega partnerja (proporcionalna delitev), saj gre ponavadi za dolgoro¢ne odnose;
(ii) Ce izbrani ponudnik vstopi v ekskluzivha pogajanja z javnim partnerjem, mu gre
seveda v korist, da so ¢im daljSa, saj v tem primeru javni partner tezje prekine s
postopkom itn. (Pintar 2015).

- Struktura marketinga in nabave.
Podjetja nabavo obi€ajno obravnavajo kot stroSek (ne kot investicijo), zato pogosto
pride do prevlade izvajalca nad naro€nikom (Pintar v Pintar 2015).

- Politiéna narava odlo¢anja.
Menedzerji naj bi se skladno s teorijo o transakcijskih stroSkih odlo€ali racionalno,
vendar se odlocCitve znotraj organizacij lahko postavljajo politicno, skozi kompromise,
pogajanja in eksperimentacijo (Pintar v Pintar 2015).

- Pomembnost projekta, stroski menjave izvajalca in Casovna nujnost projekta.
Vsi omenjeni lahko postavijo javnega partnerja v slabsi pogajalski polozZaj: popusca,
ker »mora biti projekt zakljuen« ali »ker so vezani na nadaljnje korake« ali »je

storitev kljuCna kot dobava energije« itn. (Pintar 2015).

Omenjenemu trojcku se naknadno pridruzi Se oportunizem. Lonsdale in Watson (v
Pintar 2015) menita, da je menedzer oportunisticnemu odnosu naklonjen
(oportunisti¢na dispozicija), a bo oportunisticno dejanje izpeljal samo v primernih
okolis€inah.

Omenjeno se v partnerstvih kaze v treh oblikah:
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- predpogodbeni odmik (se mu izognemo, Ce si javni partner vzame dovolj ¢asa
in premisli vnaprej zadevo, saj ga na ta nacin ponudnik ne more stisniti v kot
ali pusti moznost odstopa ali ponovitev razpisa),

- sprememba pogodbe (se ji javni partner izogne s kvalitetno specifikacijo
storitev ali z uravnotezenjem odnosa med njim in izvajalcem ali s klavzulo, da
za dodatna dela lahko konkurirajo tudi ostali ponudniki) ter

- nizanje kvalitete (javni partner lahko izvaja dober monitoring, uporablja
motivacijske sheme, se trudi za uravnotezZeni partnerski odnos, ima moznost
podaljS8anja pogodbe ali upostevanje »dobrega slovesa« glede na izvedena
dela) (Pintar v Pintar 2015).

OpaZanja

Pri obravnavi pojma javno-zasebno partnerstvo in umestitvi v teoreti¢ni okvir sem
ugotovila, da segajo zametki javno-zasebnih partnerstev mnogo dlje v zgodovino kot
se zavedamo v vsakdanjem Zivljenju. Ze nekoé so teZili k sodelovanju med javnim in
zasebnim sektorjem, kjer so bili tisti, ki so Zeleli prevzeti del tveganj, nagrajeni;
npr. oskrba z zitom v Rimskem imperiju, kjer so ladjarji v zameno za dogovorjen
obseg dela pridobili privilegije (Ferk 2014). Z razvoj tehnike in tehnologije ter
veCanjem Stevila prebivalstva so se povecCale obstojeCe potrebe in tudi nastale nove
(potrebno vec€ javne infrastrukture zaradi vecjega Stevila ljudi, potrebna bolj moderna
infrastruktura zaradi tehni¢nega in tehnoloSkega napredka ter potrebe po »boljSem
nacinu« zadovoljevanja potreb itn.). Ko je bilo k temu treba priteti Se vojna stanja in
gospodarske krize, je bilo nujno »pomagati drzavnemu aparatu«, ki je bil sam v
preslabem stanju dvigniti nivo javnih storitev oziroma verjamem, da obCasno sploh ni

bil sposoben obdrzati ze dosezen nivo.

Tako je seveda prihajalo do sodelovanja med javnim in zasebnim sektorjem, kjer je
bilo dovolj prostora za razlicne nacina sodelovanja, saj je bila pravna podlaga dokaj
ohlapna oz. ni definirala javno-zasebna partnerstva na nacin, kot jih poznamo sedaj.
Vzporedno z velanjem Stevilom projektov se je pojavila seveda skrb glede
izkoris€anja tega sodelovanja (prevelika korist samo za enega zasebnega partnerja,
preference pri izbiranju zasebnega partnerja, moznost manipulacij in pridobivanja

razlinih koristi itn.). Zaradi samega razvoja in potrebe po boljsi regulaciji podrocja se
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je vzporedno razvijala tudi pravna plat oz. pravni okvir, ki sedaj dolo€a kaj in kako z

javno-zasebnimi partnerstvi.

Javno-zasebna partnerstva predstavljajo torej sodelovanje med vsaj enim javnih in
vsaj enim zasebnim partnerjem, ki se dogovorita o zasebnem financiranju javnega
projekta ali financiranju zasebnega projekta, ki je v javnem interesu. Glavni namen je
dosecCi obojestransko korist, z optimalnim upravljanjem tveganj in optimalno rabo
danih resursov (kadrovskih finan¢nih, materialnih itn.), kjer vsak partner prispeva
»svoje najboljSe«, zasebni sektor sposoben menedzment, tehnologije itn. ter javni

partner nastop v smislu zasScite javnega dobra oz. javnega interesa itn.

Glede na Stevilo definicij, opisov, navodil in smernic, ki so bile glede opisa in
izvajanja javno-zasebnih partnerstev podane s strani drzav, raznih mednarodnih
organizacij, vecjih gospodarskih druzb in seveda Stevilnih raziskovalcev, sklepam, da
SO javno-zasebna partnerstva pomemben element na mednarodni ravni, Kjer je,
predvsem pri vecjih projektih, pomembna tudi mednarodna razseznost
(udejstvovanje podijetij iz ene drzave v drugi, sodelovanje mednarodnih druzb,

izvedba mednarodnih projektov z vidika definiranja vsebin itn.).

Skladno z omenjenim ugotavljam, da obstaja veliko definicij pojma, saj gre za
kompleksen pojav, ki ga je treba obravnavati z vec€ih vidikov (vsebinskega,
finanénega, pravnega itn.). S pravnega vidika je pojem razlicno obravnavan v
Sloveniji, EU in Veliki Britaniji. V Sloveniji javno-zasebna partnerstva ureja ZJZP,
medtem ko na ravni EU in Velike Britanije ne obstaja poseben zakon za to podrodje.
Glede na razlike med evropskim in anglo saksonskim pravnim redom se kazejo tudi
razlike v definiranju pravic in obveznosti, nastanku odgovornosti dolznika za krSitve

pogodbe, v ¢igavem imenu se sklepajo pogodbe itn.

Javno-zasebna partnerstva lahko s teoretiCnega vidika umestimo v vec€ teorij. Glede
na njihov namen (zdruziti najboljSe iz javnega in zasebnega sektorja), loCevanje
funkcij (npr. izgradnje infrastrukture in izvajanje storitev v ali s to infrastrukturo) ter
promoviranje sodelovanja med javnim in zasebni partnerjem, jih lahko uvrstimo v
koncept novega javhega menedzmenta. Slednji je Zelel s pomocCjo menedzZerskih

metod in tehnik dvigniti ucinkovitost javnega sektorja (Rus 2001). Zaradi slabSanja
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kvalitete storitev in slabega nadzora se je pogosto zgodilo, da »dobri namen« ni bil
dosezen, kar se lahko hitro dogodi tudi v primeru javno-zasebnih partnerstev. Vezano
na vpliv reform novega javhega menedzmenta sta Pollitt in Dan (2011) ugotovila, da
obstajajo pozitivne korelacije, vendar pa nikakor nista mogla z zadostno gotovostjo

dokazati, da je bil vpliv na rezultate in u€inke pozitiven.

Pojem javno-zasebno partnerstvo je za nekatere podoben oz. blizu pojma
privatizacija, kar ne odraza prave relacije. Privatizacija pozna veC oblik/stopen;j, kjer
SO javho-zasebna partnerstva le ena izmed njih (Savas 2000). Velika Britanija, ki
velja za eno glavnih promotork javno-zasebnih partnerstev, je nacrtno izobrazevala

ljudi o razliki med privatizacijo in javno-zasebnimi partnerstvi.

V nadaljevanju bom obravnavala tveganja, enega najpomembnejsih elementov
javno-zasebnega partnerstva, ki se navezujejo na teorijo transakcijskih stroskov, in
sicer takrat, ko zZelimo definirati ucinkovitost in smiselnost uporabe partnerstva v

nasprotju s klasiénim javnim narocilom.
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3 TVEGANJA IN JAVNO-ZASEBNA PARTNERSTVA

Bistvo dogovora o javno-zasebnem partnerstvu je delitev tvegan) in osrednjega
pomena za vsako uspesSno javno-zasebno partnerstvo je identifikacija tveganj ter
njihova razporeditev med javni sektor in zasebni sektor. Da bi zagotovili najboljSo
vrednost (za denar), morajo posamezne dejavnike tveganja obvladovati udelezenci,
ki so najbolj sposobni za obvladovanje izbranih tveganj, saj s tem zmanjSamo stroSke
in hkrati izboljSamo izkoristek (Webb in Pulle 2002).

Identifikacija in klasifikacija tveganj oz. dejavnikov tveganj glede na faze projektnega
cikla (Studija izvedljivosti, financiranje, projektiranje, gradnja/izvedba projekta,

upravljanje, prenos) sledi v nadaljevanju (matrika).

Studija izvedljivosti: pravilnost vhodnih podatkov, informacij, dejstev in ciliev projekta,
pravilnost opredelitve potreb in funkcionalnosti projekta, pravilnost analize CBA (cost-
benefit analysis), ocena rentabilnosti projekta (profitability, bankability), okoljsko
onesnazevanje, pridobitev dovoljenj/odobritev projekta, pridobivanje zemljiS¢ in
problematika nadomestil za zemljiS€a, javnho mnenje, predinvesticijska tveganja,
izvedljivost, ocena dejanskega povpraSevanja, slaba izvedba javnih postopkov
sprejemanja  odlocitev, politi€na  stabilnost  in pomanjkanje  zaveze

javnega/zasebnega partnerja za izvedbo projekta (Ferk 2014).

Financiranje: zagotovitev sredstev financiranja, nestanovitne obrestne mere,
nestanovitna inflacija, visoki finan¢ni odhodki, slabi finan¢ni trgi, slaba kapitalska
struktura projekta, nizka finanCna privliatnost projekta za vlagatelje, sprememba
kreditne politike bank (dvig zahtevanih jamstev in zavarovanj itn.), dolgotrajnost
odloCanja o odobritvi financiranja, pozna vklju€itev financerjev v projekt in

spremembe zakonodaje (Ferk 2014).
Projektiranje: identifikacija tehni¢nih reSitev 0z. moznosti (variant), Izbor optimalne
reSitve, pravilnost nacrtovanja, pomanjkljivo projektiranje, pomanjkanje fleksibilnosti

pri projektiranju, preveC sprememb projektiranja, znizanje standarda, neobstoj
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standardov, zamude, napake v projektiranju, nepreizkusene inZenirske reSitve oz.

tehnike in izbira pravilne tehnologije (Ferk 2014).

Gradnja/izvedba projekta: izvedba gradbenih del/namestitev in implementacija
opreme, dodatna dela in veC€ dela, prekoracitev stroSkov, slaba kakovost izdelave,
zamude pri dokon€anju, okoljsko onesnaZevanje, nestanovitne obrestne mere,
nestanovitna inflacija, zagotavljanje varnosti, zagotavljanje varovanja, pridobivanje
zemljiS¢ in problematika nadomestil za zemljiS¢a, prevel (pre)poznih sprememb v
projektiranju, nezanesljivost in nekredibilnost lokalnih partnerjev in/ali podizvajalcev,
javno mnenje, viSja sila pri gradnji, napake in slaba izvedba del, spremembe
pogodbe v fazi izvajanja del, nerazpolozZljivost gradbenega materiala/surovin/opreme,
nerazpolozljivost delovne sile, insolventnost/neizpolnjevanje obveznosti dobaviteljev

in/ali podizvajalcev in slabe vremenske razmere (Ferk 2014).

Upravljanje: zagotovitev strokovnega osebja, opreme, ni storitve — ni placila (no
service — no payment), nizji prihodki od priCakovanih, nizka produktivnost,
vzdrzevanje operativnih stroSkov, spremembe cen (surovin, delovne sile, elektricne
energije itn.), visji stroski, prekoracitev stroSkov obratovanja/vzdrzevanja, pogostost
vzdrzevanja, nestanovitne obrestne mere, nestanovitna inflacija, obvladovanje dolga,
sprememba povprasevanja na trgu, javno mnenje, zavarovanje (zavarovanje
odgovornosti, vremenske neprilike, vandalizem itn.), spremembe (dav€ne itn.)
zakonodaje, spremembe tehnologije, nadzor, zagotavljanje varnosti, zagotavljanje
varovanja, nesposobnost upravljavca, nezanesljivost in nekredibilnost lokanih
partnerjev in/ali  podizvajalcev, politicna stabilnost, pomanjkanje zaveze
javnega/zasebnega partnerja za izvedbo projekta, okoljsko onesnazevanje,
monopolni polozaj na trgu, politi¢ni in/ali druzbeni vplivi na projekt (political force
majeure events), razlastitev sredstev, knjigovodenje sredstev (off/on blance sheet

treatment) in moteno zagotavljanje storitev za kon€ne uporabnike (Ferk 2014).

Prenos: podaljSanje trajanja pogodbe, pred€asno prenehanje, neuspesen prenos,
nacin izvedbe prenosa, opredelitev trenutka prenosa glede tveganj, ki izhajajo iz
prevzete infrastrukture (npr. poSkodovanje, vandalizem, unienje, zavarovanje itn.) in

ugotavljanje vrednosti infrastrukture ob prenosu (Ferk 2014).
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Upravljanje s tveganji

Kljub temu, da obstajajo razlicni pristopi k obravnavi in klasifikaciji tveganj, pa je v

literaturi najpogosteje uporabliena metoda identifikacije tveganj in uporaba

kontrolnega seznama, ki mora temeljiti na ¢im SirSem krogu literature (Li J. v Ferk

2014).

Glavne skupine tveganj so:

tehni¢na tveganja,

gradbena tveganja,

tveganja upravljanja,

trzna in prihodkovna tveganja,
finan€na tveganja,

tveganja visje sile,
regulatorna/politi¢éna tveganja,
pravna tveganja,

okoljska tveganja in

tveganje neizpolnitve projekta (Ferk 2014).

na razli¢ne ravni tveganj lo¢imo med sledecimi:

zunanja tveganja, ki ne izvirajo iz projekta (makro raven) (politi¢ni in pravni
pogoji, gospodarske in socialne razmere itn.),

tveganja znotraj sistemskih meja projekta (mezo raven) (obseg
povprasevanja, raba, lokacija, projektiranje itn.) ter

tveganja, ki so posledica razmerij med partnerji (stakeholders), kakor so bila
vzpostavljena na podlagi razpisa (mikro raven) (javni sektor ima druzbeno
odgovorno vlogo, medtem ko zasebni sektor stremi k dobicku) (Li in ostali
2005; Ferk 2014).

Tveganja delimo nato tudi v manj$e, specificne podskupine, kjer so okolisCine tiste, ki

pove€ajo ali zmanjSajo neko stopnjo tveganja. Poznamo ekonomske, socialne,

kulturne, pravne okoliS¢ine itn. (Li in ostali 2005).
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S tveganji je treba upravljati tekom celotnega obdobja izvajanja projekta javno-
zasebnega partnerstva, kar lahko razdelimo v pet stopen;:
- identifikacija tvegan] (treba je nanizati vsa tveganja, ki so pomembna za
projekt, ne glede na to, kdaj oz. v kateri fazi se pojavijo),
- ocena tveganj (treba je dolociti verjetnost, da se neko tveganje uresnici in
definirati obseg posledic),
- razporeditev tveganj (vsaki stranki dodeliti odgovornost za prevzem dolocenih
tveganj; posamezno tveganje lahko prevzamejo individualno ali skupno),
- zmanjSanje tveganj (poskus znizati tveganja na minimum in hkrati zmanjsati
posledice za partnerja, ki je prevzel tveganje) ter
- spremljati tveganja in imeti pregled nad situacijo (spremljanje in pregled

zaznanih tveganj, opazovanije in identificiranje novih tvegan;j itn.) (EIB 2015).

V nadaljevanju izpostavljamo pomembnejsa tveganja.

3.1 Tveganje dostopnosti 0oz. razpolozljivosti

Javni partner ponavadi uveljavlja v pogodbi pravico do znizanja dogovorjene cene
oz. do placila kazni za neizpolnjevanje pogodbenih obveznosti glede dostopnosti oz.
razpoloZljivosti izvedene storitve in/ali vzpostavljene infrastrukture s strani zasebnega
partnerja, iz Cesar izhaja, da nosi tveganje dostopnosti 0z. razpoloZljivosti zasebni
partner. Omenjeno zajema neizpolnitev v dogovorjenem pogodbenem obsegu,
nedoseganje dogovorjenih pogodbenih standardov ali javnega certificiranja v odnosu
do kon¢nih uporabnikov, nedoseganje pogodbenih standardov kvalitete izvajanja
storitev, ki so posledica premajhne skrbnosti in prizadevanj zasebnega partnerja itn.
Javni partner naj bi skozi celotho obdobje trajanja razmerja javno-zasebnega
partnerstva izvajal placila glede na doseganje dejanske stopnje razpoloZljivosti, kjer
je pomembno tudi, da se kazenske dolo¢be in obraCunavanje pogodbenih kazni
izvede takoj oz. avtomati¢no ter ima takojSen u€inek na dobiCek zasebnega partnerja
(Ferk 2014).
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3.2 Tveganje nacértovanja

Da bi optimalno izbrali model javno-zasebnega partnerstva, potrebujemo oceno
ekonomske izvedljivosti projekta, ki jo najdemo v investicijskem elaboratu. Ce je
ocena ekonomske izvedljivosti dobra, popolna in pripravljena na podlagi realnih
podatkov, potem bi morala biti odloCitev javnega partnerja pravilna, medtem ko lahko
v nasprotnem primeru, na temelju pomanijkljivih, nepopolnih in napacnih informacij,
javni partner sprejme napacno odloCitev. » Tveganje napacnega nacrtovanja in

napacne odlocitve v tej fazi v celoti prevzema javni partner« (Ferk 2014).

3.3 Tveganje projektiranja

Javni partner opredeli vsebino, koli€¢ino (obseg storitve), minimalne zahteve glede
kakovosti, ozemlje, kjer se izvaja storitev, maksimalno mesecno viSino pristojbin za
uporabnike oz. nacin izraCuna nadomestila, ki ga bo placeval javni partner, ¢as za
izvajanje/obratovanje storitve/sluzbe (infrastrukture), medtem ko mora zasebni
partner prevzeti odgovornost za pripravo optimalnega nacrta oz. projektiranje (izbor

tehnologije), torej se tveganje prenese na zasebnega partnerja (Ferk 2014).

3.4 Tveganje financiranja

Javno-zasebna partnerstva so pogosto posledica dejstva, da javni partnerji nimajo
lastnih finan¢nih virov za izvedbo projekta in prevalijo obveznost financiranja na
zasebnega partnerja. Zaradi omenjenega se pogosto dogodi preverjanje finanéne
sposobnosti zasebnega partnerja in se hkrati zahteva, da predlozi nacrt financiranja,
iz katerega mora biti razvidno, da razpolaga z zadostnimi finan¢nimi sredstvi oz. ima
predvidene vire financiranja, ki omogoc€ajo izvedbo projekta. Tveganje financiranja je

torej mo¢no povezano z rentabilnostjo projekta in priCakovanimi donosi (Ferk 2014).

Pojavlja se projektno financiranje, kar pomeni, da se investirana sredstva v projekt

vraCajo preko prihodkov tega istega projekta javno-zasebnega partnerstva.
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Investitorji na podlagi ekonomske Studije upraviCenosti projekta ocenijo rentabilnost

projekta, kjer morajo odgovoriti na vprasanje, ali je mogoce realno priCakovati, da se

bodo investirana sredstva povrnila s pomocjo prihodkov, ki bodo ustvarjeni v fazi

upravljanja zgrajene infrastrukture. »Klasicen primer projektnega financiranja

predstavljajo koncesije gradenj (npr. BOT oblika)'®, pri katerih se krediti servisirajo

preko placil uporabnikov« (Ferk 2014).

Osnovni nacini financiranja glede na vodilni kriterij za izplacilo:

financiranje vezano na zagotavljanje moznosti uporabe objekta o0z. na
zagotavljanje moznosti izvajanja storitve (javni partner izvede placilo, ko je bila
zagotovljena dejanska moznost uporabe objekta na dogovorjen nacin in v
dogovorjenem obsegu)*,

financiranje vezano na nivo kvalitete, kjer javni partner ne izvede placila ali ga
izvede v manjSem obsegu od dogovorjenega, €e dolo€eni standardi niso
dosezZeni ter

financiranje vezano na dejansko izveden obseg uporabe objekta oz. storitve
na podlagi vnaprej dolo€enega elementa in v vnaprej dolo€eni viSini obracuna
po dejansko izvedeni storitvi (npr. x € za vsakega uporabnika vnaprej

doloCene storitve) (http://ted.europa.eu v Ferk 2014).

Najpogosteje uporabljeni modeli financiranja javno-zasebnega partnerstva so:

financiranje na podlagi neposrednih placil uporabnikov storitev (k temu tezijo
javni partnerji),

financiranje neposredno s strani javnega partnerja (k temu tezijo zasebni
partnerji) ali

mesan model financiranja, kjer razliko (primanjkljaj) med neposrednimi placili

in dejanskimi stroski pokrije javni partner (Ferk 2014).

Vedno bolj pomemben vidik financiranja predstavlja pridobivanje nepovratnih

sredstev s strani EU-ja (sofinanciranje s strani razlicnih skladov in programov).

OdloCanje o tem, kdaj uporabiti javno-zasebno partnerstvo, je ostalo v domeni

'3 Oblike javno-zasebnih partnerstev so predstavljene v 3. poglaviju.

* Pomembno je, da se storitev lahko izvede in ne, ali je dejansko bila izvedena.
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nacionalnih organov (Ferk 2014). Poleg reSevanja problema podnebnih sprememb je
izpostavljena tudi energetsko ucinkovitost, v okvir katere se uvrSCata praktiCna

primera, ki sta predstavljena v nalogi.

Drzave bi se morale v Casu, ko javni sektor Cuti pomanjkanje sredstev, izkoristiti
financiranje prek strukturnih skladov, EIB itn. Javno-zasebna partnerstva se lahko
uporabijo tudi za izvedbo projektov v okviru programov Jaspers, Jeremie, JESSICA
itn. Kot primer dobre prakse kombiniranja javno-zasebnega partnerstva in koris¢enja
evropskih sredstev lahko izpostavimo izgradnjo in uporabo centralne Cistilne naprave
v Mariboru (Jaspers 2010).

Ferk (2014) hkrati opozarja, da je treba v primeru predvidenega sofinanciranja s
strani evropskih sredstev predvideti moznost, da sredstva ne bodo pridobljena, kar je
mozno premostiti, Ce javni partner prevzame nase tveganje pridobitve evropskih
sredstev ali zasebni partner ponudi izvedbo v dveh variantah (Ce to omogocajo
razpisni pogoji) ali se zmanj8a tveganje v primeru »tender dossier« (organ

upravljanja odobri razpisno dokumentacijo pred objavo).

3.5 Tveganje pridobitve potrebnih dovoljenj

V primeru projektov izpeljanih skozi javno-zasebna partnerstva govorimo praviloma o
projektih, ki potrebujejo v neki fazi projekta razna dovoljenja ali/in soglasja (gradbeno,
uporabno itn.). Tveganje nepridobitve potrebnih dovoljenj nosita oba partnerja
(oz. vsi partnerji), saj realizacija projektov brez dovoljenj ni mozna. Zaradi
omenjenega je izrednega pomena, da se omenjena tveganja ter pripadajocCe
pristojnosti, naloge in odgovornosti obeh (vseh) partnerjev natancno opredelijo, saj
se na ta nacin izognemo morebithemu prenasanju odgovornosti iz enega na drugega
partnerja (Ferk 2014).
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3.6 Tveganjeizvedbe oz. gradnje

Tveganje izvedbe oz. gradnje je po Ferku (2014) osrednje tveganje javno-zasebnega

partnerstva, ki ga sestavljajo v nadaljevanju navedene podskupine.

Tveganje dokonc€anja izvedbe v predvidenem €asu

Izredno pomembno je, da se za projekt pripravi terminski plan, ki izhaja iz realnih
rokov dokonc€anja posameznih faz projekta. Glede na to, da javni partner praviloma
stremi k CimprejSnjem zakljuCku projekta, se lahko v praksi to odraza na nizji kvaliteti
ali/in vigjih stroskih. Javni partner lahko motivira zasebnega partnerja k pravocasni
izvedbi oz. ¢im hitrejSem zakljuCku projekta na nacin, da placCila veZe na dejansko

izvedene storitve 0z. na dejansko uporabo vzpostavljene infrastrukture (Ferk 2014).

Tveganje dodatnih del oz. ve€ del

Ker gre v javno-zasebnih partnerstvih za projekte vecjega obsega, je tezko dolociti
natancen popis del 0z. obstaja velika verjetnost, da bodo nastala dodatna dela oz. bo
treba opraviti ve€ del kot predvideno. Bolj natan¢no kot je dolo¢en popis del, bolj se
zmanjSa tveganje odstopanj. Ne glede na natan¢nost popisov tveganja dodatnih del
v celoti ne moremo izkljuciti, zato je treba v pogodbah o sodelovanju definirati, ali bo
obradunavanje »na kljué« ali »na enoto«. Ponavadi prevzame tveganja zasebni
partner (izhaja iz dejstva, da zasebni partner ponavadi prevzame projektiranje in
posledi¢no tveganje dodatnih del), medtem ko javni partner prevzame tveganje le v

primeru, ¢e sam predlaga spremembo ali dopolnitev projekta (Ferk 2014).

Tveganje kvalitetne izvedbe

V kolikor javni partner v pogodbi dobro opredeli pricakovano kakovost, ucinkovit
nadzor nad izvedbo in nacCin preverjanja kvalitete ob prevzemu zgrajene
infrastrukture, potem nosi tveganje kvalitetne izvedbe zasebni partner. Da se to
doseze, lahko javni partner uporabi zadrZzanje placCila do kon€nega prevzema objekta,
ban¢ne garancije za dobro izvedbo del, banne garancije za odpravo napak v
garancijski dobi, definiranje garancijskih rokov, moznost, da popravila naro¢i javni

partner in se obracunajo na stroSke zasebnega partnerja itn. (Ferk 2014).
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3.7 Tveganje upravljanja

Upravljanje pomeni, da zasebni partner proti dogovorjenemu placilu zagotovi
uporabo zgrajene infrastrukture (predmet javno-zasebnega partnerstva), jo ponavadi
tudi vzdrZzuje o0z. zagotovi izvajanje izbrane storitve. Tretja moznost je seveda
kombinacija obojega nastetega. Tveganje upravljanja, Se posebej v primerih javno-
zasebnih partnerstev koncesij gradenj, se za doloceno obdobje obi¢ajno prenese na
zasebnega partnerja. V pogodbi je pomembno je dolociti obliko 0z. nacin financiranja
ter pri tem opredeliti tveganje javnega in zasebnega partnerja. Pri opredelitvi te vrste

tveganja je klju¢no tudi vprasanje financiranja projekta (Ferk 2014).

3.8 Tveganje izrabe zmogljivosti

Ferk (2014) navaja, da tveganje optimalne izrabe zmogljivosti v vecini v kon¢ni fazi
prevzema zasebni partner, ki mora zagotavljati rentabilnost nalozbe (samo tveganje
je povezano tudi s tveganjem projektiranja). Elementi tveganja optimalne izrabe

zmogljivosti so navedeni v nadaljevanju.

Tveganje povprasevanja

V pogodbi o javno-zasebnem partnerstvu je predviden nek obseg povprasevanja, ki
tekom partnerstva variira, kjer je lahko visje ali niZzje od predvidenega. Za potrebe
definiranja tveganja povprasevanja se oziramo samo na povprasevanje, Ki je
neodvisno od delovanja, sposobnosti ali prizadevanj zasebnega partnerja (npr. ni
posledica variiranja kvalitete) in je kot tako odvisno od poslovnih ciklov, novih
trendov, neposredne konkurence, razvoja tehnologije itn. Koristno je, da pogodba
predvidi plagilo storitev v primeru viSjega in niZjega povprasevanja. Ce se javni
partner zaveze k plaCilu doloCenega zneska ne glede na stopnjo povprasevanja s
strani kon¢nih uporabnikov, potem prevzame celotno tveganje povprasevanja, sicer

se tveganje porazdeli (Ferk 2014).

Tveganje obsegain izrabe zgrajene infrastrukture
Tveganje, da bo zgrajena infrastruktura tudi dejansko potrebna v zgrajenem obsegu,

prevzame naceloma zasebni sektor, ki doloCi svojo ceno storitve na podlagi
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ekonomske analize (vkljuCeni tudi stroSki izgradnje, vzdrZzevanja, razvoja,
amortizacije itn.). Pomembno je, da lastno analizo pripravi tudi javni partner, saj
imata na ta nacin oba partnerja pogajalska izhodiS€a za oblikovanje modela
financiranja. Zasebni partner lahko izboljSa ekonomsko upravi€¢enost investicije na
nacin, da predvidi dodatne, javnosti zanimive produkte (zadovoljevanje javnega
interesa), ki jih prosto trzi (Ferk 2014).

Tveganje vrednosti zgrajene infrastrukture po prenehanju partnerstva

Pri doloc€itvi tveganja, da bo zgrajena infrastruktura imela neko dejansko vrednost
tudi po prenehanju javno-zasebnega partnerstva, je klju¢no vpraSanje prenosa
lastninske pravice, ki se ponavadi zgodi ob prenehanju javno-zasebnega partnerstva,
in sicer se prenese iz zasebnega na javnega partnerja. Ce ne pride do prenosa
lastnisStva, je praviloma zasebni partner zainteresiran za podaljSanje partnerstva, saj

mu to omogoca nadaljevanje opravljanja javne sluzbe (Ferk 2014).

Samo tveganje je v praksi v tesni povezavi z dogovorjenim nacinom amortiziranja,
razvoja, vzdrzevanja in posodabljanja zgrajene infrastrukture, saj omenjeno
pomembno vpliva na dejansko vrednost zgrajene infrastrukture ob prenehanju javno-
zasebnega partnerstva. V kolikor na podlagi ekonomske analize napovemo, da bo
pridobljena infrastruktura imela v nekem dolo€enem obdobju v prihodnosti $e vedno
neko dejansko vrednost, je tak model ekonomic¢no sprejemljiv (gospodaren) (Ferk
2014).

3.9 Delitev tveganj med javnega in zasebnega partnerja

Tveganja je treba natanéno oceniti in razdeliti med partnerja/e, skladno z nacelom
gospodarnosti in naCelom uravnotezenosti, saj gre za eno kljucnih sestavin uspeha
javno-zasebnega partnerstva. V kolikor zasebni partner ne prevzame vsaj del
poslovnega tveganja (trznih tveganj v zvezi z obsegom povprasevanja ter ponudbe
oz. tveganjem razpoloZljivosti), potem se projekt ne Steje kot projekt javno-
zasebnega partnerstva, ampak kot javnonarocnisko razmerje (klasi¢no javno narocilo

javnega partnerja) (ZJZP).
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Tudi v primeru, ko javni partner pricne z izvedbo javno-zasebnega partnerstva
in se tekom postopka izbora koncesionarja ugotovi, da zaradi razporeditve
poslovnih tveganj med javnim in zasebnim partnerjem razmerje »nima narave
koncesijskega, temveé javnonaroCniSkega partnerstva, mora javni partner
postopek izbire nadaljevati po pravilih o javnonaroCniSkem partnerstvu, Se
pred tem pa ponoviti vsa dejanja v postopku, ki se zaradi spremembe narave
razmerja javno-zasebnega partnerstva razlikujejo (npr. vsebina objave

koncesije gradenj in javnega narocila gradnje)« (ZJZP, 30. ¢Clen).

Tekom izvajanja projekta javno zasebnega-partnerstva prevzame vsak partner
tveganja, ki vodijo k optimalnem in uravnotezenem partnerstvu. Nato morajo skozi
partnerstvo vsak na svoji strani upravljati s tveganji oz. tista, ki so jima skupni,
upravljati skupno (Ferk 2014). Proces delitve tveganj med partnerja je razviden iz

sheme 3.1.

Politicna tveganja (vkljuéno s slabim sistemom odlo¢anja in stabilnostjo viadajocCe
stranke) in tveganja pridobitve zemljiS¢ (vkljuéno z razlastitvijo) ponavadi prevzame
javni partner. Partnerja skupaj prevzameta tveganje pomanjkanja predanosti in
zavezanosti k projektu, tveganje nastanka viSje sile, tveganje spremembe
zakonodaje, tveganje delitve odgovornosti in tveganj ter tveganje dolocitve
avtoritativne osebe. Tveganja, ki jih je zelo teZko opredeliti in razdeliti med partnerja,
SO vezana na stopnjo javne podpore projektu, pridobivanje odobritev in dovoljenj,
spreminjanje pogodbe ter pomanjkanje izkuSenj z izvedbo projektov s pomogjo javno-
zasebnih partnerstev. Ostala tveganja (tehni¢na tveganja povezana z inzeniringom,
organizacijo, koordinacijo itn.) ponavadi prevzame zasebni partner, kjer omenjeno
velja tako za razvite drzave kot drzave v razvoju (Li in ostali 2001). Delitev tvegan;

med partnerja je razvidna v shemi 3.1 in tabeli 3.1.

Priporodljivo je, da tveganja poleg kvalitativhe obravnave (kateremu partnerju katero
tveganje), ocenimo Se kvantitativno (koliko tveganja). Poznane so Stevilne metode
(lestvica od 1 do 5 za merjene verjetnosti nastanka dogodka in njegovih posledic,

analiza obcutljivosti, postopek analiticne hierarhije itn.) (Li in ostali 2001).
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Shema 3.1: Delitev tveganj projekta javno-zasebnega partnerstva med partnerja

Tveganja projekta javno-zasebnega partnerstva

Mikro raven rednja raven Makro raven

Delitev tveianj med zasebnega partnerja (ZP) in javnega partnerja (JP)

B il

Oblik{')vanje Oblikovanje
zasebnega Tveganje deljeno javnega modela
modela  «--med zasebnega in--» upravijanja s
Vrednotenje virov upravljanja s javnega partnerja tveganjem
tveganjem
n
Analiza verjetnosti in
analiza teze/resnosti Ponovna delitev
A
Finanéno ovrednotenje tveganja Pogajanja
I A
Sprejemljivo tveganje za zasebhega Nesprejemljivo
partnerja A tveganje za
zasebnega
partnerja
v
Javni partner
Zasebni partner upravlja s tveganjem upravlja s

tveganjem

Vir: Li v Li in ostali (2001, 17).
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Tabela 3.1: Delitev tveganj v javno-zasebnih projektih

Nacionalizacija/privatizacija 79,4 % 8,8 % 11,8 %

Slab proces politi€nega odlo¢anja 69,0 % 6,9 % 24,1 %

Politi¢na opozicija 62,5 % 21,9% 15,6 % Javni partner

RazpoloZljivost 60,6 % 12,1 % 27,3 %

Stabilnost viade 58,3 % 25,0 % 16,7 %

Stopnja javne podpore 45,8 % 41,7 % 12,5 %

Odobritev projekta in pridobivanje dovoljen;j 35,1 % 32,4% 32,4% Motna

Spreminjanje pogodbe 33,3% 25,6 % 41,0 % ]
odvisnost

Pomanjkanje izkuSenj z izvedbo projektov s pomocjo

javno-zasebnih partnerstev 13,3 % 43,3 % 43,3 %

Pomanjkanja predanosti in zavezanosti k projektu 24,1 % 10,3 % 65,5 %

Vi§ja sila 18,4 % 13,2 % 68,4 %

Sprememba zakonodaje 17,1 % 22,0% 61,0 % Deljeno

Delitev odgovornosti in tvegan; 0,0 % 22,6 % 77,4 %

Delitev vodstvenih nalog med partnerji 4,0 % 28,0 % 68,0 %
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Sprememba davCne zakonodaje 17,9 % 51,3 % 30,8 %

Spremembe nacrtov v zadnjem trenutku 26,3 % 52,6 % 21,1 %

Preostala tveganja 22,6 % 54,8 % 22,6 %

Inflacija 7,3 % 56,1 % 36,6 % _
Tradicija zasebnega opravljanja javne sluzbe 27,3 % 59,1 % 13,6 % Zasebn
Nestrokovnost kadra (kadrovska kriza) 6,7 % 60,0 % 33,3% sektor
Odskodninska odgovornost tretjih oseb 3,3% 60,0 % 36,7 %

Pomembne gospodarske situacije 8,3 % 69,4 % 22,2 %

Finan¢na privlaCnost projekta 3,0% 69,7 % 27,3 %

Stopnja zahtevnosti projekta 7,7 % 73,1 % 19,2 % Zasebni
Razli¢ne delovne metode 0,0 % 73,3 % 26,7 % sektor
Sprememba industrijske zakonodaje in regulative 0,0 % 75,0 % 25,0 %

Visoki stro$ki financiranja 3,0 % 75,8 % 21,2 %

Obrestna mera 2,4 % 78,0 % 19,5 %

Organizacijsko in koordinacijsko tveganje 0,0 % 80,6 % 19,4 % V celoti
Vreme 0,0 % 82,1 % 179 % prevzema
Okolje 0,0 % 84,2 % 15,8 % zasebni
RazpoloZljivost finanénih virov 0,0 % 85,3 % 14,7 % sektor
Osnovni pogoji (Ground condition) 5,1 % 87,2% 7,7 %

Podpovprecni poslovni prihodki 2,7 % 89,2 % 8,1 %

Financni trg 0,0 % 89,5 % 10,5 %
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Kvaliteta izvedbe 2,5% 92,5 % 5,0 %
Preseganje gradbenih stroSkov 0,0 % 92,5 % 7,5 %
Pogostost vzdrzevanja 0,0 % 92,5 % 7,5 %
Razpolozljivost dela/materiala 0,0 % 94,4 % 5,6 %
Insolventnost podizvajalcev/dobaviteljev 0,0 % 94,7 % 5,3 %
Nizka produktivnost dela 0,0 % 94,9 % 5,1 %
Slabo oblikovanje 0,0 % 95,0 % 5,0 %
Nepreverjene inZenirske tehnike 0,0 % 97,0 % 3,0%
Vi§ji stroski vzdrzevanja 0,0 % 97,5 % 2,5%
Zamuda pri izgradniji 0,0 % 97,6 % 2,4 %

Vir: Li in ostali (2001, 20).
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OpaZanja

Tveganja kot eden glavnih elementov javno-zasebnega partnerstva in dogovor o
delitvi tveganj kot bistveni sestavini pogodbe o javho-zasebnem partnerstvu (Ferk
2014) zahtevajo izredno veliko pozornost tekom izpeljave postopka sklenitve javno-
zasebnega partnerstva in kasneje tekom izvajanja projekta. Sicer se sliSi enostavno,
da tveganje prevzame stranka, ki ga lazje obvladuje, vendar daje praksa drugacne
odgovore, predvsem ko je treba tveganja in posledice opredeliti kvantitativno oziroma

dolociti znesek, ki ga dobi partner v zameno za prevzem tveganja.

V prvi vrsti je za naroCnike v javnem sektorju velikokrat izziv pridobiti, imeti in dobro
uporabiti informacije o Zelenem projektu in potencialnih tveganjih vezanih nanj.
Nadalje se seveda postavi vprasanje, ali bi lahko ta projekt izvedli s pomoc¢jo javno-
zasebnega partnerstva. Ker gre za vecje projekte, ki niso del vsakdanjika, se pri
javhem partnerju lahko pokaze manko na kadrovskem podro¢ju. Seveda je to
ogromna hiba, saj lahko pristane javni partner v podrejenem poloZzaju. Zal so
danasnji Casi taksni, da zelijo zasebni partnerji maksimirati svoj dobi¢ek in v prej
omenjenem primeru gre to v slabo javnega partnerja. Pomembno je, da javni partner
razmisli o sodelovanju z zunanjimi strokovnjaki, ki mu (jim) pripravijo strokovne
podlage za odloCanje in s tem omogocijo javhemu partnerju dobro osnovo za
odlocitev iti ali ne iti v javno-zasebno partnerstvo. V primeru pozitivnhe odlocitve imajo
tako tudi izhodiS€a za pripravo postopka in pogajanja tekom postopka sklenitve
javno-zasebnega partnerstva, v nasprotnem primeru osnovo za pripravo specifikacije
in dokumentacije vezano na klasi¢no javno narocilo. V obeh primerih javni partner
pridobi, vendar je s tem povezan stroSek izvedbe storitev s strani zunanjih izvajalcev,

ki si ga nek javni partner ne more ali ne Zeli privosciti.

Seznam oz. nabor tveganj mora biti kar se da Sirok in opremljen tudi z nacini
prepreCevanja nastanka nekega tveganja o0z. naknadnega reSevanja nastale
situacije. Pomembno je, da se pripravi realen seznam za vsako situacijo posebej, kjer
se na ta nacin opredeljena tudi vsa specifiCna tveganja. V prakticnem delu naloge bo
vidno, da je pri npr. menjavi infrastrukture javne razsvetljave pomemben faktor cena
elektricne energije oziroma tveganje, da se le-ta spremeni, saj je njen vpliv na
stroSke izredno velik. Posledi¢no je tudi tocka preloma iti ali ne iti v tako partnerstvo,
lahko pod vprasajem.

65



Opredeli se torej vrsta tveganja, kdo ga bo prevzel in kaj bo dobil v zameno za to. Pri
delitvi tveganj je treba sposStovati naCela, npr. gospodarnosti, uravnotezenosti itn.
DolocCeno tveganje lahko prevzame eden izmed partnerjev ali si ga delita. V primeru
enakovrednega partnerskega odnosa, ko ni nobeden izmed partnerjev v podrejenem
polozaju zaradi npr. kadrovskega manjka, resnosti situacije (javni partner stremi k
hitri izvedbi projekta in je zato pripravljen sklepati kompromise) itn., je razdelitev
tvegaj seveda bolj optimalna in primerna.
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4 UREDITVE JAVNO-ZASEBNIH PARTNERSTEV

4.1 Ureditve javno-zasebnih partnerstev v Sloveniji po ZJZP

Pravice in obveznosti iz naslova razmerja javno-zasebnega partnerstva nastanejo s

trenutkom sklenitve pogodbe o javno-zasebnem partnerstvu oz.

koncesijske

pogodbe, razen e zakon ali pogodba dolo¢ajo drugace (se pridobijo pozneje ali ob

izpolnitvi dolo€enega pogoja) (ZIZP).

Tabela 4.1: Oblike javno-zasebnih partnerstev po ZJZP

Oblike javno-zasebnih

partnerstev po ZJZP

Pogodbena
javno-zasebna partnerstva
(26. ¢len ZJZP)

Statusna
javno-zasebna partnerstva
(96. ¢len ZJZP)

Kriterij delitve:
Delitev poslovnega tveganja med

javnega in zasebnega partnerja

Kriterij delitve:
Nacin oblikovanja javno-zasebnega

partnerstva

KONCESIJSKO RAZMERJE

Zasebni partner prevzame vecino

USTANOVITEV PRAVNE OSEBE

poslovnega tveganja
- zagradnje

zgradi-upravljaj-prenesi v last

S PRODAJO DELEZA JAVNEGA
PARTNERJA

zgradi-prenesi v last-upravljaj
zgradi-upravljaj-ohrani v lasti

- za storitve

Z NAKUPOM DELEZA ALI Z
DOKAPITALIZACIIO

JAVNO NAROCNISKO RAZMERJE
Javni partner prevzame vecino

poslovnega tveganja

NA DRUG, NASTETIM OBLIKAM
SORODEN IN PRIMERLJIV NACIN

- zagradnje

- zablago

- za storitve

PRENOS IZVAJANJA PRAVIC IN
OBVEZNOSTI

Vir: ZJZP (26. in 96. Clen); Ferk (2014, 67).
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Projekti javno-zasebnega partnerstva se izvajajo kot pogodbeno partnerstvo ali

statusno (institucionalno, equity) partnerstvo (ZJZP).

4.1.1 Pogodbena partnerstva

Pogodbena partnerstva lahko obstajajo v sledecih oblikah:

- koncesijsko razmerje; »tj. dvostranskega pravnega razmerja med drZavo oz.
samoupravno lokalno skupnostjo ali drugo osebo javnega prava kot
koncedentom in pravno ali fizicno osebo kot koncesionarjem, v katerem
koncedent podeli koncesionarju posebno ali izkljuéno pravico izvajati
gospodarsko javno sluzbo oz. drugo dejavnost v javnem interesu, kar lahko
vkljucuje tudi zgraditev objektov in naprav, ki so deloma ali v celoti v javhem
interesu« (v nadaljnjem besedilu: koncesijsko partnerstvo) ali

- javnonarocCniSsko razmerje; »fj. odplacnega razmerja med narocnikom in
dobavitellem blaga, izvajalcem gradenj ali izvajalcem storitev, katerega
predmet je narocilo blaga, izvedba gradnje ali storitve« (v hadaljnjem besedilu:

javnonarocnisko partnerstvo) (ZJZP, 26. ¢len).

Ko nosi javni partner vecino ali celotno poslovno tveganje izvajanja projekta javno-
zasebnega partnerstva, gre za javnonaro¢niSko razmerje in se po konfanem
postopku izbire zasebnega partnerja sklene koncesijska pogodba, skladno z
zakonom, ki ureja gospodarske javne sluzbe. Ce gre v razmerju za obliko statusnega

partnerstva, se sklene pogodba o statusnem partnerstvu (ZJZP).

Ce se med samim postopkom izbora koncesionarja ugotovi, da je prislo do
prerazporeditve poslovnih tveganj med javnim in zasebnim partnerjem (tveganje
preide na javnhega partnerja oz. ni mogoCe ugotoviti, kdo nosi vecino tveganja) se
razmerje evidentira kot javnonaroc¢nisko. V tem primeru »mora javni partner postopek
izbire nadaljevati po pravilih o javnonaro¢niSkem partnerstvu, Se pred tem pa ponoviti
vsa dejanja v postopku, ki se zaradi spremembe narave razmerja javno-zasebnega
partnerstva razlikujejo« (ZJZP, 30. &len). Ce gre za gradnje, se v primeru javno-
zasebnega partnerstva vodi postopek kot "objava koncesije gradenj", medtem ko se

po zakonu o javnhem naro¢anju vodi kot "javno narocilo gradnje".
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4.1.2 Institucionalna partnerstva

Statusno javno-zasebno partnerstvo je razmerje med javnim in zasebnim partnerjem
na nacin, da javni partner podeli izvajanje pravic in obveznosti izvajalcu:
-z ustanovitvijo pravne osebe,
- s prodajo deleza javnega partnerja v javnem podjetju ali drugi osebi javnega
ali zasebnega prava,
-z nakupom deleza v osebi javnega ali zasebnega prava, z dokapitalizacijo ali,
- nadrug, primeroma nastetim oblikam pravno in dejansko soroden in primerljiv
nacin ter
- S prenosom izvajanja pravic in obveznosti, ki izhajajo iz javno-zasebnega

partnerstva, na to osebo (npr. izvajanje gospodarske javne sluzbe itn.) (ZJZP).

Statusno javno-zasebno partnerstvo se sklene z ustanovitvijo pravne osebe, s

prodajo dela deleza ali nakupom deleza javnega partnerja (ZJZP).

4.2 Evropsko pravo in javno-zasebno partnerstvo

Kot Ze omenjeno v podpoglavju 2.1.2, na ravni EU ne obstaja »krovna« in ozko
usmerjena zakonodaja, ki bi se osredotocCila samo na javno-zasebno partnerstva kot
npr. ZJZP v Sloveniji. Obstaja sicer veC direktiv in ostalih dokumentov (sporodila,
priporocila itn.), ki opredeljujejo posamezne vidike javnega naro€anja in javno-
zasebnih partnerstev kot npr. Direktiva 2014/23/EU o podeljevanju koncesijskih
pogodb, Direktiva 2014/24/EU o javnem naroc¢anju in Direktiva 2014/25/EU o javnem
naroCanju narocnikov, ki opravljajo dejavnosti v vodnem, energetskem in prometnem

sektorju ter sektorju postnih storitev.

Poleg omenjenega je tudi Sodisée Evropske unije z ve¢ odlogitvami'® oblikovala
prakso, ki je razmejila pojma javnega narocila storitve in koncesija storitve ter javno

narocCilo gradnje in koncesije gradnje (Ferk 2014).

'* Zadeve Telekom, Coname, Parking Brixen, Komisija proti Italiji (Ferk 2014).
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4.3 Energetsko pogodbenistvo

Direktiva 2012/27/EU o energetski ucinkovitosti opredeli pogodbeno
zagotavljanje prihranka energije kot »pogodbeni dogovor med koristnikom in
ponudnikom ukrepa za izboljSanje energetske ucinkovitosti, ki se preverja in
spremlja v vsem obdobju pogodbe in v okviru katerega se naloZzbe (delo,
dobava ali storitev) v ta ukrep placujejo sorazmerno s stopnjo izboljSanja
energetske ucinkovitosti, dogovorjeno s pogodbo, ali drugim dogovorjenim
merilom za energetsko ucinkovitost, kot so financni prihranki« (Direktiva
2012/27/EU, 1. ¢len, tocka 27).

Shema 4.1: Proces energetskega pogodbenistva

Letni stroski za energijo
Scfinanciranje lastnika stavbe
nepovratna sredstva placilo ostanka vrednosti

Obstojeéi
strogki =
izhodis€éno
stanje
<4Obratovanje in
vzdrievanje
strogki pe
izvedbi
ukrepov Stroski za energijo po izvedbi ukrepov
Spremembe stroskov v odvisnosti od:
- cen energije na trgu
- Zunanje tem perature (5t. stopinjskih dni)
- sprememb naéina uporabe stavbe
T > cas
OBSTOJECE ENERGETS_KO ZIVLJENJSI_(A DOBA
STANJE T POGODBENISTVO T NALOZBE
NALOZBA V KONEC
UKREPE POGODEE

Vir: Stanici¢ (2013, 2).
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Shema 4.2: Modeli energetskega pogodbenistva

POGODBENO ENOTNO POGODBENO

OSKRBA Z ! IZAGOTAVLJANJE ZAGOTAVLJANJE
ENERGIIO - OSKRBE Z PRIHRANKOV
(DOBAVITELJI) : ! : ENERGLIO ENERGLIE

KORISTNA ENERGETSKE
ENERGIJA STORITVE
==>MWh == NWh (prihranki)

Nafta Elektricna energija Toplota, hlajenje... Toplotna izolacija ovoja stavbe
Premog Daljinsko ogrevanje H Zamenjava kotla H +
Zemeljski plin Kurilno olje Zamenjava goriva standardni ukrepi: vgradnja
: SPTE ucinkovite razsvetljave, : CELOVITO
: rekonstrukcija klimatiz. sistema, ... :
+ Popreressranse s e ey
! IUvedba sistema za energetski :
: LAHKO

menediment, motivacija
uporabnikov...

Vir: Stanigi¢ (2013, 5).

Ministrstvo za infrastrukturo (2014) opredeli pogodbeno znizanje stroSkov za energijo
v Sloveniji kot pogodbeni model, ki poleg nacrtovanja in vgradnje novih naprav
zajema tudi financiranje, vodenje in nadzor obratovanja, servisiranje in vzdrzevanje,
odpravo motenj ter motiviranje porabnikov za ucCinkovito rabo energije. lzvajalec
zagotovi vrsto potrebnih ukrepov za ucinkovito rabo energije na narocnikovih
objektih, medtem ko se naro¢nik zaveze izvajalcu za te storitve plaCati dogovorjeni
znesek. Pomembno je, da se upostevajo morebitni penali za nedoseganje
dogovorjenih rezultatov oz. prihrankov. Sodelovanje se opredli v pogodbi, ki je
sklenjena med lastnikom (ali upravljavcem) stavbe — naroCnikom, in podjetjem za
energetske storitve (poznano tudi kot ESCO - Energy Service Company) —

izvajalcem, za dogovorjeni ¢as trajanja.

NajpogostejSi pojavni obliki energetskega pogodbenistva v Sloveniji in Evropi sta:

- pogodbena oskrba z energijo (Energy Supply Contracting, Energy Delivery
Contracting) je namenjena investiciam v nove, nadomestne in dopolnilne
naprave za oskrbo s toploto, elektricno energijo in/ali hladom, da
racionaliziramo oskrbo z energijo (novi gradbeni projekti, investicije v

zamenjavo obstojecih, starih in neucinkovitih naprav) in
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pogodbeno

Contracting) je pogodbena obveznost izkoriS€anja razpoloZljivih ekonomskih
potencialov za varCevanje z energijo, vkljuéno s financiranjem potrebnih

ukrepov ucinkovite rabe energije, katerih namen je izkoriS€anje potencialov za

zagotavljanje prihranka energije (Energy Performance

varCevanje z energijo z vidika njene rabe in stroskov.

Primerjava obeh modelov je razvidna iz tabele v nadaljevanju.

Tabela 4.2: Primerjava modelov energetskega pogodbenistva

Pogodbena oskrba z energijo

Pogodbeno zagotavljanje

prihranka energije

Podrocje

uporabe

investicije v nove, nadomestne ali
dodatne naprave za oskrbo z

energijo

investicije v ukrepe ucinkovite
rabe energije na celotnem
podrocCju oskrbe z energijo in

rabe energije

Obseg storitev

nacrtovanje, financiranje,
vgradnja in obratovanije in

vzdrZevanja naprav in postrojev

nacrtovanje, financiranje, izvedba
in nadzor ukrepov ucinkovite
rabe energije ter motiviranje

uporabnikov

Nacin povragcila investicije

placCilo za dobavljeno energijo
(elektri¢na energija, toplota,
hlad):

(i) fiksni del odvisen od
uspesnosti doseganja
dogovorjenih rezultatov oz.
prihrankov,

(i) variabilni del odvisen od

dejanske porabe energenta/ov

placilo izvajalcu v doloCeni in
dogovorjeni visini:

(i) odvisno od uspesnosti
doseganja dogovorjenih

rezultatov oz. prihrankov
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Prednosti

- trZzne prednosti izvajalca - strokovno znanje izvajalca
pomenijo za naroCnika ugodnejSe omogoca doseganje velikega in
dobavne pogoje energije, zagotovljenega zmanj3anja

- energetska ucinkovitost se stroSkov za energijo v Casu
povecCa predvsem zaradi trajanja projekta

vgradnje sodobne opreme

Predmet pogodbe

- oskrba s toploto, elektri¢no energijo - zagotavljanje zmanjSanja porabe
ali hladom in izvedba investicije v energije in s tem obratovalnih
nove, nadomestne ali dodatne stroSkov iz naslova investicij v
naprave za oskrbo z energijo, ukrepe ucinkovite rabe energije,

- porazdelitev tveganj, - porazdelitev tveganj,

- doba trajanja pogodbe, - doba trajanja pogodbe,

- dolocitev meje pristojnosti - dolocitev referencne rabe in
pogodbenikov, referen¢nih stroSkov za energijo

- dolocitev potreb po oskrbi z energijo

(referencna raba)

Vir: Ministrstvo za infrastrukturo (2014, 10).

Slovenija brez pomocCi zasebnega sektorja ne more doseci zastavljenih ciljev
energetske ucinkovitosti, predvsem pa ne njen javni sektor, zato je instrument
pogodbenistva prepoznan kot najbolj primeren nacin izvedbe projektov energetske
obnove stavb in objektov v lasti drzave in lokalnih skupnosti, in sicer z vidika porabe
proracunskih sredstev kot z vidika tveganj. Energetsko pogodbenistvo se lahko
uporabi za ukrepe v posamezne stavbe in objekte ali posamezne ukrepe in storitve,
kakor tudi za nabor veC stavb in objektov ter celovit nabor ukrepov (Ministrstvo za
infrastrukturo 2014).
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4.3.1 Tveganja pri energetskem pogodbenistvo

Tabela 4.3: Opredelitev tveganj pri energetskem pogodbenistvu

Vrsta tveganja Opredelitev tveganja
K
2 | X
Tveganje da |da | Narocnik opredeli izhodiS¢a projekta, izdela idejno
nacértovanja in zasnovo in DIIP - podlagi za nadaljnje aktivnosti
projektiranja projekta. Skozi fazo dialoga (ali tudi predlogov
kandidatov) lahko oblikuje resitev, kjer natanéno
opredeli zahteve in cilje — podlaga za podrobno
nacrtovanje in projektiranje.
Izvajalec ima vsa potrebna in specificna znanja in
kompetence, zato ima pri optimizaciji in izdelavi
nadaljnjih faz projektne dokumentacije proste roke.
Tveganja in stroSke projektiranja izvedbe (PZI) v celoti
prevzema izvajalec.
Tveganje da |da | Priprava strokovnih podlag in zasnov je obveznost
pridobitve narocnika, vodenje formalnih postopkov za pridobitev
zahtevanih upravnih dovoljenj pa obveznost naro¢nika ali
soglasij, izvajalca.
smernic,
dovoljenjin
drugih aktov
Tveganje da | Tveganje realizacije in celovite uresniCitve prevzema
realizacije izvajalec, razen ko so dela posledica posebnih (ali
projekta dodatnih) zahtev naro¢nika ter nastanejo po sklenitvi
pogodbe.
Tveganje da | Izvajalec prevzema tveganje v celoti, saj so tehni¢ne in
dodatnih del tehnoloSke znacilnosti projekta bistveni del projekta.
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Tveganje
zamude

da

Izvajalec prevzema tveganje za pravoCasno izvedena
dela in zaCetek oskrbe/zagotavljanje prihrankov v celoti.
Sicer se s pogodbo lahko dogovorijo tudi odstopanja
glede na funkcionalnosti in karakteristike projekta.

Tveganje za da | Tveganje v celoti prevzema izvajalec. Zajeto je tudi v
kvalitetno garancijskih rokih in danih financnih zavarovanijih.
izvedbo

Tveganje da | Praviloma tveganje prevzema izvajalec. Mozne so

financiranja

variacije glede na modaliteto pogodbe (soudelezba
naro¢nika pri financiranju, financiranje s strani tretjega

ipd.).

Tveganje glede
vzdrzevanja in
upravljanja

da

Tveganje v celoti prevzema izvajalec. Zajeto je tudi v
garancijskih rokih in danih finan¢nih zavarovanijih.

Tveganje glede
brezhibnega
delovanjain
zagotovljene

da

Tveganje v celoti prevzema izvajalec. Zajeto je tudi v
garancijskih rokih in danih finan¢nih zavarovanijih.

oskrbe oz.

zanesljivosti

oskrbe

Tveganje da | da | V kolikor naro¢nik oceni, da bi bilo treba projekt

nadgraden; nadgraditi (npr. dodatne zahteve standardov), se stranki
o teh naknadnih zahtevah, v okviru pogajanj, dogovorita
tudi o stroskih oz. potrebnih spremembah dobe trajanja
ali deleza pri udelezbi pri prihrankih.

Tveganje da | da | Prenos lastnistva se (ne) izvede glede na

lastniStva primernost/namen in znacilnosti objekta.

Tveganje da | da | Tveganje zavarovanja sistema, naprav in postrojev je

zavarovanja na lastniku.

naprav in

sistema

Tveganje da | da | Pri pogodbenem zagotavljanju energije je tveganje

uporabe uporabe sistema na izvajalcu, saj ga ta upravlja in po

sistema dogovorjenih standardih tudi oskrbuje naro¢nika oz.

uporabnike objektov ali prostorov.

Pri pogodbenem zagotavljanju prihrankov pa izvajalec
prevzame tudi naloge in storitve motiviranja
uporabnikov naroc¢nika, da s pravilno in ustrezno rabo
sistema (prezraCevanje, hlajenje, ogrevanje,
razsvetljava ipd.) pripomorejo k doseganju prihrankov.

Vir: Ministrstvo za infrastrukturo (2014, 10-11).

Glavne prednosti modela pogodbenistva so:

- pogosto omogoci izvedbo investicij, ki sicer ne bi bile izvedene zaradi

omejenih financnih sredstev javnega sektorja,
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- zagotavlja zmanjSanje porabe energije zaradi poveCanja energetske
ucinkovitosti (zapisano in zagotovljeno s pogodbo),

- za narocnike iz javnega sektorja pomeni zmanjSanje stroSkov za energijo in
hkrati tudi zmanjSanje obremenitve proracuna (nastopi Ze v Casu izvajanja
glavne storitve projekta ali pa najkasneje po preteku veljavnosti pogodbe),

- izvajalec prevzame tehnino tveganje (povezano z vgradnjo, nacinom
obratovanja in Se posebej z zanesljivostjo naprav v celotnem ¢asu trajanja
pogodbe) in tveganje odstopanja od povprecnih temperatur, medtem ko
tveganje uporabe stavbe (mozZna sprememba namembnosti stavbe) in
cenovno tveganje (mozna sprememba cen energije) kot operativni tveganiji
praviloma prevzame narocnik,

- izvajalec zagotavlja vse storitve, ki so potrebne za pripravo in celovito izvedbo
projekta v objektih ali stavbah naro¢nika, vkljuéno z dolgoro€nim spremljanjem
prihrankov projekta ter

- gre za okolju in podnebju prijaznejSe ravnanje z energijo (zmanjSana poraba

energije in s tem emisije v okolje) (Ministrstvo za infrastrukturo 2014).

4.3.2 Pogodbeno zagotavljanje energije

V primeru sklenitve pogodbe o zagotavljanju energije prevzame izvajalec naloge
nacrtovanja, financiranja, vgradnje, vzdrZevanja naprav za proizvodnjo in dobavo
energije ter na ta nacin zagotavlja naroCniku dogovorjeno koli¢ino toplote, elektricne
energije in hladu, ustrezne kakovosti, po dogovorjeni ceni za to storitev. V pogodbi
mora biti opredeljeno lastniStvo naprav, porazdelitev tveganj, zavarovanje ter izvedba
in obraCunavanje izvajal€eve storitve dobave energije. Pred sklenitvijo pogodbe o
zagotavljanju energije naroCnik prekine obstojeCa pogodbena razmerja do
dosedanjih dobaviteljev energije in energentov, saj mu skladno s pogodbo nato
izvajalec izstavlja raCune za storitve, ki so predmet pogodbe (vklju€eni tudi stroski
dobave energije, vkljucno s stroski obratovanja in vzdrZevanja). Bistvena sestavina
pogodbe o zagotavljanju energije je trajanje pogodbe, in sicer je v vecini primerov od
10 do 15 let (Ministrstvo za infrastrukturo 2014).
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4.3.3 Pogodbeno zagotavljanje prihrankov

Pri pogodbenem zagotavljanju prihrankov energije podjetje za energetske storitve za
javnega naroCnika izvede financiranje in izvedbo investicije, vkljucno s tem
povezanim nacrtovanjem, kjer si investirana sredstva povrne preko placila za
opravljeno storitev (naroCnik financira iz sredstev, ki jih ustvari iz dosezZenih
prihrankov pri stroSkih za energijo). Glavna znacilnost in prednost pogodbenega
zagotavljanja prihrankov energije je, da tveganje za doseganje prihrankov prevzame

izvajalec (Ministrstvo za infrastrukturo 2014).

Shema 4.3: Prikaz stroskov za energijo v primeru brez in z izvedeno investicijo
v uc€inkovito rabo energije

Trend stroskov za energijo brez
140 | nalozb v ukrepe ucinkovite rabe
energije

Takojsnji prihranki

Izvajalcu se vioZena sredstva \ ‘—‘

povrnejo v obliki deleza v Trend stroskov za energijo s
B e e e eyl | Pogodbenim zagotavijanjem
za energijo prihranka energije

HEp.

120

80

60

Strogki za energijo [%)]

40

20 +

4 -3-2-1 1 2 34567 B 9101 1213 14 LEO

Vir: 1I3S-CEU v Ministrstvo za infrastrukturo (2014, 14).

NarocCnik in izvajalec dolocCita kriterije kakovosti ukrepov za prihranek energije, ki
morajo biti optimalno dimenzionirani, ne smejo voditi h krSitvi ali zmanj$anju
standardov za udobje, morajo izkazovati pogodbeno dolo¢eno strukturo investicije po
vrstah del oz. ukrepov, morajo biti izvedeni brez stvarnih napak in na nacin, da
uporabnik pri svoji uporabi ni omejen samo na absolutni minimum (Ministrstvo za
infrastrukturo 2014).

Nabor potrebnih ukrepov se pripravi na podlagi natanCnega pregleda dejanskega

stanja objektov in tehnicnih naprav, in sicer praviloma s strani ponudnikov, ki so
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pripravljeni sodelovati v projektu in v primeru sklenitve pogodbe tudi te ukrepe izvesti.
IzraCun predvidenih prihrankov (vkljuéno z dolo¢anjem pogodbene dobe in ostalih
bistvenih parametrov za izbor izvajalca) izdela naro¢nik z neodvisnimi strokovnjaki

(Ministrstvo za infrastrukturo 2014).

Tudi pri pogodbi o zagotavljanju prihrankov je bistvena sestavina njeno trajanje, in
sicer v praksi najveckrat od 10 do 20 let. S pogodbo se izvajalec zaveze nacrtovati in
v dolo€enem obdobju izvesti ukrepe za prihranek energije ter za prihranek tudi jamdi.
Ce izvajalec ne doseze zajaméenega uspeha v skladu s pogodbo, se mu plagilo
sorazmerno zmanjSa ali v celoti odtegne oz. mora placati penale. S pogodbo se
dogovorijo tudi sankcije za nepravilno izpolnitev, do katerih pride zaradi nepravilne
izpolnitve pripravljalnin ukrepov (investicije) ali nepravilne izpolnitve glavne
obveznosti (zagotavljanje in jam&enje zmanjSane porabe energije in stroSkov energije

v skladu s pogodbo) (Ministrstvo za infrastrukturo 2014).

4.4 Ureditev javno-zasebnih partnerstev v Veliki Britaniji

V besedilu naloge smo ze veckrat omenili, da je Velika Britanija bila in je gonilna sila
pri razvoju javno-zasebnih partnerstev. Projekte izvedene s pomocjo javno-zasebnih
partnerstev izvaja na podrocjih nudenja storitev (vkljuéno z infrastrukturo), lastnistva
in prodaje storitev javnega sektorja drugim (npr. izkoriS€anje patentov) ter
vzpostavljanja posrednisSkih organizacij (vez med javnim in zasebnim sektorjem za
spodbujanje politik gospodarskega in druzbenega razvoja) itn. (McQuaid in Scherrer
2008).

Primeri vecjih uspeSno izvedenih javno-zasebnih partnerstev so: ZelezniSka
povezava s predorom pod Rokavskim prelivom (Velika Britanija in Francija), mestna
Zeleznica v Manchestru, podzemna Zeleznica v Londonu, drzavna sluzba za nadzor
letalskega prometa itn. (Merzelj 2008). Naj omenimo Se posodobitev infrastrukture
javne razsvetljave in cest v mestu Birmingham, ki je predmet proucCevanja v

praktiCnega dela naloge.
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Gledano z vidika zgodovinskega razvoja je pomembno vedeti, da je za Zdruzeno
kraljestvo Velike Britanije in Severne Irske znacilna anglosaksonska pravna oblika
(common law), kar se v grobem kaze v tem, da ZdruZzeno kraljestvo nima formalne,
pisane ustave in ni sprejelo kontinentalne ideje kodifikacije ter je zanjo znacilen
sistem tozb (Ferk 2014). Za proces tozbe je bilo treba pridobiti ustrezen writ (v imenu
sodniku, da zadevo obravnava v navzoc¢nosti strank. S ¢asoma je nastala zbirka writ-
ov (odlogb), register of writs. Ce je toznik izbral napaden writ, je obstajala velika
verjetnost, da je bila zadeva zanj neugodno reSena. Vzporedno z omenjenim
sistemom se je razvijal drugi pravni sistem, imenovan equity, tj. sodstvo na podlagi
pravi¢nosti. Oba sistema sta bila kompleksna in sta obsegala Stevilne pravne norme,

vendar sta se, kljub nekdaj vzporedni obravnavi, zdruzila v 19. stoletju (Ferk 2014).

Pomembna razlika med evropskim in angleskim pravnim redom je na podrocju
pogodbenega prava t. i. striktna 0z. celo absolutna odgovornost dolZznika za krsitev
pogodbe. V common law-u namrec¢ temelji vse na obljubi, ki jo razumejo kot garancijo
za izpolnitev zavez. Ne glede na to, ali je izvajalec kriv za neizpolnitev ali je to
posledica zunanjih pogojev, se Steje, da ni izpolnil pogodbe (torej ne temelji na
krivdi). Osnovno in hkrati edino orodje upnika je, da v primeru neizpolnjevanja

pogodbe izda odSkodninski zahtevek (damages) (Ferk 2014).

Glede na to, da Velika Britanija ne pozna instituta upravne pogodbe in je hkrati
monarhija (v primerjavi npr. s Francijo in Nemcijo), se pogodbe tam sklepajo v imenu
monarha oz. krone (Crown contract) (Ferk 2014). Ne glede na nekatere posebnosti te
pogodbe, se obravnava po pravilih sploSnega, zasebnega prava. V zadnjem €asu se
omenjene pogodbe imenujejo tudi pogodbe javne oblasti (Government contacts)
(Schill v Ferk 2014).

V Veliki Britaniji nimajo enotnega zakona za javno-zasebno partnerstvo. Podrocje
urejata dve uredbi, ki sta stopili v veljavo 31. januarja 2006. Prva uredba je The
Public Contracts Regulation 2006, ki ureja ureditev zakonodajnega podrocja javnih
naroCil, in sicer v skladu z Direktivo 2004/18/ES. Druga pa je The Utilities Contracts
Regulation 2006, ki ureja bolj transparentno in u€inkovito delovanje javnega sektorja

na podrocju javnih naroCil ter se nanasa na direktivo 2004/17/ES (Merzelj 2008).
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OpaZanja

Ce so tveganja v Sloveniji, Veliki Britaniji in na ravni EU primerljiva oz. dokaj
podobna, pa sem bila pri primerjavi pravnih podlag preseneCena nad dejstvom, da
tako v Veliki Britaniji kot na ravni EU ni krovnega zakona za podrocje javno-zasebnih
partnerstev. Predvidevam torej, da je dobro, da je Slovenija tak zakon sprejela
(ZJZP), saj je z njim opredelila razliko med klasi¢nim javnim narocilom (javno-
naro¢niSko razmerje) in javno-zasebnim partnerstvom ter seveda tudi natancno
opredelila ostale vidike javno-zasebnega partnerstva, npr. kaj Steje za taka
partnerstva, nacine spodbujanja za $irSo uporabo javno-zasebnih partnerstev, nacine
izvajanja, oblike, oblike nadzora itn. Seveda so v Veliki Britaniji in na ravni EU
posamezni »deli« javno-zasebni partnerstev (npr. koncesije) dobro opredeljeni v
direktivah, smernicah itn., tako da tudi v njihovem primeru ne moremo govoriti 0

odsotnosti pravnih podlag.

Vezano na doseganje ciljev na podrocju energetske ucinkovitosti so drzave pricele z
izvajanjem energetskih sanacij stavb in ostale javne infrastrukture (kamor sodi tudi
javna razsvetljava), kjer je eden izmed moznih nacinov izvedbe projekta obnove tudi
energetsko pogodbenistvo, v okvir katerega se uvrS€ata tudi praktiCha primera moje

naloge. Oba sta vezana na pogodbeno zagotavljanje prihrankov.
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5 OBLIKOVANJE JAVNO-ZASEBNEGA PARTERSTVA

Pri sklenitvi javno-zasebnega partnerstva moramo biti tekom ponavadi dolgotrajnega
in zapletenega postopka pozorni na ve€ zakonov. V prvi vrsti gre za ZJZP, ki pa sam
nakazuje nato naprej na uporabo Zakona o javnhem naro¢anju (ZJN) in Zakona o
gospodarskih javnih sluzbah (ZGJS). V tem poglavju bo na kratko predstavljen
postopek oblikovanja javno-zasebnega partnerstva ter prednosti in slabosti samih

partnerstev.

5.1 Prednostiin slabosti javho-zasebnih partnerstev

Razli¢ni avtorji nastevajo razlicne prednosti in slabosti, vendar je seznam prednosti
ponavadi daljSi od seznama slabosti. Pomembno je, da k izvedbi postopka pristopimo
strokovno, kakovostno in zavzeto, in v tem primeru bodo prednosti sigurno vecje od
slabosti. V kolikor je javno-zasebno partnerstvo slabo opredeljeno ter zahteve in
tveganja niso dovolj dobro doreceni, potem nastopijo slabosti. Zaradi omenjenega je
treba pred priCetkom pristopa k izvedbi projekta analizirati podobne projekte, se uciti
iz njihovih napak ter predvsem smatrati svoj lasten projekt kot »lastno zgodbo« z

lastnimi potrebami in cilji.

Glavne prednosti javno-zasebnih partnerstev so navedene v nadaljevanju.

- OptimalnejSa razporeditev finanénih sredstev in hitrejSa izvedba.
V primeru klasi¢nega financiranje projektov mora javni partner zagotoviti sredstva za
celoten projekt, vkljuéno z morebitno rezervacijo sredstev vnaprej. V vecini primerov
javno-zasebnih partnerstev si lahko javni partner razporedi investicijska sredstva
(investicijske stroSke) na celoten €as trajanja predmeta investicije. Ker si javni partner
zagotovi dodatna sredstva, je ponavadi tudi realizacija hitrejSa.

- lzvedba v predvidenem roku in znotraj proracuna.
S placili, vezanimi na doseZene ucinke, ima javno-zasebno partnerstvo vecjo
moznost, da se izvede v predvidenem ¢&asu (roku) in v okviru predvidenega
proracuna. Velikokrat se zgodi, da je projekt zakljuCen pred€asno. Raziskava druzbe

Deloitte je za podrocje Velike Britanije pokazala, da je v letu 2003 pri projektih, ki niso
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bili sofinancirani s strani zasebnih finan¢nih spodbud, preseglo terminski plan 70 %
projektov ter 73 % projektov zastavljen finan¢ni okvir. V istem obdobju je v projektih,
ki so bili izvedeni s pomocjo zasebnih financnih spodbud, bilo le 22 % takih, ki so
presegli postavljen proracun, in 24 % takih, ki so se zakljucili izven predvidenega
terminskega plana.

- Prenos tveganja gradnje in vzdrzevanja na zasebnega partnerja
Ko govorimo o vzdrzevanju in amortizaciji javne infrastrukture, je znano, da ima velik
vpliv na porabo proraCunskih sredstev politika (zagovarjajo ukrepe, ki vec€ajo javni
ugled in priljubljenost, vendar so dolgoro¢no slabi za finanéno vzdrznost in kvaliteto
storitev) ter hkrati z njo placilna nedisciplina, neustrezno vzdrzevanje itn. Posledice
neustreznih vzdrZzevalnih del in takSnega nacina financiranja je, da vecina
infrastrukture nima ustreznega sistema vzdrzevanja 0z. ne ohranja vrednosti, imajo
lastniki viSje stroSke vzdrzevanja, je krajSi ¢as uporabe itn. Dobro zasnovan model
javno-zasebnega partnerstva omogoca prenos tveganja gradnje in vzdrzevanja na
zasebnega partnerja.

- Nizji stroski gradnje.
Nizji stroski so posledica nizjih stroSkov gradnje in nizjih stroSkov Zivljenjskega kroga
vzdrzevalnih stroSkov. NizZji stroSki gradnje so posledica inovativnih tehnologij
oblikovanja in boljSega poznavanja potreb projekta. Raziskava druzbe Deloitte je
pokazala, da v primerjavi s klasi¢énim nacinom financiranja pomeni uporaba javno-
zasebnega partnerstva do 17 % nizje stroSke gradnje oz. pri gradnji cest za
povprecno 7 %.

- Nizji obratovalni stroski in vzdrZzevalni stroski celotnega projekta.
V klasi€nem nacinu financiranja je zasebnik zadolzen za posamezne dele projekta,
npr. za gradnjo objekta, in ga zanima poveCevanje dobiCka in znizanje stroSkov
opravljenih del. Ker je sodelovanje kratkoro€no, je s slabo gradnjo prenesel poznejse
vi§je strodke vzdrZevanja na javnega partnerja. Ko pa v okviru javno-zasebnega
partnerstva zasebni partner pridobi odgovornost upravljanja in vzdrZevanja, je
motiviran za kakovostno gradnjo in sprotno vzdrzevanje, saj mu to zmanjSuje
tveganje nepricakovanih vzdrzevalnih stroSkov. Raziskava druzbe Deloitte je
pokazala, zasebni partner prihrani povpre¢no 17 % v vsem €asu trajanja projekta.

- Uporabnik je na prvem mestu.
Ker je uspeSnost zasebnega partnerja ponavadi odvisna od zadovoljstva

uporabnikov, mu je v interesu, da zagotovi vi§ji nivo storitev. Tudi javno-zasebna
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partnerstva omogoc¢a uvedbo mehanizmov, da je zasebni partner nagrajen glede na
zadovoljstvo uporabnikov. Javni partner na ta nacin deli odgovornosti in skrbi, da
ponudnik storitev ohranja nivo uslug oz. da so storitve na pogodbenem nivoju.

- OsredotoCanje javnega partnerja na rezultate.

Natan&no dolo¢en model javno-zasebnega partnerstva omogoc€a javnemu partnerju
fokus na rezultat oz. na neposredne ucinke na Zivljenje in zadovoljstvo uporabnikov,
namesto na ceno in sam proces gradnje ali obnove. Pri gradnji Sol se javni sektor
osredotoCa na rezultate (delo uciteljev in vzgojiteljev, medtem ko zasebni partner
zagotovi objekt, skrbi za obratovanje, vzdrZevanje in opremo).

- Dostop do zasebnih virov financiranja.

Pomen tega je predvsem v zmanjSevanju javnega dolga in moznosti hitrejSe
realizacije projektov, ker ni treba ¢akati na financiranje iz javnih storitev.

- Uvajanje trznih elementov pri zagotavljanju izvajanja javne sluzbe.

- Znanje in izkuSnje zasebnega partnerja na podroCju zagotavljanja
ucinkovitega upravljanja in zmanjSevanja stroSkov (zasebni partner naj bi
znizal stroSke vzdrzevanja, obratovanja itn.).

- Vi§jo kakovost in nizje stroSke javne sluzbe zagotovi zasebni sektor z uporabo
sodobnih tehnologij in opreme.

- Prenos poslovnega tveganja na zasebnega partnerja, ki bi ga sicer nosil javni
partner.

- VKkljuCitev zasebnega partnerja praviloma pripomore k bolj poglobljeni in
podrobnejsi izvedbi Studije izvedljivosti konkretnega projekta in tako omogoca
boljSo osnovo rentabilnosti projekta.

- Racionalizacija procesov, manj formalizirani procesi in krajSi postopki
odloCitev.

- Sklenitev ene, kompleksnejSe, pogodbe, ki povezuje vse stranke v projektu,
namesto za vsako fazo projekta posebej z ve€ pogodbenimi partnerji, kar
omogoca sinergijske u€inke izvedbe celovitega projekta.

- Javni partner ohrani, kljub sodelovanju z zasebnim sektorjem, nadzor nad
izvajanjem javne sluzbe, ter lahko po zaklju¢ku ponovno prevzame obveznost
(pravico) izvajanja javne sluzbe in praviloma tudi zgrajeno infrastrukturo.

- Ko se vzpostaviti javno-zasebno partnerstvo, lahko javni sektor primerja nacin

zagotavljanja javne sluzbe v obliki javno-zasebnega partnerstva z drugimi
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oblikami zagotavljanja javnih sluzb, kar jim lahko sluzi kot podlaga za

odloCanje za nadaljnje projekte (Deloitte 2006; Ferk in Ferk 2008).

Glavne slabosti javno-zasebnih partnerstev so navedene v nadaljevanju.

- Slaba zakonodajna osnova.
Neuspeh projekta javno-zasebnega partnerstva je pogosto pomanjkanje definiranih
politik, zakonodaje in navodil za izvajanje javno-zasebnih partnerstev. Pogosta
napaka je postavljanje preve¢ omejitev in pogojev glede priCakovanega prenosa
tveganj na zasebni sektor, nakar je finan¢na izpeljava projekta nemogoca. Prav tako
je slabo imeti nerealna pri¢akovanja, da bo projekt npr. izpeljan »brezplacno«, saj tak
projekt ne more reSiti vseh tezav.

- Slabo definirani cilji projekta.
SodelujoCe stranke se obCasno ne strinjajo glede ciliev projekta o0z. ne najdejo
skupnega dogovora glede namena in ucinkov projekta. V tem primeru se nato rado
zgodi, da javni partner preve¢ podrobno dolocCi svoje zahteve.

- Prevelik poudarek na financni izvedbi projekta.
Javni partner lahko vidi projekt javno-zasebnega partnerstva zgolj kot finanéni vir, kar
pa seveda ni res. Vendar pa omenjeno vodi k slabemu operativnemu nacrtovanju in
izvedbi.

- Nepravilen model prenosa tveganj na zasebnega partnerja.
Razliko me razli€nimi modeli javno-zasebnih partnerstev predstavlja vrsta in stopnja
tveganja, ki ga prevzame zasebni partner. Pogosto se zgodi, da se prenese nanj tudi
tveganje izrabe javne infrastrukture (tveganje povpraSevanja), Ceprav zasebni partner
na to nima vpliva.

- Pomanjkanje strokovnega in usposobljenega kadra pri javhem partnerju.
Kljub pomo¢€i zunanijih strokovnjakov in pomoc¢nikov, pa obstajajo naloge, ki morajo
biti izvedene »v hiSi« oz. pripravljene s strani lastnih zaposlenih. Dostikrat se zgodi,
da javni partner nima usposobljenega kadra, ki bi lahko reSil vse nastale teZave in
zagate.

- Stopnja uspesnosti z vidika vlozenega kapitala.
Kako optimizirati ali pridobiti najve€ vrednosti za vloZzena sredstva, je odvisno tudi od
prenosa razlicnih tveganj. Glede na to, da naj bi pri javno-zasebnih partnerstvih

prevzel posamezno tveganje partner, ki ga bo uspesneje minimaliziral, je v primeru
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pridobivanja npr. finan€nih sredstev pametno, da to stori javni partner, ki ima

praviloma pridobi s strani bank niZjo obrestno mero in ugodnejSe pogoje najema.

Shema 5.1: Financiranja javnhega in zasebnega partnerja

sTROEKI STROSKI
PREKORAEITEY DOBIEEK
STROSHOV STROSKI DOLGA
STROSHI DOLG
KAPITALA “
2 PREHORACITEY I
E‘ STROSHOV
- F | AMORTIZACIJA - AMORTIZACIJA
NACRTOVANJE § NACRTOVANJE
o VZDRZEVANJE VZDRZEVANJE
éns éas
Sestava stroskov, e projekt izvaja javni partner. Sestava stroskov, ¢e projekt izvaja zasebni partner.

Vir: Deloitte v Peterka (2009, 11).

Ce primerjamo levi in desni del sheme 5.1, kjer je na levi strani nosilec projekta javni
partner in na desni strani zasebni partner, ugotovimo, da imata sicer podobne
kategorije stroSkov (strodki nacrtovanja, vzdrzevanja, amortizacijski stroski itn.),
vendar pride do razlike pri prekoracitvi pogodbenih zneskov in pri zamujanju
pogodbenih rokov. Vseeno ne moremo pavsalno dolociti, da je zasebni partner
vsestransko boljSi partner, ampak je treba vsak projekt v fazi preiskovanja moznosti
preuciti in analizirati ucinke razli¢nih razlicic.
- Neugoden polozaj potroSnikov.

Ko govorimo o infrastrukturnih investicijah, gre ponavadi za monopolni polozaj
investitorja, kar mu daje moznost viSjega (visokega) zaraCunavanja storitev.
PoviSane cene infrastrukturnih storitev lahko spremlja pove€ana stopnja inflacije, kar
posledi¢no vpliva na poviSane stroSke obratovanja in vzdrzevanja infrastrukturnih
objektov. Kadar javni partner zavira dvig cene (npr. vodarina, strosSki odlaganja
odpadkov ipd.), se zbere premalo sredstev za redno vzdrzevanje in posledica so
poveCani javni izdatki za vzdrZevanje. Eden ciljev uvajanja javno-zasebnih
partnerstev je, da se doloCanje cene prepusti trgu, vendar pa se v tem primeru lahko

pojavijo »monopolne cene«, kar zopet zviSsa ceno za uporabnika storitev. Javni
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partner ima sicer moznost, da v pogodbi dolo€i, da se lahko cena storitve poveca

najvec za stopnjo inflacije.

- Prekoracitev nacrtovanih strosSkov.

- Nerealno doloCene tarife za uporabnike storitev in napacno ocenjen obseg
predvidenega povprasSevanja.

- Slabo doloCene pravice in obveznosti partnerjev, kar se lahko izkaze kot
padec kakovosti izvajanja storitev oz. privede celo do spora med javnim in
zasebnim partnerjem.

- Pomanjkljiv nadzor v fazi izvajanja javno-zasebnega partnerstva (Deloitte
2006; Ferk in Ferk 2008).

5.2 Identifikacija projekta

Ko je pripravljen seznam Zelenih projektov za izvedbo, se identificira tiste, ki bi jih
lahko oz. jih je smiselno izvesti v obliki javno-zasebnega partnerstva glede na
ekonomske, pravne, tehni¢ne in druge razloge. lzvedba je mozna v primeru, da
obstaja javni interes, torej gre za projekt:
- povezan z izgradnjo, vzdrZzevanjem ali upravljanjem javne infrastrukture ter
- povezan z izvajanjem gospodarske ali druge javne sluzbe in je v javnem
interesu (Ferk in Ferk 2008).

Kljub temu, da s postopkom za izbiro zasebnega partnerja pri¢ne javni partner, pa
imajo zasebni partnerji in ostala zainteresirana javnost, da predlagajo potencialne
projekte, ki bi bili primerni za izvedbo skozi ta nacin, ko jih k temu pozove javni
partner (ZJZP).

5.3 Predhodni postopek

Na podlagi izvedenega predhodnega postopka, ki ga pri¢ne javni partner na lastno
pobudo ali na pobudo promotorjev, se sprejme odloCitev o izvedbi projekta javno-

zasebnega partnerstva ali zakljuCku postopka. Na podlagi investicijskega elaborata
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se ugotovi, ali so izpolnjeni ekonomski, pravni, tehnicni, okoljevarstveni in drugi
pogoji za izvedbo projekta (test javno-zasebnega partnerstva) ter sklenitev razmerja
javno-zasebnega partnerstva. V primeru, da se sprejme odloCitev o izvedbi projekta,
je treba opredeliti tudi temeljne elemente javno-zasebnega partnerstva ter vsebino
odlocitve in/ali akta o javno-zasebnem partnerstvu. Za neinvesticijske programe se
uporablja namesto investicijskega elaborata ustrezen drug dokument z enako
funkcijo (ZJZP).

5.4 Sprejem odlocitve in/ali akta o javno-zasebnem partnerstvu

Akt o javno-zasebnem partnerstvu opredeli »predmet, pravice in obveznosti javhega
in zasebnega partnerja, postopek izbire zasebnega partnerja in druge sestavine
posameznega razmerja« (ZJZP, 36. Clen, 1. odstavek). Vsebina akta mora biti dovolj
splosSna, da v skladu s temeljnimi naceli tega zakona ne ovira pogajanj med javnim in
zasebnim partnerjem), kjer se posebna ali izklju¢na pravica lahko podeli le na podlagi
zakona (ZJZP).

Akt je treba obvezno sprejeti, »Ce izvajalec javno-zasebnega partnerstva pridobi
posebno ali izkljuéno pravico izvajati gospodarsko javno sluzbo 0z. drugo dejavnost v
javhem interesu, kjer zakon =zaradi varstva javnega interesa zahteva izdajo
koncesijskega 0z. drugega sploSnega akta« (ZJZP, 36. Clen, 2. odstavek). V tem
primeru je treba sprejeti koncesijski akt v obliki »uredbe viade, odloka
predstavniSkega organa samoupravne lokalne skupnosti ali sploSnega akta drugega

Javnega partnerja« (ZJZP, 36. €len, 3. odstavek).

Ce akta ni obvezno sprejeti kot razvidno v prejsnjem odstavku, potem je dovolj
sprejem odloCitve o javno-zasebnem partnerstvu (ZJZP). V praksi se pravilom
odloCitev sprejme v obliki sklepa, medtem ko se akt praviloma sprejme v obliki

sploSnega pravnega akta oz. predpisa (uredba ali odlok) (Ferk 2014).

5.5 lzvedba javnega razpisa
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Namen izvedbe javnega razpisa je zbrati vioge potencialnih zasebnih partnerjev za
sodelovanje v javno-zasebnem partnerstvu. Glede na razli€ne oblike javno-zasebnih
partnerstev ZJZP predlaga sledecCe:

- javnonarocCniSka razmerja,

koncesijske storitve,

koncesije gradenj in

statusno partnerstvo (Ferk 2014).

Faza izvedbe javnega razpisa obsega:
- odlocitev o zaCetku postopka javnega razpisa,
- imenovanje strokovne komisije za izbiro,
- pripravo razpisne dokumentacije,
- pripravo in objavo javnega razpisa na podlagi zakona o javhem narocCanju ali
zakona, ki ureja gospodarske javne sluzbe,
- izvedbo konkuren¢nega dialoga oz. drugega postopka izbire izvajalca ter

- sprejem in oceno konénih ponudb (Ferk 2014).

5.6 lzbor izvajalca in pravno varstvo ponudnikov

Kandidat odda vlogo in jo lahko dopolnjuje oz. spreminja do poteka razpisnega roka,
medtem ko se smatra za prepozno, Ce prispe po poteku razpisnega roka. Odpiranje
ponudb oz. drugih vlog za izbor izvajalca je javno, razen &e javni partner zaradi
zavarovanja poslovne (npr. v konkurenénem dialogu) ali druge skrivnosti doloci, da
postopek odpiranja ponudb ni javen. O odpiranju vlog se vodi zapisnik 0 javnem
odpiranju (ZJZP). Po konCanem odpiranju strokovna komisija pregleda vloge (po
potrebi zahteva pojasnila) in posreduje kon¢no porocCilo organu javnega partnerja
(Z2IZP).

Ce javni partner v postopku izbire ne izbere izvajalca javno-zasebnega partnerstva,
izda akt o konCanju postopka izbire. V kolikor izbere partnerja, se izda akt o izbiri
izvajalca javno-zasebnega partnerstva, na podlagi katerega se sklene pogodba o

javno-zasebnem partnerstvu (ZJZP).
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Ce je predmet javno-zasebnega partnerstva koncesija za izvajanje gospodarske
javne sluzbe ali druge dejavnosti (izrecno prepovedana izdaja upravne odlocbe), je
akt izbire odloCba o izbiri, na podlagi katerega se z izbranim zasebnim partnerjem

sklene pogodba o javno-zasebnem partnerstvu skladno z dolocili ZJZP.

5.7 Nastanek razmerja javno-zasebnega partnerstva

Javno-zasebno partnerstvo nastane s trenutkom sklenitve pogodbe o javno-
zasebnem partnerstvu oz. koncesijske pogodbe, razen €e je drugaCe doloCeno z
zakonom ali pogodbo o javno-zasebnem partnerstvu. Ce je pogodba ni¢na, se Steje,
da razmerje ni bilo sklenjeno, kar velja tudi v primeru, da je bil akt o izbiri

pravnomoc¢no odpravljen (ZJZP).

OpaZzanja

Kljub temu, da je v Sloveniji v veljavi ZJZP, Se vedno obstajajo vprasanja, ki se
urejajo po ZJN in ZGJS oz. z dodatnimi pravilniki itn. Postopek oblikovanja javno-
zasebnega partnerstva je natanéno dolo¢en, vendar prihaja pri oblikovanju javno-
zasebnih partnerstev v praksi do ve¢ problemov. Lahko bi celo rekli, da je postopek
preveC natancno doloCen, saj je za naroCnike obCasno tezko se drzati vseh
predpisanih postopkov. V kolikor se dogodijo nepravilnosti, lahko to pomeni
zaustavitev postopka ali vraCanje sredstev zaradi nepravilne porabe sredstev itn. Na
drugi stani je pomembno, da je Ze osnova za izvedbo projekta dobro pripravljena, saj
pride v nasprotnem primeru do slabo opredeljenega projekta, kar vodi v tezave tekom
sklepanja partnerstva, izvajanja, nadzora, evalvacije itn. Pri gradnji ali obnovi
infrastrukture je tako npr. izjemnega pomena, da nobeden partner naknadno ne
spreminja v zaCetku dogovorjenih zahtev (konstruktivni razgovori in komunikacija so
vsekakor zazeleni tekom definiranja projekta, izbire partnerja in sklenitve pogodbe o
javno-zasebnem partnerstvu), saj se na ta nacin izogneta dodatnim stroSkom,
terminskim zamudam, morebitnemu vra¢anju nepovratnih sredstev (ki bi bila vzeta na

podlagi ugotovljenih nepravilnosti itn.).
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6 PRIMER UPORABE JAVNO-ZASEBNEGA PARTNERSTVA NA PRIMERU
ENERGETSKO UCINKOVITE OBNOVE INFRASTRUKTURE JAVNE
RAZSVETLJAVE

6.1 Opis izhodis¢ne situacije
6.1.1 SploSne znacilnosti projektov energetsko ucinkovite obnove infrastrukture

javne razsvetljave

Infrastruktura javne razsvetljave je pomemben del javne infrastrukture, z vidika
pomembnosti storitve (zagotavljanje osvetljevanja javnih povrSin in prometne
varnosti) in z vidika stroSkov v obCinskem proracunu. V obcinah, ki imajo starejSo in
energetsko neucinkovite sisteme javne razsvetljave, lahko ta predstavija 30-50 %
skupne porabe elektricne energije, kar seveda omogoca visoke prihranke ob uvedbi
novih tehnologij, tudi do 70 % (EnergaP 2015).

Na mednarodni ravni je pomembna iniciativa »Efficient Lighting Initiative« v okviru
Programa Zdruzenih narodov za okolje (UNEP), ki stremi k energetsko ucinkoviti
razsvetljavi. Z menjavo energetsko potratnih Zarnic z energetsko ucinkovitimi lahko

prepolovimo emisije in zniZzamo stroSke porabljene energije (UNEP 2015).

V Sloveniji je pomembno, da javna razsvetljava zadovoljuje kriterije Uredbe o mejnih
vrednostih svetlobnega onesnazevanja okolja (Uradni list RS, &t. 81/07, 109/07,
62/10 in 46/13) ter ustreza tudi vsem ostalim zakonom in predpisom kot npr.
priporoCilom SDR (Slovensko drustvo za razsvetljavo: Razsvetljava in signalizacija za
promet), standardom za cestno razsvetljavo, Uredbi Komisije (ES) St. 245/2009 o
izvajanju Direktive 2005/32/ES o vzpostavitvi okvira za dolo€anje zahtev za okoljsko
primerno zasnovo izdelkov, in sicer v zvezi z zahtevami za okoljsko primerno
zasnovo fluorescenénih sijalk, visokointenzivnostnih sijalk in svetilk za delovanje le
teh.
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6.1.2 Obc¢ina Piran

Obcina Piran je turistitho mocno razvita slovenska obcina in eno izmed
pomembnejSih srediSC kongresnega, zdraviliSkega, igralniSkega in navtiCnega
turizma v severnem Sredozemlju. LeZi na skrajnem jugozahodnem delu Slovenije.
Meri 46,6 km? in ima 16 758 prebivalcev (Obé&ina Piran 2016).

Javna razsvetljava se je pred obnovo razprostirala po vseh delih ob&ine Piran. V
centrih posameznih krajev je bila razsvetljava koncentrirana in uporabljena kot
funkcionalna in dekorativha razsvetljava, zaradi potreb turisticne dejavnosti. Na
ruralnih podrocjih je bila razsvetljava bolj orientacijska, z izjemo cestnih odsekov
vi§jih svetlobno tehni¢nih razredov. Na podrocju obcine Piran je bilo ob koncu leta
2011 vgrajenih 3.776 svetilk (63 razlicnih tipov) na 3.040 lokacijah, za potrebe vklopa
svetilk je vgrajenih 83 prizigaliS€. V letu 2011 je bilo porabljenih 1.710.596 kWh
elektricne energije, kjer je bil stroSek porabe elektricne energije 258.788,77 € in
stroSek vzdrzevanja 78.768,00 € (Obcina Piran 2012a).

Obcina Piran je Zelela posodobiti infrastrukturo javne razsvetljave z namenom
izboljSanja svetlobnotehniCnega stanja, energetske ucinkovitosti ter uskladitve
razsvetljave z uredbo. Predvidela je bila prenova, ki bi se financirala iz prihranjene

elektriCne energije, ki je posledica izvedene posodobitve (Obc&ina Piran 2012b).

Osnovno vodilo pri obnovi javne razsvetljave je bilo izboljSanje ali ohranjanje
svetlobnotehnicnih pogojev na javnih povrSinah ob zmanjSanju elektricne moci
naprav s kvalitetnimi napravami. Uporabljene so bile lahko razlicne tehnologije za
doseganje maksimalnih prihrankov. Ugasanje razsvetljave v no€nem ¢asu ni bilo
dovoljeno. ZmanjSevanje svetlobnega toka je bilo dovoljeno pod pogoji, kot jih
dovoljujejo priporocila SDR in standard SIST EN 13201. Vsi posegi na kandelabrih
(namestitve svetilk, podaljSkov, konzol itn.) so morali biti staticno ustrezni (Obcina
Piran 2012b).
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6.1.3 Mesto Birmingham

Birmingham je mesto in okrozje v predelu West Midlands v Angliji. Ja drugo najvecje

mesto v Veliki Britaniji. Ima 1,1 milijona prebivalcev in se raztega na 267,8 km?

povrsine (Birmingham City Council 2016).

V Birminghamu so Zeleli s prenovo javne razsvetljave n cestnega omrezja:

modernizirati 0z. izboljSati razsvetljavo z inovativnimi reSitvami,

vzpostaviti boljSe upravljanje premozenja,

vzpostaviti u€inkovit in proaktiven menedzment za upravljanje z energijo,
zmanjsati kriminal, strah pred kriminalom in no¢ne nesrece,

izboljSati raven kvalitete storitev (zmanjsati Stevilo izpadov in javnih pritozb),
najti trajnostno resitev, katera bo imela dolgo Zivljenjsko dobo, nizke strosSke
vzdrzevanja, zmanjSanje odpadkov itn. ter

vzpostaviti lokalna dobavne verige in povecati vklju¢enost lokalne skupnosti
(McKenna 2012).

6.2 Opredelitev prednosti in slabosti ter tveganj izvedbe JZP

6.2.1 Prednosti in slabosti ter tveganja projektov energetsko ucinkovite obnove

infrastrukture javne razsvetljave

Glavne prednosti projektov energetsko ucinkovite obnove infrastrukture javne

razsvetljave, izvedenih s pomocjo javno-zasebnih partnerstev, so:

optimalnejSa razporeditev financnih sredstev in hitrejSa izvedba, predvidoma v
dogovorjenem roku in finanénem obsegu,

prenos dogovorjenih tveganj na zasebnega partnerja,

nizji stroski vzdrzevanja infrastrukture javne razsvetljave,

vi§ja kvaliteta storitve za obclane (ve€ja prometna varnost in boljSa
osvetljenost javnih povrsin) ter

znanje in izkudnje zasebnega partnerja na podrocju upravljanja s podobno

javno infrastrukturo z uporabo sodobnih tehnologij in opreme itn.
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Glavne slabosti projektov energetsko ucinkovite obnove infrastrukture javne

razsvetljave, izvedenih s pomocjo javno-zasebnih partnerstev, so:

slabo definirani cilji projekta v primeru nestrokovnega in slabo usposobljenega
kadra javnega partnerja in hkratni nevkljuCitvi zunanjih neodvisnih
strokovnjakov,

zasledovanje finan¢nih ciljev investicije brez dovolj poudarka na kvaliteti
storitve (naprednejSe tehnologije, ki bi bile dlje ¢asa v uporabi, so draZje in
posledicno manj privlacne; hkrati je to slabSi polozaj za obCane in njihovo
varnost itn.),

nepravilen model prenosa tveganj na zasebnega partnerja,

pomanjkljiv nadzor nad izvajanjem obnove in delovanja infrastrukture tekom
trajanja celotnega partnerstva ter

slabo definirane pravice in obveznosti partnerjev, kar lahko pripelje do

naknadnih konfliktov in sporov itn.

Glavna tveganja projektov energetsko ucinkovite obnove infrastrukture javne

razsvetljave, izvedenih s pomocjo javno-zasebnih partnerstev, so:

pri pripravi projektne naloge/Studije izvedljivosti je izrednega pomena toCnost
vhodnih podatkov, ki so osnova za vse nadaljnje izraCune, kakor tudi seveda
pravilno izvedena analiza in ocena rentabilnosti projekta,

pri financiranju je pomembno natancno dolociti vire in obseg participacije
vsakega partnerja (vezano na razporeditev vseh tveganj), zagotoviti sredstva,
pripraviti finan¢no zanimiv projekt za vlagatelje, zahtevati jamstva in
zavarovanja od zasebnega partnerja,

identificirati je treba vse tehni¢ne reSitve oz. moznosti (variante), opraviti izbor
optimalne reSitve ob upostevanju vseh predpisov, standardov in priporocil, se
izogniti inZenirskim napakam,

pri izvedbi gradbenih in namestitvenih del nadzirati vsa dela, se izogibati
prekoraCitvam (stroSkov, terminskega plana itn.) in spremembam plana,
zagotavljati vsaj minimalne varnostne pogoje za sodelujoCe izvajalce del,
skrbeti za pozitivho javno mnenje,

zagotavljati strokovno osebje in opremo,

imeti pod nadzorom operativhe stroske, spremembe cen (surovin, delovne

sile, elektricne energije itn.),
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- preverjati pogostost in doslednost vzdrzevanja,

- nemoteno zagotavljati storitev za kon¢ne uporabnike ter

- pri prenosu lastniStva/podaljSanju trajanja pogodbe opredeliti trenutek prenosa
tveganj na drugo stranko (npr. uniCenje svetilk itn.) in definirati vrednost

infrastrukture ob prenosu.

Glavna specificna tveganja projektov energetsko ucinkovite obnove infrastrukture
javne razsvetljave, izvedenih s pomocjo javno-zasebnih partnerstev, so vezana na:

- uporabljeno tehnologijo,

- vpliv spremembe cen elektrike na rentabilnost projekta in

- specifik posameznega partnerja.

Pri tehnologiji je treba poudariti, da tehni¢ni in tehnoloski razvoj zahteva od javnega
partnerja, da prouci vse razpoloZljive tehnologije. V kolikor sam nima za to
usposobljenega kadra, se najame zunanje strokovne sodelavce. Namre¢ od nabora

tehnologij je odvisno, med katerimi variantami za izvedbo se bo mozno odlocati.

Ker je infrastruktura javne razsvetljave velik porabnik elektricne energije, je treba
upostevati vpliv cen elektricne energije. Pri posodobitvi infrastrukture pride npr. do
menjave svetilk. Svetilke, ki so bolj varéne, so seveda s tega vidika zelo sprejemljive,
vendar pa so cenovno manj ugodne ob nakupu, medtem ko je na drugi strani treba
upostevati, kakSna je razlika v koli€ini, ki bi jo porabile energetsko manj ucinkovite

svetilke ter kako oba izraCuna »preneseta« spremembo cene elektricne energije.

Pri infrastrukturi javne razsvetljave je pomembno, da zasebni partnerji predstavijo
nacrt izvajanja upravljanja in vzdrzevanja, ki mora biti v skladu s priCakovanji in
predpisi posamezne obcine. Ker zasebni partnerji nimajo interesa »nizati svoj
dobicek« na racun boljSe kvalitete opravljenih storitev, mora javni partner zelo dobro
opredeliti pogoje in nacin izvajanja storitev (npr. gospodarske javne sluzbe v primeru
Obcine Piran) ter podrobno opredeliti pravic in obveznosti koncesionarja in

koncedenta.
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6.2.2 Obdina Piran

Prednosti:

Potencial prihrankov elektriCcne energije z obnovo razsvetljave je bil ocenjen
na 990.000 kWh oz. priblizno 149.772,00 € letno.

Potencial prihranka vzdrzevanja je okoli 30.000,00 € letno.

Obcina Piran je posodobila celotno razsvetljavo vkljuéno z novogradnjami
odsekov preko prihrankov oz. brez dodatnih stroskov narocnika.

Obcina je prihranila priblizno 1.600.000 €, ki bi jih morala vloZiti v prenovo.
Tveganje doseganja prihrankov je v celoti prenesla na izvajalca. V pogodbi je
doloCeno, da v kolikor izvajalec ne dosega 95 % obljubljenih prihrankov, mora
izvajalec razliko vracati.

Obcina ima bolje urejeno vzdrZzevanje.

Infrastruktura javne razsvetljave je izvedena v skladu z zakonodajo.

Slabosti:

Doba koncesije je 20 let.

V dobi koncesije obcina prejema le 1% od dosezenih prihrankov oz. priblizno
1.500,00 €.

Cena investicije je bila viSja, kot Ce bi obCina izvedla klasi¢no javno narocilo.
Vsaka morebitha nadgradnja sistema v smislu zniZzanje rabe energije bo
izvedena s strani koncesionarja, za katere bo prejemal vecji del zagotovljenih

prihrankov.

Tveganja:

Obcina Piran tvega odkup koncesije, v kolikor bi se izbran izvajalec znasel v
financnih tezavah.
Bistven razvoj tehnologij v javni razsvetljavi, ki bi prinesel vecje prihranke

energije.
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6.2.3 Mesto Birmingham

Prednosti:
- Potencial prihrankov elektriCne energije z obnovo razsvetljave je bil ocenjen
na 100 mio £ v dobi koncesije.
- ZmanjSanje emisij toplogrednih plinov za 50 %.
- Posodobitev razsvetljave je bistveno izboljSala osvetlitve cest in izboljSala
varnost.
- Namescen je bil regulacijski sistem s katerim lahko prilagajajo osvetljenost.

- Namescene so svetilke, ki ne sevajo svetlobnega toka navzgor.

Slabosti:
- Dolga doba koncesije.
- Pocasna izvedba zamenjave svetilk (v prvih 5 letih 50 %) in kasneje ostale.

Prihrankov energije v zacetnem obdobju ne bo.

Tveganja:

- Bistven razvoj tehnologij v javni razsvetljavi, ki bi prinesel vecje prihranke

energije.

6.3 lzbira oblike in izvedba JZP

6.3.1 Obcina Piran

Obcina Piran se je odloCila za izbor koncesionarja s pomocjo postopka

konkurenénega dialoga, ker projekt obsega tako investicijo v obstoje€o javno

razsvetljavo kot tudi vzdrzevanje javne razsvetljave za obdobje 20 let (Obcina Piran
2013).
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Obnova javne razsvetljave v obcini Piran: projektna naloga, december 2012. Pri
izdelavi projektne naloge so bili poleg veljavne zakonodaje upostevani naslednji
dokumenti:
- Kataster infrastrukture javne razsvetljave (v2012, 08/2012) in
- Projekt Sanacija javne razsvetlave Piran 2. faza (7020, 09/2009)
(usklajen projekt z ZVKD Piran).

Odlok o koncesiji za opravljanje lokalne gospodarske javne sluzbe posodobitve in
vzdrzevanja infrastrukture javne razsvetljave v Obé&ini Piran'® je sprejel Obginski svet
Obcine Piran na seji dne 20. 11. 2012.

Obvestilo o narogilu (JN13833/2012)*" je bilo objavljeno v mesecu decembru 2012:
Javni razpis za podelitev koncesije za opravljanje lokalne gospodarske javne sluzbe

posodobitve in vzdrzevanja infrastrukture javne razsvetljave v Ob¢ini Piran.

Vloge so oddali: Javna razsvetljava d.d. s partnerjem Eltec Petrol, Siemens d.o.o.

Konkurenc¢ni dialog:
- Fazal:
= na podlagi predlozenih prijav je Obcina Piran priznala usposobljenost
kandidatom, ki so izpolnjevali vse pogoje za priznanje usposobljenosti
na podlagi razpisa.
- Faza?2:
= temelj za udelezbo je priznana sposobnost kandidatu v |. fazi
konkurencnega dialoga za predmeten projekt;
= predmet dialoga: predstavitev predvidenih tehnologij, oglaSevanje na
drogovih (predstavitev zahtev Obcine Piran), predstavitev nacrta
izvajanja in vzdrZevanja infrastrukture javne razsvetljave, predstavitev
finanénega nacrta rekonstrukcije javne razsvetljave ter vzdrzevanja v

koncesijski dobi, terminski plan izvedbe rekonstrukcije, usklajevanje

1% Odlok je dostopen prek: http://www.uradni-list.si/1/objava.jsp?urlurid=20123563 (11. maj 2016).
o Objava je dostopna prek: http://www.enarocanje.si/Obrazci/?id_obrazec=52069 (11. maj 2016).
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besedila vzorca koncesijske pogodbe, predlogi, vprasanja in pomisleki
kandidata in javnega partnerija;
= npamen dialoga je ugotoviti in opredeliti sredstva ter najprimernejSe
reSitve za zadovoljitev ciliev in potreb javnega partnerja, dialog je
potekal z vsakim kandidatom lo¢eno. Javni partner si je pridrzal pravico,
da dialog izvede v obliki enega ali veC krogov.
- Po zaklju€eni Il. fazi dialoga je javni partner oblikoval povabilo k oddaji kon¢ne
pisne ponudbe ter ga posredoval obema kandidatoma.
- Po prejemu konéne pisne ponudbe je javni partner izdal akt izbire, ki ga je

posredoval kandidatom.

Izbran je bil ponudnik Javna razsvetljava d.d. s partnerjem Eltec Petrol, druzba za
energetske in  okoljske reSitve d.o.o.. Pogodbena vrednost investicije
znaSa 1.304.000,00 EUR brez DDV, ki ga bo Javna razsvetljava d.d. investirala v

prenovo javne razsvetljave (Obcina Piran 2013).

Dela so bila predvidena in so se izvedla v dveh fazah. Prva je obsegala sanacijo
tehnicne in cestne razsvetljave, razsvetljave stanovanjskih podro€ij in dela
arhitekturne in urbanisticne razsvetljave (zakljuena do konca julija 2014), druga je
predvidela sanacijo preostalega dela arhitekturne in urbanistiCne razsvetljave

(zaklju¢ena do sredine marca 2015) (Obc¢ina Piran 2013).

Glavni trije cilje koncesijske pogodbe:

- skoraj 990.000 kWh prihranka, kar je vec€ kot 55 %, glede na sedanjo porabo
(99 % prihranka namenjen koncesionarju za pokritje prenove, 1 % bo delezna
Obcina Piran),

- nizji stroski vzdrZevanja, saj bodo obstojeCe stare svetilke prenovljene in bo
treba manj vzdrzevanja kot ga je bilo v zadnijih letih ter

- svetilke v obc€ini Piran bodo v skladu z Uredbo in bo zagotovljena vecja
urejenost in enotnost (Obc&ina Piran 2013).

6.3.2 Mesto Birmingham
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Sklenjena je bila pogodba o javno-zasebnem partnerstvu med druzbo Amey in
Birmingham City Council, za obdobje 25 let, podpisana maja 2010. Storitve so se
zacele izvajati junija 2010. 25-letno financiranje sestavljajo: dolgoro¢ni kredit, lastna
sredstva in financiranje iz dosezZenih prihrankov (Amey 2010; Scottish Futures
Trust 2013).

Oblika pogodbe: partnerski sporazum in podizvajalska pogodba (Project agreement

and operating subcontract) (Scottish Futures Trust 2013).

Sklenjen je bil dogovor o upravljanju, obnovi, izboljSanju in vzdrzevanju 2.250 km
cestnega omrezja in pripadajoCe javne razsvetliave v geografskem okrozju
Birmingham-a, vkljuéno z menjavo 90.000 ludi javne razsvetljave (Scottish Futures
Trust 2013).

Projekt: vzdrzevanje opravlja Amey, lastnistvo je obdrzal Birmingham City Council.
Uporabliena je bila LED razsvetljava. Sistem je mozno upravljati s pomocjo
centralnega sistema (omogoc€a dinami¢no kontrolo vsake posamezne enote, ulice
itn.) ter omogoc¢a zatemnitve in izklapljanje. Namesceno je bilo priblizno 42.000 novih
drogov v prvih petih letih, kje naj bi ve€ina imela LED svetila (omenjene svetilke
porabijo priblizno 50% manj elektricne energije v primerjavi s klasi¢nimi
visokotlacnimi natrijevimi svetilkami). Nadaljnjih 53.000 svetilk naj bi se zamenjalo v

preostalem pogodbenem obdobju (Scottish Futures Trust 2013).

LED svetila imajo do 30 let Zivljenjske dobe in niso zahtevne glede vzdrzevanja ter
povzro¢ajo do 70% nizje operativne stroSke v primerjavi s klasi¢nimi visokotlaénimi
natrijevimi svetilkami. Skupni prihranki, vklju¢no s prihranki energije, bodo v njihovi
Zivljenjski dobi znasSali preko 100 milijonov funtov. Zmanj$anje emisij bo vecje od
50 % (Scottish Futures Trust 2013).

OpaZanja
Primer obnove javne razsvetljave v obcini Piran ter projekt obnove javne razsvetljave
in cestnega omrezja v mestu Birmingham sem izbrala za proucevanje, ker sta

primera javno-zasebnega partnerstva, ker oba prispevata k cillem energetske
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ucinkovitosti ter ker gre v primeru Birminghama za Veliko Britanijo, ki je ena vodilnih

drzav na podrocju izvedbe projektov v okviru javno-zasebnih partnerstev.

S proucevanjem prakti¢nih primerov sem Zelela podkrepiti teoretiCcna dognanja, kar
mi je zal uspelo le delno. Tekom izdelave naloge, pri natanénejSem raziskovanju
literature in virov, sem ugotovila, da so podatki med seboj prekrivajo (vec virov z
enako vsebino, Se posebej v primeru mesta Birmingham). Prav tako nekaterih
pridobljenih podatkov nisem mogla uporabiti, ker so bili obravnavani kot poslovna

skrivnost.

Ce se navezem na raziskovalna vprasanja, sem ugotovila slede¢e. Obgina Piran je
za pripravo strokovnih podlag uporabila zunanjega izvajalca, kar nakazuje na njeno
pripravljenost in odloCnost, da se projekt kar se da najbolje opredeli. Nato je izvedla
postopek izbire partnerja skladno z veljavno zakonodajo. Uporabila je postopek
konkurencnega dialoga, kar ji je omogocCilo tekom postopka izbire partnerja vecjo
fleksibilnost in hkrati moznost najti najbolj ustrezno tehni¢no in celostno reSitev.
Verjamem, da je s tem znizala tveganja in stroSke. Izbran je bil ponudnik Javna
razsvetljava d.d. s partnerjem Eltec Petrol, pogodbena vrednost 1.304.000,00 EUR.

Natancne delitve tveganj med zasebnega in javnega partnerja ne poznam.

Birmingham City Council je sklenil partnerski sporazum in podizvajalsko pogodbo z
druzbo Amey, ki bo 25 let skrbela za obnovo infrastrukture javne razsvetljave in tudi
delno cestnega omreZja. Verjamem, da je Birmingham City Council v celoti sledil
veljavni zakonodaji v veliki Britaniji, saj bi sicer, glede na velikost in pomembnost
projekta, verjetno zasledili kakdne informacije o nepravilnostih oz. o odpravljanju
nepravilnosti. Natan¢ne delitve tveganj med zasebnega in javnega partnerja ne

poznam.

Glede na napisano predvidevam, da sta javna partnerja v obeh primerih preverila
moznost za izvedbo projekta v okviru javno-zasebnega partnerstva ter nato izvedla
postopek izbire zasebnega partnerja skladno z veljavno zakonodajo. Zal ne morem

dodatno potrditi/ovreci zastavljeni vprasanji v nalogi, ki se navezujeta na tveganja.

100



101



7 RAZPRAVA

7.1 Kljuéne ugotovitve

Energetska ucinkovitost predstavlja ogromen potencial na svetovni, evropski in
slovenski ravni. V Sloveniji je bil vezan na to direktivo sprejet Akcijski nacrt za
energetsko ucinkovitost za obdobje 2014-2020, kjer je opredeljeno, da v Sloveniji v
letu 2020 raba primarne energije ne bo presegla 7,125 mio toe (82,86 TWh)
(Ministrstvo za infrastrukturo 2016). Zastavljene cilje, finanéno obsezne projekte, je
med drugim mozno izpeljati tudi s pomocjo javno-zasebnih partnerstev, ki so predmet

obravnave naSe naloge.

Sam pojem javno-zasebno partnerstvo se razvija in prilagaja potrebam sodobne
druzbe. Kljub temu, da ni pravni pojem, ima Stevilne pravne dimenzije ter je vezan na
javne storitve o0z. storitve v javno dobro (Pirnat 2005). Ugotovili smo, da so javno-
zasebna partnerstva prepoznana s strani Stevilnih mednarodnih akterjev, kakor tudi
nacionalnih vlad, vecjih podjetij, raziskovalcev kot mozen nacin za dosego ciljev na

podrocju izvedbe predvsem vecjih infrastrukturnih projektov.

Razmah uporabe in prepoznavnost javno-zasebni partnerstev se je pricela v obdobju
sploSne gospodarske krize v 80. letih prejSnjega stoletja, kjer je novi javni
menedzment predlagal mocCnejSe povezovanje javnega in zasebnega sektorja, s
Cimer je Zelel izboljSati javni sektor (veCja ucinkovitost pri izvajanju nalog,
decentralizacija tam, kjer mogocCe, visji kvaliteta storitev itn.), vendar pa koncept »ni
prezivel«. Savas (2000) javno-zasebna partnerstva predstavi kot del privatizacije
(eden klju€nih elementov novega javnega menedZzmenta) in jih uvrS¢a med
delegirane oblike. Nadalje je pomemben vidik obravnavanih partnerstev delitev

tveganj, ki jo lahko umestimo v okvir teorije transakcijskih stroSkov.

V primeru javno-zasebnih partnerstev gre torej za pogodbena partnerstva, Kki

zdruzujejo najboljSe iz zasebnega (viri, sposoben menedzment in tehnologija) in

javnega sektorja (zakonodajnimi postopki in zasc€ita javnega interesa). Cilj takdnih

projektov je financiranje, projektiranje, implementacija in upravljanje javne

infrastrukture in izvajanja javnih sluzb (Ekonomska komisija ZN za Evropo 2008). Gre
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za sodelovanje med vlado (javnim subjektom) in najmanj enim zasebnim partnerjem,
kjer drugi izvede storitve po navodilih prvega v zameno za dobi¢ek (OECD 2008).
Zelena knjiga o javno-zasebnem partnerstvu opredeli slednjega kot sodelovanje med
javno avtoriteto in gospodarstvom, katerih skupni cilje je zagotovitvi financiranje,
izgradnjo, obnovo, upravljanje in vzdrZzevanje infrastrukture ali pri izvajanju storitev

(European Commission 2004).

R1: Katere so glavne razlike med opredelitvijo JZP-ja po slovenskem,

evropskem in angleSkem pravnem redu?

Na nacionalni ravni v Sloveniji obstaja krovni zakon ZJZP, ki definira javno-zasebno
partnerstvo kot »razmerje zasebnega vilaganja v javne projekte in/ali javnega
sofinanciranja zasebnih projektov, ki so v javnem interesu«, ki ga skleneta javni in
zasebni partnerjem, katerih cilj je izgradnja, vzdrZevanje in upravljanje javne
infrastrukture ali drugi projekti v javnem interesu. Slovenija je s sprejetiem tega

zakona sledila smernicam EU.

Pravice in obveznosti iz naslova razmerja javno-zasebnega partnerstva nastanejo s
trenutkom sklenitve pogodbe o javno-zasebnem partnerstvu oz. koncesijske pogodbe

(se pridobijo pozneje ali ob izpolnitvi dolo€enega pogoja) (ZJZP).

Projekti javno-zasebnega partnerstva se izvajajo kot:
- pogodben partnerstvo ali
- statusno (institucionalno, equity) partnerstvo (ZJZP).

V evropskem pravnem redu na primarni ravni ne obstajajo viri, ki bi neposredno
obravnavali in opredelili javno-zasebno partnerstvo. Obstajajo pa priporodila,
sporocila, mnenja razlinih organov, ki jih obravnavajo. S strani Evropske komisije,
Generalnega direktorata za regionalno politiko, so bile tako izdane Smernice za
uspesSna javno-zasebna partnerstva, ki promovirajo uporabo javno-zasebnih
partnerstev kot dodatnega vira financiranja, alternativne moZznosti upravljanja in
implementacije projektov, dodane vrednosti za konéne uporabnike in SirSo javnost ter

predstavljajo boljSo identifikacije potreb in optimalno izkoriS€anje virov.
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Evropska komisija (2003) Zeli z javno-zasebnimi partnerstvi zagotavljati prosti dostop
na trg in poSteno konkurenco, zavarovati javni interesa in hkrati dosegati maksimalno
dodano vrednost, omogociti trajnostno izvajanje projektov in onemogociti doseganje
nesorazmernih dobi¢kov) ter poudarja, da je treba za vsak primer posebej skrbno

izbrati optimalni model javno-zasebnega partnerstva.

Naslednji pomembni dokument Evropske komisije (2014) je Zelena knjiga o javno-
zasebnih partnerstvih in pravu EU na podrocju javnih narocCil in koncesij, ki opredeli
dva nacina moznega sodelovanja:
- javno-zasebna partnerstva, ki so Ciste pogodbene narave (temelj samo
pogodbene obveznosti) in

- institucionalizirana javno-zasebna partnerstva (temelj je pravna oseba).

Z izdajo Direktive o podeljevanju koncesijskih pogodb, je bil na ravni Evropske unije

definiran pojem koncesij, in sicer koncesije za gradnje in koncesije za storitve.

Gledano z vidika zgodovinskega razvoja je za Zdruzeno kraljestvo Velike Britanije in
Severne Irske znacilna anglosaksonska pravna oblika (common law), kar pomeni, da
Zdruzeno kraljestvo nima formalne, pisane ustave in ni sprejelo kontinentalne ideje

kodifikacije ter je zanjo znacilen sistem tozb (Ferk 2014).

Naslednja pomembna razlika med evropskim in angleSkim pravnim redom je na
podroCju pogodbenega prava tako imenovana strikthna o0z. celo absolutna
odgovornost dolZznika za krSitev pogodbe. V. common law-u namreC temelji vse na
obljubi (garancijo za izpolnitev zavez) in ne na krivdi. Osnovno in hkrati edino orodje
upnika je, da v primeru neizpolnjevanja pogodbe izda odSkodninski zahtevek
(damages) (Ferk 2014).

Velika Britanija je monarhija, ki ne pozna instituta upravne pogodbe in se pogodbe
sklepajo v imenu monarha oz. krone (Crown contract) (Ferk 2014) ter obravnavajo po
pravilih splodnega, zasebnega prava. V zadnjem C€asu se omenjene pogodbe

imenujejo tudi pogodbe javne oblasti (Government contacts) (Schill v Ferk 2014).
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V odsotnosti enotnega zakona za javno-zasebno partnerstvo urejata v Veliki Britaniji
podrocCje javno-zasebnega partnerstva dve uredbi. The Public Contracts Regulation
ureja ureditev zakonodajnega podroCja javnih naroCil (v skladu z Direktivo
2004/18/ES) in The Utilities Contracts Regulation ureja bolj transparentno in
ucinkovito delovanje javnega sektorja na podroCju javnih narocCil ter se nanasSa na
direktivo 2004/17/ES (Merzelj 2008).

Ce povzamemo, imamo v Sloveniji torej krovni zakon, ki pokriva podrogje javno-
zasebnih partnerstev, medtem ko so na ravni EU urejena posamezna podrocja (npr.
koncesije), ter v Veliki Britaniji, ki sicer uspes$no izvaja projekte javno-zasebnih
partnerstev, podrocje kot tako sploh ni definirano. V Sloveniji, EU in Veliki Britaniji
obstajajo Stevilna priporo€ila in smernice, ki urejajo omenjeno podrocje. Z vidika
pogodb je primerljiva Slovenija in EU (sklenitev med javnim subjektom in zasebnim

subjektom), medtem ko se v Veliki Britaniji sklene pogodbo v imenu monarha.

Odgovor R1:
Iz napisanega sledi, da obstajajo med slovenskim, evropskim in angleSkim pravnim
redom razlike, ki so posledica razvoja razlicnih pravnih sistemov ter aktualne

opredelitve javno-zasebnih partnerstev.

R2: Kako ¢im bolj natan¢no in realno identificirati tveganja?

Dogovor o delitvi tveganj je bistvena sestavina pogodbe o javno-zasebnega
partnerstvu. V kolikor zasebni izvajalec ne nosi dela poslovnega tveganja, potem
tako partnerstvo nima narave javno-zasebnega partnerstva (je javno-naroCnisko)
(ZIZP).

Tveganja prevzame tista stranka, ki ga lazje obvladuje. Da bi dobili kar najveC za
vloZzena sredstva, je pogoj, da posamezna tveganja obvladujejo udelezenci, ki imajo
s tem veC izkuSenj o0z. boljSo izhodiS¢no pozicijo. Z obvladovanjem tvegan;

zmanjSamo stroSke in hkrati izboljSamo izkoristek (Webb in Pulle 2002).
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Ker gre za dolgoroCna sodelovanja, je Se toliko bolj pomembno, da se o tveganijih
zelo dobro razmisli, jih natancno opredeli in seveda tekom izvajanja partnerstva tudi

spremlja in upravlja.

Osnova je seveda realno ocenjena trenutna situacija in zelje, kaj zelimo izvajati ali

zgraditi, v kakSnem obsegu, kaksne so omejitve (npr. financne, okoljske itn.).

Ce Zelimo doseéi sistemati¢nost in preglednost tveganj, moramo najprej podrobno
razdeliti celoten proces v loCene cikle, ter znotraj vsakega cikla (koraka) opredeliti

pravice in obveznosti ter pripadajo€a tveganja.

Glavne skupine tveganj oz. glavni dejavniki/faktorji so: tehni¢na in gradbena
tveganja, tveganja upravljanja, trzna in prihodkovna tveganja, finan¢na tveganja,
tveganja vi$je sile, regulatorna/politiCha tveganja, pravna tveganja, okoljska tveganja
in tveganje neizpolnitve projekta. Glede na razlicne ravni tveganj lo€imo med zunanji
tveganji (ne izvirajo iz projekta), tveganja znotraj sistemskih meja projekta in

tveganja, ki so posledica razmerij med partnerji (Ferk 2014).

NatanCna klasifikacija in identifikacija tveganj je predstavljena v tretiem poglavju.
Vidimo, da je nabor zelo Sirok, zato mora biti tudi pristop k obravnavi tveganj ¢im bolj
Sirok. Bolj Siroko kot opredelimo tveganja, bolje se jih zavedamo in hkrati se ze
vhaprej pripravimo na morebitne tezave oz. konfliktne situacije, ki nastopijo tekom
izvajanja partnerstva. Pri tem nam pomaga npr. uporaba kontrolnega seznama.
Priporocljivo je, da tveganja ocenimo kvalitativno (kaj prevzame in kdo) in
kvantitativno (koliko tveganja). Uporabi se lahko ve€ razli€nih metod kot npr. lestvica
od 1 do 5 za merjene verjetnosti nastanka dogodka in njegovih posledic, analiza

obcutljivosti, postopek analiticne hierarhije itn. (Li in ostali 2001).
Tveganja morajo biti ocenjena s strani strokovno ustrezno izobrazenega kadra. V
kolikor javni partner tega ne zagotavlja z lastnimi kadri, je najbolje najeti zunanjega

neodvisnega svetovalca.

Odgovor R2:
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Iz napisanega sledi, da je treba za natancno in realno dolo¢ena tveganja poskrbeti,
da imamo kader, ki je strokovno usposobljen, ki je kos situaciji. Hkrati se mora ta
kader zavedati morebitnih omejitev in posebnosti situacij. Tako bo pripravljen dovol
Sirok in hkrati kvalitet nabor tveganj, ki bodo tekom priprave javno-zasebnega
partnerstva obravnavana in porazdeljena med partnerje. V kolikor bo ena stran
podhranjena z vidika strokovnosti in/ali informiranosti, bo seveda porazdelitev
prevzema tveganj Sla v smer, ki bo za to stran prinesla negativne posledice (prevzem

vecjega obsega tveganj kot treba in s tem visji stro$ki).

R3: Kako deliti tveganja med zasebnega in javnega partnerja?

Tveganja je treba natan¢no oceniti in razdeliti med partnerja/e, skladno z nacelom
gospodarnosti in nacelom uravnotezenosti. Zasebni partner mora prevzeti vsaj del
poslovnega tveganja (trznih tveganj v zvezi z obsegom povprasevanja, ponudbe oz.

tveganjem razpoloZljivosti), da lahko govorimo o javno-zasebnem partnerstvu.

Tekom procesa izvajanja projekta javno-zasebnega partnerstva prevzame vsak
partner tveganja, ki vodijo k optimalnem in uravnoteZzenem partnerstvu, ter nato z
njimi upravlja. DoloCeno tveganje lahko prevzame samo javni ali samo zasebni
partner, doloCena si lahko delita. Kdo bo upravljal s katerimi tveganiji, se doloc€i v€asih
Ze na zacCetku procesa, vCasih pa se partnerja med samim procesom ponovno

pogajata in ponovno dogovorita o delitvi tvegan;.

Tveganja, ki se vezejo na polititne spremembe (kot npr. stabilnost viade in s tem
povezano sprejemanje odloCitev, politicna opozicija itn.) in tveganja vezana na
pridobitev lastniStva (npr. nad zemil;jis€i), ponavadi prevzame javni partner, saj ima
potencialno ve€ vpliva na omenjeno podroCje 0z. zadeve kot zasebni partner.
TehniCna tveganja povezana z inZeniringom, organizacijo in koordinacijo ponavadi
prevzame zasebni partner. Skupno se partnerja zavezeta k predanosti in zavezanosti
(pripadnosti) k projektu (tveganje pomanjkanja predanosti in zavezanosti), prevzemu
tveganja nastanka viSje sile in morebitnih zakonskih sprememb, tveganju delitve

odgovornosti in dolocCitve avtoritativne osebe (Li in ostali 2001).
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Obstajajo tudi tveganja, ki jih je tezko opredeliti in potem nekomu dodeliti, in sicer
govorimo npr. 0 stopnji javne podpore projektu, pridobivanju odobritev in dovoljen;,
spreminjanju pogodbe itn. (Li in ostali 2001).

Odgovor R3:

Iz napisanega sledi, da obstaja veliko vrst tveganj in seveda je od primera do primera
odvisno, katera so bolj pomembna oz. bolj vplivajo na enega ali drugega partnerja.
Najprej je pomembno, da zasebni partner prevzame del poslovnega tveganja, da se
obravnava partnerstvo lahko kot javno-zasebno partnerstvo. Nato pa je od predmeta
in konkretne situacije odvisno, kako se delijjo tveganja. Kot razvidno iz naloge
obstajajo tveganja, ki jih obvezno prevzame javni ali zasebni partner, in so tveganja,

ki jih prevzameta partnerja skupaj.

7.2 Omejitve raziskovanja

Z zbiranjem literature za pripravo teoretiCnega dela ni bilo tezav, medtem ko je bila
pri pripravi prakticnega dela naloge zadeva drugaCna. Za slovenski primer smo
pridobili ve€ino podatkov, vendar smo bili omejeni pri objavljanju (pri pogajalskih
taktikah gre npr. za poslovno skrivnost), medtem ko smo pri tujem primeru imeli

tezavo ze s pridobivanjem izvornih informacij.

7.3 Predlog o nadaljnjem raziskovanju

Glede na to, da je teorija 0 novem javnem menedZzmentu obSirna ter se v nekaj
toCkah dotakne tudi javno-zasebnih partnerstev, bi bilo zanimivo primerjati razlicne
modele novega javnega menedzmenta (npr. Westministrski sistem) in projekte javno-
zasebnih partnerstev iz teh drzav (npr. v Veliki Britaniji) ter najti morebitno povezavo
med posebnostmi posameznega modela novega javnega menedzmenta ter pripravo

in izvedbo javno-zasebnih partnerstev v teh sistemih.
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8 SKLEP

Za Slovenijo, EU in svet predstavlja energetska ucinkovitost ogromen potencial
(Ministrstvo za infrastrukturo 2016). EU si je zadala cilj doseci 20 % izboljSanje
energetske ucinkovitosti do leta 2020 (Direktiva 2012/27/ES o energetski
uCinkovitosti). V Sloveniji je bil vezan na to direktivo sprejet Akcijski nacrt za
energetsko ucCinkovitost za obdobje 2014-2020, kjer je opredeljeno, da v Sloveniji v
letu 2020 raba primarne energije ne bo presegla 7,125 mio toe (82,86 TWh)
(Ministrstvo za infrastrukturo 2016). Na napisano se navezujejo tudi dolgorocni cilji
energetske in podnebne politike do leta 2030 in 2050. Cilje za izboljSanja energetske

ucinkovitosti je Slovenija vkljuc€ila tudi v Nacionalni reformni program.

Da bi drzave, vkljuéno s Slovenijo, dosegle zastavljene energetske cilje, je treba med
drugim izpeljati tudi finanéno obsezne projekte, kot npr. energetsko ucinkovite
sanacije stavb in energetsko ucinkovite sanacije infrastrukture javne razsvetljave.
Financiranje prej omenjenih je za javne subjekte dandanes velikokrat preveliko
breme, zato se vedno bolj iS¢ejo nacini financiranja, kjer so vklju¢ena nepovratna
sredstva in zasebni kapital. Ena izmed moznih oblik sodelovanja so javno-zasebna

partnerstva, ki so predmet obravnave nase naloge.

Javno-zasebna partnerstva lahko s teoretiCnega vidika umestimo v vecC teorij. Ena
najprimernejSih je teorija novega javhega menedzmenta. Koncept novega javnega
menedZzmenta je Zelel z reformami izboljSati javni sektor, tako doseci vecjo
ucinkovitost pri izvajanju nalog, decentralizacijo, visjo kvaliteto storitev. Tudi namen
javno-zasebnih partnerstev je enak: z zdruZitvijo najboljSega iz javnega in zasebnega
sektorja Zelijo doseci najboljSi mozni nivo storitve ob hkratni optimizaciji resursov, ki
so na voljo. Koncept novega javhega menedzmenta ni dosegel Zelenega namena in
predstavlja kot tak, po mnenju Osborne-a, prehodni rezim oblikovanja in izvedbe
javnih politik (Lopizi¢ 2012). Z vidika privatizacije uvr§€a Savas (2000) javno-zasebna
med delegirane oblike privatizacije. Ko govorimo o delitvi tveganj in s tem povezanimi
stro8ki, se dotaknemo teorije transakcijskih stroskov, kar v primeru javno-zasebnih
partnerstev pomeni prenos dejavnosti iz enega na drugega akterja in s tem procesom

povezane stroSke (Pintar v Pintar 2015).
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Naloga je primerjala slovenski, evropski in anglesSki pravni red, kjer je bilo
ugotovljeno, da obstajajo razlike, ki so posledica razvoja razli¢nih pravnih sistemov
ter aktualne opredelitve javno-zasebnih partnerstev. Slovenski pravni red ima krovni
zakon, ki ureja javno-zasebna partnerstva (ZJZP), medtem ko na evropski ravni in v
angleSkem pravnem redu tak zakon ne obstaja. V obeh drzavah in na ravni EU
obstajajo Stevilna priporocila, sporo€ila, mnenja razliCnih organov, ki obravnavajo
javno-zasebna partnerstva. V Veliki Britaniji in na ravni EU obstajajo direktive, ki

urejajo posamezna podrocja javno-zasebnih partnerstev (npr. koncesije).

Prevzem tvegan] je element, ki partnerstvo definira kot javno-zasebno (zasebni
partner mora prevzeti vsaj del poslovnega tveganja), v nasprotju z javno-naroc¢niskim.
S Stevilnimi tveganiji je treba ucinkovito upravljati, ¢e Zelimo, da bo javno-zasebno
partnerstvo doseglo Zelene cilje. Tveganja morajo biti realno, natan¢no in strokovno
doloCena, opredelijena po posameznih fazah ali ciklih procesa, ter kvalitativho in
kvantitativno ovrednotena. V kolikor sta obe strani kadrovsko (strokovno) primerljivi,
bodo tveganja enakomerno porazdeljena, v nasprotnem primeru bi lahko eden izmed

partnerjev na tej osnovi pridobil prednost pri postavljanju pogojev sodelovanja.

Delitev tveganja je edinstvena vsakemu javno-zasebnemu partnerstvu posebej,
vendar pa obstajajo neka sploSna navodila, kako se delijo tveganja in upravljanje z
njimi. Osnovo navodilo je, da je treba tveganja natanéno oceniti in razdeliti med
partnerja/e, skladno z nacelom gospodarnosti in nacelom uravnoteZenosti. S
tveganjem naj upravlja partner, ki ga bo laZje upravljal, saj bo na ta nacin pripeljal k
optimalnem in uravnoteZzenem partnerstvu. DoloCeno tveganje lahko prevzame samo
javni ali samo zasebni partner, doloCena si lahko delita. Politicna tveganja tako

ponavadi prevzame javni partner, tehni¢na zasebni partner itn.

Ob zaklju¢ku lahko re€em, da gre v primeru javno-zasebnih partnerstev za izjemno
zanimivo orodje, ki lahko da »v pravih rokah« edinstvene rezultate. Seveda velja, da
lahko s prisotnostjo oseb, ki namenoma ali ne namenoma, zavestno ali nezavestno,
sprejemajo slabe odloc€itve, uni¢imo dober namen ter doseZzemo slabsi nivo kvalitete

storitve kot v primeru izvedbe projekta brez uporabe javno-zasebnega partnerstva.
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