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Public-private partnership - yes or no

Tema, ki jo obravnavam, je tako v

Sloveniji kot Evropi aktualna tema o javno
zasebnem partnerstvu, partnerstvu, ki bi
razbremenilo javne finance financiranja
projektov, ki so primerni za vkljuéevanije
zasebnega kapitala, njihovega znanja in
izkusenj. Tako kot razbremenitev javnih
financ je pomembno tudi uvajanje metod in
mehanizmov, ki veljajo v realnem sektorju in
se skozi novi javni management prenasajo
na delo znotraj javne uprave ali javnih
podietij. Eden najvedjih primerov v Sloveniji
je ravno Centralna &istilna naprava Maribor.
Bistven argument za vkljuéevanije zasebnega
kapitala v javni sektor je predvsem omejena
zmoznost javnih financ, da omogoéijo
izvedbo vseh zakonsko doloéenih
programoyv in projektov. Ob tem pa ne
smemo zanemariti priloZnosti, ki javnemu
sektorju omogoéa prevzemanje nekaterih
specifiénih znanj in izkusenj s podroéja
organizacije in ekonomsko- tehni¢nih
pristopov k izvajaniju projektov, ki jih ima
zasebni sektor. Dokirino, ki opredeljuje ta
prenos znanja iz zasebnega v javni sektor,
so poimenovali z anglesko skovanko New
Public Management ali po slovensko - novi
javni management.

The issue of public-private partnership,

of topical importance in Slovenia as well
as in Europe, has been selected as the
theme of this paper. This partnership is
expected to lessen the burden imposed
upon public finance by the financing of
projects that could involve private capital,
knowledge and experience. Moreover, the
introduction of methods and mechanisms
already established in the real sector and
transferred into public administration and
public companies through new management
is as important as lessening the burden on
public finance. One of the biggest case in
Slovenia is Waste Water Treatment Plant

in Maribor. The essential argument for
including private capital into the public
sector is primarily the limited capacity of
public finance for the implementation of

all mandatory programmes and projects.
Neither should we underestimate the
opportunity for the public sector to gain
certain knowledge and experience in

Kljuéna besede:

javno zasebno partnerstvo, projekino vodenie, novi
javni management
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the field of organisation and economic
and technical approaches to project
implementation specific for the private
sector. The English expression for the tenet
denoting such transfer of knowledge from
the private into the public sector is New
Public Management.

Javni sektor na nivoju drzave ali lokalne skupnosti
mora drzavljankam in drZzavljanom zagotavljati
storitve, ki pomenijo zadovoljevanije skupnih potreb
(3olstvo, zdravstvo) ali pa omogoéajo izvajanje
skupnih nalog (varovanije okolja). Ene in druge sto-
ritve so strateskega pomena za drzavo ali lokalno
skupnost, zato je v vedini primerov primarni interes
javnega sektorja, da te storitve zadrZi v svoji ob-
lasti in nadzoru.

Za zadovoljevanije teh potreb in nalog preko po-
nujenih storitev so potrebne investicije, ki javnemu
sektorju omogodijo, da jih ponudi. Za izvedbo po-
trebnih investicij je treba izpolniti vsaj dva kljuéna
pogoja:

* zagotoviti zadostna finanéna sredstva;
* imeti primerna organizacijska znanja in znanja
obvladovania ter vodenja investicij.

Drzava ali lokalna skupnost mora hkrati zagotav-
ljati primerno okolje za omogo&anije gospodarske-
ga razvoja, zato je nujno dinamiéno sodelovanije
med drZavo in/ali lokalno skupnostjo ter privatnim
sektorjem. Ce Zelimo vse naloge izpeljati uravnote-
zeno, tako da bodo veljala nacela socialne drzave
in tudi naéelo trznega, konkurenénega gospo-
darstva, je nedvoumno treba v strategiji razvoja
predvideti partnerstvo med javnim in zasebnim
sektorjem.

Tako imenovano javno-zasebno partnerstvo ni ne-
znanka v svetu ali Evropi in tudi v Sloveniji imamo
nekaj primerov. Vse od druge svetovne vojne pa
do osemdesetih let preteklega stoletja so drzave v
vedini primeroy, $e posebno pa drzave v razvojy,
financirale izgradnijo vegjih infrastrukturnih objek-
tov s klasiénimi proraéunskimi sredstvi ali pa so se
preko proraéuna zadolZevale.

Z gospodarskim razvojem, globalizacijo in po-
slediéno razvojem javnega sektorja raste tudi po-
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treba po partnerstvu. Slovenija pa ima pred seboj

e dodatno zahtevno nalogo, da izpolni obveze,

za katere se je zavezala pred vstopom v Evropsko

unijo. Te obveze pomenijo veliko finanéno obreme-
nitev v relativno kratkem ¢asovnem obdobju (do
leta 2015). Tako vidimo, da bo pritisk na javna
finan&na sredstva v bodoée izredno velik. Zato bo
zelo verjeten in realen dodatni finanni vir privatni
sektor.

Danes e ¢utimo pomanikanje tesnej$ega sodelova-

nja med obema sektorjema, tako v skupnem stra-

teSkem planiranju izvajanja razvojnih programov,
ki prinasajo vegjo ekonomsko ucinkovitost, kot pri
skupnem nastopu izpolnjevanja zakonsko doloce-
nih nalog javnega sektorja. Partnerstvo pa pomeni,
da javni sektor opusti tisti del naloge ali obveze, ki
ga bo namesto njega bolje in u&inkoviteje opravil
zasebni partner, in sicer tako, da bo zagotovil
finanéna sredstva, investicijo izpeljal po tehni¢nih
in ekonomskih naéelih in na koncu celotno storitev
ponudil konénemu uporabniku v najvisji mozni
kvaliteti. Sam pa si v tem primeru zadrzi zelo
pomembno vlogo nadzora nad kvaliteto in ceno
storitve, ki jo mora javni sektor zakonsko ponuditi
drzavljanom Slovenije.

Zasebni kapital lahko vstopa v javni sektor na ved

nadinov, na podrogju infrastrukture pa najpogoste-

je uporablijamo projekino financiranje z njegovimi
dobrimi in slabimi stranmi. Kljuéni faktor, ki oprede-
liuje, ali je neki projekt primeren ali ne, je stopnja
zanesljivosti bodogih prihodkov projekta.

Vstop zasebnega kapitala v javni sektor skozi

projektno financiranje ima svoje dobre in slabe

strani. MozZnost uporabe zasebnih finanénih virov
ie prevladujogi element pri odloganju za tovrstne
projekte. Kapital, ki se zagotovi za izgradnjo ne-
kega objekta in ima izvor ali v lastnem kapitalu
bodo&ega koncesionarja ali le on sam ali z druz-
beniki zagotovi kreditni aranzma, ne dobi statusa
drzavnega ali ob¢inskega dolga. Prav tako logi¢no
izhaja iz tega, da za izvedbo projekta niso potreb-
na proralunska sredstva, razen v pripravljalni fazi
projekta, ki zajema vse od ustanovitve projekinega
tima, faze pogajanj, nadzora in koordinacije v fazi
gradnije in zagotovitev infrastrukture za konkreten
projekt, kot so zemljis¢a, komunalni prikljucki itd.

To je pozitiven del uporabe zasebnega kapitala,

ima pa tudi slabosti v primerjavi s klasiéno obliko

financiranja projekta iz proradunskih sredstev ali
kreditov, ki jih najame drzava ali lokalna skupnost,
in sicer:

* strodki financiranja so obiéajno viji kot pri
financiranju s klasi¢nimi drzavno ali ob&insko
garantiranimi krediti (rating drzave do kredito-
dajalcev je praviloma bolj§i od ratinga koncesi-
onarijev),

* projekti so ponavadi po finanéni in pravni kon-
strukciji bistveno bolj kompleksni in zahtevni,
kar zahteva visoko usposobljeno skupino na
strani drzave ali obé&ine.

Omenili smo finanéne elemente, ki govorijo v prid
tovrstnemu financiranje projektov ali proti njemu,
vsekakor pa je treba upostevati 3e en zelo po-
memben vidik. To je politi¢no-sociolo3ki vidik, ko
storitve, ki so bile do sedaj pod »naso« ingerenco,
preidejo v roke zasebnega kapitala. Zato je zelo
pomembno, da se pred odloditvijo za tovrstno
financiranje nekega projekta preverijo in natanéno
obrazloZijo razlogi za to odlogitev in da se ekvi-
valentni finanéni del, ki s tem ostane v proradunu,
uporabi smotrno in u&inkovito. Samo takdna kombi-
nacija je opraviéljiva, saj smo zaradi nekoliko ve&-
jih stroskov pri zasebnem kapitalu lete zmani3ali
ob pravilni izbiri viaganja »prostih« finan&nih sred-
stev. S pravilno izbiro projekta, financiranega iz
»prostih« finanénih sredstev, lahko tudi poveéamo
zadovoljstvo uporabnikoy, ki vidijo, da so z uspes-
nim vstopom zasebnega kapitala dobili namesto
ene storitve dve storitvi v istem ¢asovnem obdobiju.
Problem, ki obstajq, je, da za Slovenijo velja, da
zamuja pri izdelavi strategije javno- zasebnega
partnerstva. Zaradi razmisljanja &e$, javno zo-
sebno partnerstvo da ali ne in na katerih podrogjih
javnega sektorja so mozne prioritete, je Slovenija
zamujala pri pripravi pravnih okvirjev za enoten
pristop (Zakon o javno zasebnem partnerstvu je
stopil v veljavo 3e le marca 2007) in zato precej
zaostaja za razvitej$im delom Evropske unije. Res
da vlada (mandat 2004-2008), predvsem pa
ministrstvo za finance resno omenjata potrebo po
vkljuevanju zasebnega sektorja, in to prav za-
radi pri¢akovanih finanénih pritiskov na proraéun
drzave ali proradune lokalnih skupnosti, a je to $e
vedno samo na deklarativnem nivoju.

Dodaten impulz za aktivnej$e usmerjanje v to po-
drogje pa je treba poiskati v politiki Evropske komi-
sije, ki se trudi vpeljati javno-zasebno partnerstvo z
vsemi njegovimi prednostmi, tudi v sistem nepovrat-
nega financiranija, ki do danes ni bil mozen.

Lizbonska strategija je eden od pomembnejsih EU
dokumentoy, ki zastavljajo cilje drzav ¢lanic EU
za dolgoroéno in sprejemljivo ekonomsko rast,
tako da bi postali najrazvitej$a svetovna druzba, ki
temelji na znanju. Sestavni del akcijskega naérta
dosegania kriterijev in ciljev lizbonske strategije je
tudi opredelitev moznosti vkljuevanja javno-za-
sebnega partnerstva (pogosto ga oznadujemo s
kratico PPP, ki izhaja iz angleskega poimenovanija
Public-Private Partnership).

Posamezne drzave v EU in tudi druge uokvirjajo
pojav javno-zasebnega partnerstva na razliéne
nadine, ene z enotnim krovnim zakonom, druge z
delnimi pristopi, odvisnimi od trenutnega stanja na
projektih.

Ko primerjamo Slovenijo z ostalimi drzavami EU,
ugotovimo, da smo na podroju javno-zasebnega
partnerstva kar nekaj let za njimi. To ni nujno pusti-



lo velikih negativnih posledic, &e gledamo samo s
stali$¢a razvoja drzave, zato se nam dosezkov na
gospodarskem podrogju in pri zagotavljanju javnih
dobrin ni treba sramovati.

Zaradi kasnitve pri pripravi strategije javno-zaseb-
nega partnerstva in vkljuéevanja dosedaniih znanj
in izkuenj pri snovaniu te strategije, zaradi pozne
priprave ustreznega zakona in poznega sprejetja
pravnih podlag pa realno zaostajamo za Evropo.
Tudi znotraj EU so razlike, predvsem v pristopu k
izvedbenemu delu javno-zasebnega partnerstva,
vendar so po izvedenih projektih in izku3njah z
njimi dale¢ pred nami. Primerjava je za Slovenijo
zelo neugodna Ze pri dosegi politi¢nega soglasia,
ali naj drzava gre v javno-zasebno partnerstvo ali
ne.

Vendar se v Sloveniji tudi to popravlja in z ureje-
nimi zakonskimi in organizacijskimi podlagami ter
politiénim soglasjem smo se priblizali najrazvitesim
v EU, kot je npr. Irska.

Najveckrat omenjena drzava, ne le v EU, ki naj-
uspesneje izvaja javno-zasebno partnerstvo, je
nedvoumno Republika Irska. Fleksibilni in ucinko-
vit pristop k izkoris¢anju vseh ponujenih moznosti in
prednosti &lanstva v EU so nadgradili z uspesnim
kombiniranjem javnega sektorja in zasebnega
kapitala v pomembnih investicijah. Irska je opre-
delila svoj odnos do javno-zasebnega partnerstva
na institucionalen naéin, tako da je organizirala
osrednjo in enotno centralno enoto, s katero so-
deluje tudi neformalna skupina. Osrednja enota
vzpodbuja in spremlja projekte javno-zasebnega
partnerstva. V letu 2002 so sprejeli zakon, ki je
skladno z anglosaksonskim naginom postavljanja
zakonskih norm napisan kratko in jedrnato. Irci v
zakonu opredeljujejo drzavne partnerske organe
(State Authority), opisujejo oblike javno-zasebnega
partnerstva in medsebojne pravice in dolznosti.
Irski pa z dolgoletno tradicijo sledijo » stare » &la-
nice EU, kot so Velika Britanija, Nemcija, Francijq,
Nizozemska in ltalija.

Vse nastete drzave so &lanice iz zacetka delovanja
Evropske unije, razen Republike Irske, ki pa je mor-
da tudi zato najaktivnejsa, in imajo dolgo tradicijo
sodelovanja javnega in zasebnega partnerstva.
Razlike med njimi so, vendar je enotno to, da vse
prepoznavajo nujnost po enotni ureditvi in s tem
regulaciji odnosov med javnim in zasebnim. Ce

te regulacije ali nadzora ni, lahko pride do izni&-
enja pozitivnih uéinkov partnerstva, tako da nad
partnerstvom in sprejemljivostjo javnih storitev za
uporabnike pri¢nejo previadovati ozki ekonomski
interesi zasebnega kapitala.

Clanice Evropske unije, ki so to postale po 1. maju
2004, Ceska, Poljska in Madzarska, sledijo
zgledom in priporocilom EU. Vse tri drzave urejajo
to podrodje z zakonodaijo, ki pa se po vsebini in
obsegu med seboj razlikuje.

V konkretnih primerih nekaterih javno-zasebnih
partnerstev Slovenija (&istilna naprava Maribor,
&istilna naprava Kranjska Gora) doslej ni pokazala
pretiranega navdusenja nad moznostjo uporabe
modela javno-zasebnega partnerstva. Projekti so
bili prepu3&eni posameznim lokalnim skupnostim

in so bili v primerjavi s projekti, ki bili financirani iz
proradunov ali nepovratnih sredstev iz EU, v podre-
jenem poloZaju (take so lastne izku3nje pri vodeniju
najvedjega javno-zasebnega projekta v Sloveniji).
Pristojna ministrstva niso dala tovrstnim projektom
nikakrdne podpore, niti po pravni niti po finanéni
plati, vecinoma zato, ker je izvedba projekta
javno-zasebnega partnerstva tezja in zahtevnej3a
naloga zlasti zaradi pomanijkanja drzavne strate-
gije na tem podrogju in poslediéno pomanijkanja
pravnih okvirjev, ki bi dolo&ali pravila izvajanja
projektov. To se tudi kaZe v odnosu Slovenije in
njenih institucij do iniciativ EU, da se to podroéje
zakonsko in organizacijsko uredi.

Razbremenitev proraduna, drzavnega ali lokalne
skupnosti, je temeljno vodilo razvijanja modela jav-
no-zasebnega partnerstva. Ce Slovenija Zeli vsaj
ohranjati nivo kvalitete vzdrzevanija okolja in vzpo-
redno zagotavljati ekonomsko rast ob soasno
vzdrzni socialni drzavi ter izpolniti zaveze, ki jih je
podpisala ob vstopu v Evropsko unijo, mora resno
upostevati moznosti, ki jih ponuja zasebni kapital.
Ce se osredoto&imo samo na segment zagotayv-
lianja finanénih sredstev za izpolnitev vseh obvez,
ki sodijo v okvir kohezijskega sklada EU (okolje
oziroma komunalna infrastruktura in promet s svo-
jo infrastrukturo) in ki jih je Slovenija sprejela ob
vstopu v EU, ugotavljamo, da nam ob upostevanju
proradunskih sredstev in nepovratnih finanénih virov
$e vedno primanjkuje znaten del finanénih sredstev,
da lahko te obveze izpolnimo do leta 2015. Oce-
ne ekonomskih strokovnjakov se gibljejo vse do

30 % manjkajogih finanénih virov, ¢e upodtevamo
dosedanjo razdelitev med proraéunske uporabnike
na nivoju drzave ali lokalne skupnosti.

Obe podrogji, komunalna infrastruktura in promet,
sta sestavni del 1. i. gospodarske infrastrukture, ki
jo potrebujemo za podporo, iz katere izhaja pre-
potrebna gospodarska rast lokalnih obmocij in
drzave. Slovenija ocenjuje na osnovi empiriénih
$tudij te nalozbene potrebe na okoli 8 % BDP.

Ko primerjamo podatke s preteklim desetletjem,

ko smo za te projekte namenili 5 % BDP, vidimo
znatno neskladje med potrebami, ki jih ima drzava
za investicije, in razpoloZljivimi tradicionalnimi viri
sredstev za te namene, kot so proraéunska sredstva
in zadolZevanje doma ali v tujini.

Primer s podroja prometa kaze, da ostane kljub
velikim investicijskim vlozkom do danes in kljub
pri¢akovanim finan&nim vlozkom iz kohezijskega
sklada priblizno 43 % drzavnih cest, ki so prav
tako nujno potrebne obnove, da bi zagotovili skla-
den regionalni razvoj, vendar so zanje potrebni
domadi finanéni viri, ki jih je smotrno, vsaj delno,
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nadomestiti z zasebnimi viri kapitala.

Pot, zadrtana v Sloveniji, daje pozitivne obete.
Potrebno je le vzpostaviti strokovno komunikacijo
med teorijo in prakso (dolodila zakona - prakti¢ne
izku$nje) in s tem v najvedji meri minimizirati mozne
odklone na projektih javno-zasebnega partnerstva.
Treba je upostevati pravila organiziranja in vode-
nja projektov ter ustanoviti enoto za PPP na nivoju
drzave, ki mora biti sestavljena iz strokovnjakov s
tega podrogja.

Zelo pomembno je upostevati tudi dejstvo, da kljub
vstopu zasebnega kapitala njegova miselnost ne
sme in ne more prevladati nad javnim interesom,
seveda pa fo ne pomeni, da kapital samo vza-
memo in mu ne damo moznosti oplemenitenja in
vraéanja v druge projekte.

V javno-zasebno partnerstvo nas poleg evropskih
zgledov vodijo tudi domagi javnofinanéni razlogi
in dejstvo, da je treba izpolniti zaveze ob vstopu v
Evropsko unijo. Te pomenijo izredno moé&an in di-
namicéen investicijski ciklus, ki predstavlja za javne
finance veliko breme. Ob vsem tem pa ne smemo
pustiti vnemar dejstva, da je za vzdrzevanie in dvig
socialnega standarda, skupaj s kulturo, 3olstvom in
$portom, v Evropi in Sloveniji treba poiskati dodat-
ne modele financiranja javnih zadev. In javno-za-
sebno partnerstvo je zagotovo eden od primernih
modelov, ki z investiranjem v infrastrukturo raz-
bremenjuje javne finance in jim poveduje moznost
regulacije na socialnem, kulturnem, $olskem in
drugih podrog;jih.

Maribor kot drugo najveéje slovensko mesto in
mesto, ki je bilo v devetdesetih letih prejinjega
stoletja najbolj prizadeto zaradi izgube svojega
industrijskega potenciala, je kljub temu postavljalo
izredno visoke standarde pri ravnanju z okoljem

in njegovem dolgoroénem varovanju. Pravzaprav
ie bila paradoksalna situacija, ko ob padaniju
gospodarske sposobnosti mesta rasteta okoljska
zavest in prepri¢anije, da so tudi okoljski projekti
del gospodarskega razvoja mesta ali regije. Ma-
riborska Eistilna naprava kot najvedji primer javno
- zasebnega partnerstva v Sloveniji je to zagotovo
bila in glede na takratno stanje javnih financ in
slovenskega gospodarstva je bila odlogitev za
javno-zasebno partnerstvo pravzaprav na dlani.
Takrat ni bilo pomoéi EU v obliki in koli&ini, kot

jo poznamo od konca devetdesetih let, ni bilo
realnega tehnoloskega znanja za projektiranje in
izvedbo in ne zadostnega znanja o upravljanju
tak3nih objektov, ko Ze obratujejo. Odlotitev ni
bila napaéna, vendar so se ob nekritiénem odnosu
pristojnih ministrstev in izgubi politiéne podpore na
lokalnem nivoju v zakljuéni fazi projekta v projektu
pojavila odstopanja od dogovorjenega. Zato je ta
projekt, zaradi dobrih in tudi slabih izkusenj, lahko
vzor&en primer dobrega ravnanja in hkrati uéenja
na storjenih napakah.

Ne glede na navedena dejstva ostaja eden zelo
pomembnih vidikov javno-zasebnega partnerstva
prevzemanije pravil iz zasebnega sektorja, kot so
uinkovitost, ekonomicnost in uspesnost. Ker gre
za projekte, ki so obveza javnega sektorja v raz-
merju do uporabnikov, pa moramo e posebno pri
projektih javno-zasebnega partnerstva zadrzati in
negovati popolno preglednost sistema, saj nam to
jam&i neodvisnost od trenutnega obna3anja za-
sebnega kapitala in iz njega izhajajoce moznosti
koruptivnih dejanj, hkrati pa vliva na zaupanije
javnosti v pravilnost izbire javno-zasebnega part-
nerstva. Pozitivni u&inki se ne odrazajo samo zno-
traj ozkega pojma javne uprave, kot je drzavna ali
obcinska uprava, ampak vplivajo na razmisljanije in
delovanije celotnega sistema javnih gospodarskih
druzb. Znanja, ki se pridobijo ob nekem projektu,
je mogodce prenesti v obstojedi sistem pod po-
gojem, da Ze v zgodniji fazi projekta zagotovimo
primerne ljudi, jih pravilno pozicioniramo znotraj
ustaljene strukture, jim omogocimo zadostna po-
oblastila in od njih zahtevamo, da uporabijo vsa
mozna orodja, ki jih je iz zasebnega sektorja moz-
no prenesti v javni sektor. To ni preprosto, je pa ob
podpori in razumevaniju vodstva mogoce izpeljati.
In sklepna misel: vsaka pomembna odlogitev v Ziv-
lienju prinasa spremembe. Te mnogokrat vnadajo
nemir, strah in negotovost v ustaljeni organizacijski
red. Javni sektor je Ze po svoji naravi zelo rigidna
in neelasti¢na struktura, za katero veljajo pravila
pocasnih in majhnih korakov. Javno-zasebno part-
nerstvo pa ne vnasa sprememb samo med zaposle-
ne v javnem sekforju, ampak je to nov ekonomsko
- druzbeni fenomen odnosa med javnim in zaseb-
nim. UravnoteZiti ta sistem pomeni, da bodo tak3ni
projekti uspesni in bodo ponudili optimalne storitve
za optimalne stroke. Javno-zasebno partnerstvo
ni éarobna pali¢ica, je samo orodje za zmanjia-
nje pritiska na javne finance in za pospesevanje
uéinkovitosti in ekonomiénosti javnega sektorja.
Uporaba v pravilnih segmentih druzbenega Ziv-
lienja, posteno partnerstvo in pozitivna druzbena
klima ter odnos do zasebnega sektorja bodo dali
pri¢akovane rezultate. Zato je dilema »za« ali
»proti« javno-zasebnemu partnerstvu umetna in
edini realen odgovor nanjo je , da je javno-zaseb-
no partnerstvo potreben in dobrodo3el instrument
vravnavanja ravni med zadovoljevanjem skupnih
potreb in zmoznostmi javnih financ.
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