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PROJEKT RESTAURA:
JAVNO-ZASEBNO PARTNERSTVO KOT MEHANIZEM ZA
USPESNO VALORIZACIJO KULTURNE DEDISCINE
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Izvleéek: Prispevek predstavlja problematiko, na katero je osredotocen evropski projekt RESTAURA
- Revitalising Historic Buildings through Public-Private Partnership Schemes (program Srednja Evropa
2014-2020). Projekt je usmerjen v spodbujanje uc¢inkovite uporabe shem javno-zasebnega partnerstva

pri revitalizaciji zgodovinskih stavb v srednjeevropskih drzavah. Omenjeni mehanizem je v Sloveniji

slabo poznan in razvit, lahko pa predstavlja resitev za revitalizacijo marsikatere slovenske zgodovinske

stavbe (tudi gradu Rihemberk), zato je v prispevku na kratko predstavljeno, kaj sploh je javno-zasebno

partner: Stvo.

Kljuéne besede: javno-zasebno partnerstvo, projekt RESTAURA, revitalizacija, grad Rihemberk

Leta 2016 se je zacel evropski projekt RE-
STAURA - Revitalising Historic Buildings throu-
gh Public-Private Partnership Schemes (program
transnacionalnega sodelovanje Srednja Evropa
2014-2020), sofinanciran s strani Evropske-
ga sklada za regionalni razvoj, ki je usmerjen v
spodbujanje ucinkovite uporabe shem javno-za-
sebnega partnerstva pri revitalizaciji zgodovinskih
stavb v srednjeevropskih drzavah. V' projekt so
vkljuceni partnerji s Poljske, Slovenije, Hrvaske
in Slovaske, torej iz drzav, kjer se veliko zgodovin-
skih stavb nahaja v slabem materialnem stanju in
kjer je uporaba omenjenih shem zaradi razli¢nih
vzrokov se slabo razvita.

Kaj sploh je ta precej kompleksni mehanizem,
ki je v slovenskem prostoru slabo poznan in ne-
redko predmet napacnega razumevanja? Drzava
ima pri izgradnji infrastrukture in izvajanju jav-
nih storitev na voljo ve¢ moznosti, kako lahko to
izpelje. Javno-zasebno partnerstvo se pojavlja v
razli¢nih oblikah, in sicer v obliki neformalnega
sodelovanja med partnerji preko koncesij, delnih
privatizacij, dolgoro¢nih najemov in podobnih

resitev ali meSanih javno-zasebnih gospodarskih
druzb (Sajko 2009: 85).! Gre za razvijajoci se
koncept, ki ga je mozno prilagoditi posameznim
potrebam in znadilnostim dolocenega projekta
(Milosavljevic, Benkovic 2009: 28).

Bistvo javno-zasebnega partnerstva je u¢inko-
vito sodelovanje javnega in zasebnega sektorja na
podro¢ju javnih storitev in infrastrukture. Evrop-
ska komisija izpostavlja, da lahko prispeva k izho-
du iz finanéne krize (Porotilo 2009: 4). Pri tem je
klju¢nega pomena pravilno izvajanje tega meha-
nizma: »Ideological issues aside, only if properly
managed, the PPP can be useful tool for further
infrastructure development« (Milosavljevic, Ben-

kovic 2009: 28).2

! Porazdelitev poslovnega tveganja predstavlja klju¢ni ele-
ment za razlikovanje javnonaro¢niskega razmerja, kjer
(ve¢ino) tveganja prevzame javni sektor, koncesije, kjer
ga prevzame zasebni, ter javno-zasebnim partnerstvom,
kjer je vsaj del tveganja preneseno na zasebnega partner-
ja in torej uravnoveseno med sektorjema (Zivec 2010:

106).

»Ce se pusti ob strani ideoloska vprafanja, lahko
javno-zasebno partnerstvo predstavlja uspesno orodje
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Zakon o javno-zasebnem partnerstvu (Z]JZP),
ki je bil sprejet 7. 12. 2016 in je stopil v veljavo 7.
3. 2007, definira ta mehanizem na sledeci nacin:
»Javno-zasebno partnerstvo predstavlja razmerje
zasebnega vlaganja v javne projekte in/ali javnega
sofinanciranja zasebnih projektov, ki so v javnem
interesu, ter je sklenjeno med javnim in zaseb-
nim partnerjem v zvezi z izgradnjo, vzdrzevanjem
in upravljanjem javne infrastrukeure ali drugimi
projekdti, ki so v javnem interesu, in s tem pove-
zanim izvajanjem gospodarskih in drugih javnih
sluzb ali dejavnosti, ki se zagotavljajo na nacin in
pod pogoji, ki veljajo za gospodarske javne sluz-
be, oziroma drugih dejavnosti, katerih izvajanje
je v javnem interesu, oziroma drugo vlaganje za-
sebnih ali zasebnih in javnih sredstev v zgraditev
objektov in naprav, ki so deloma ali v celoti v jav-
nem interesu, oziroma v dejavnosti, katerih izva-
janje je v javnem interesu« (ZJZP 20006: 2. ¢len).

Glavne znadilnosti javno-zasebnega partner-
stva, ki se nahaja med tradicionalnim modelom
javnega zagotavljanja storitev in privatizacijo, so:

za nadaljnji infrastrukturni razvoj, a le ob primernem
upravljanju« (prevod N. M.).

RIHENBERK

- dolgotrajno sodelovanje med javnim in zaseb-
nim partnerjem;

- uravnotezena in optimalna porazdelitev po-
slovnih tveganj med oba sektorja;

- odgovornost zasebnega partnerja za doloceno
javno storitev, a pod nadzorom javnega par-
tnerja ter

- prenos lastnistva nad doloceno infrastrukturo
na zasebnega partnerja, a le za dolo¢eno obdob-
je (Sajko 2009: 84-85).

Ta mehanizem vpeljuje na podrodje izvajanja
javnih storitev in izgradnje infrastrukture precej
prednosti, kot razbremenitev javnih financ in ve-
¢jo ucinkovitost projekta. Zasebni sektor je boljsi
pri produkcijski ucinkovitosti, javni pa pri aloka-
cijski in zagotavljanju standardov storitev. Javno-
-zasebno partnerstvo naj bi tako zdruzilo predno-
sti in kompetence obeh sektorjev (Pintar 2015:
48-62). Mehanizem zaznamujejo torej Stevilne
prednosti:

- vedjo financ¢na odgovornost projekta zaradi tr-
Zno naravnanega pristopa;

- hitrejsa izgradnja infrastrukture;

- celokupni nizji stroski izgradnje infrastrukture;
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- kvalitetnej$a storitev, ki je v primerjavi s tradici-
onalno javno storitvijo bolj usmerjena k potre-
bam uporabnikov ;

- uravnotezena in optimalna porazdelitev poslov-
nih tveganj (tveganja so razdeljena v skladu s
tem, kdo jih lahko bolje obvladuje);

- usmerjenost na strateska vprasanja (mehanizem
lahko spodbuja gospodarski in druzbeni razvoj)
ter

- prispevek k razvijanju socialno inkluzivnih
druzb (Milosavljevic, Benkovic 2009: 26-27).

Izpostavljajo pa se Se druge prednosti javno-
-zasebnega partnerstva, kot so na primer:

- pospeseno zagotavljanje potreb po infrastruk-
turi, saj lahko obravnavani mehanizem zagoto-
vi potrebne finanéne vire za izvedbo projektov;

- hitrejse odlocanje, bolj ucinkovito in hitro de-
lovanje in uresnic¢evanje projektov;

- bolj gospodarna uporaba virov, k ¢emur nava-
dno spodbuja prav zasebni sektor;

- zbiranje odvecnih izdatkov oziroma neizkori-
$¢enih kapacitet ter

- boljse upravljanja (zasebni sektor prevzame del
upravljanja, javni pa se bolj uc¢inkovito posveca
nadzoru) (Zivec 2010: 31-32).

Na ta nadin se v partnerstvu povezeta javni
sektor, katerega interes je doseci javni blagor, ter
zasebni, katerega cilj je ustvarjanje dobicka. Do-
seze se torej lahko dobicek zasebnega akterja in
se istocasno zagotovi javni blagor (Sajko 2008:
82). Pri uspesni uporabi tega mehanizma bi
tako javni sektor zagotovil druzbeno odgovorno
upravljanje projekta, okoljevarstveno skrb in po-
dobno, zasebni pa upravljavske in trzne izkusnje,
inovativnost in podobno. Pri tem je potrebno iz-
postaviti, da zasebni sektor predstavljajo tudi ne-
vladne in neformalne organizacije, javni pa tudi
javne agencije in lokalne javne organizacije (Zivec
2010: 22-23). »Pri urejanju JZP [javno-zasebne-
ga partnerstva] v EU [Evropski uniji] je potrebno
izpostavit, da cilj ni liberalizacija ali privatizacija
gospodarskih javnih sluzb, ampak njihovo bolj
utinkovito in racionalno delovanje« (Zivec 2010:

Partnerstvo pa je lahko podvrzeno tudi dolo-
¢enim tveganjem, ki so vezana na sam projeke ali
na trzna tveganja (Pintar 2015: 54-66). Tezave
v zvezi s tem mehanizmom pa se navezujejo na:
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- slabo poznavanje tega mehanizma v dolocenih
drzavah;

- nezadostno konkuren¢nost (premajhno Stevilo
morebitnih zasebnih partnerjev);

- politi¢no retoriko in javno nasprotovanje, ki
lahko otezujeta implementacijo projektov, prav
tako tudi premajhna transparentnost projektov
ter

- morebitne viSje cene kapitala zasebnega kot
javnega partnerja (Milosavljevic, Benkovic
2009: 26-27).

Med slabostmi se navajajo tudi:

- visoki stroski priprav tovrstnih projektov, ki iz-
hajajo iz dolgotrajnosti in kompleksnosti tega
mehanizma;

- ve¢ dodatnih pogajanj v ¢asu trajanja projekta
ter

- zagotavljanje ucinkovitega in stalnega nadzora
zasebnega partnerja s strani javnega sektorja, da
se zagotovi javno dobro (Zivec 2010: 32-33).

Za uspesen razvoj javno-zasebnega partner-
stva je potrebno torej zadostiti pomembnim po-
gojem, kot so pomanjkanje javnofinan¢nih sred-
stev za investicije, spodbudno politiéno okolje za
razvoj tega mehanizma, ugodne trzne razmere in
makrockonomske politike, institucionalna kvali-
teta in pravni sistem, ki zagotavlja zaupanje za-
sebnega sekrtorja, izkusnje na podrocju izvajanja
tega mehanizma ter zasebna participacija (Zivec
2010: 12).

Javno-zasebno partnerstvo zZe nekaj desetletij
predstavlja globalno prisoten mehanizem pri iz-
vajanju javnih storitev in izgradnji infrastrukture.
V dolo¢enih drzavah je bilo na ta nain izvedenih
ze veliko $tevilo projektov, v drugih pa Se noben
(Pintar 2015: 12). Najbolj razvito je tovrstno par-
tnerstvo v Veliki Britaniji (Pintar 2015: 21-22).
Ne preseneca torej, da je slovenska zakonodaja
na podrodju javno-zasebnega partnerstva ZJZP
oblikovana v prvi vrsti po britanskem vzoru (Zi-
vec 2010: 127). Tudi Francija, Nemdija, Italija in
Irska se umescajo glede uporabe tega mehanizma
med razvite drzave, Spanija in Portugalska med
stednje razvite. Z zamudo se ta mehanizem raz-
vija v Luksemburgu in na Svedskem, ki se zaradi
odli¢nega upravljanja javnih finanénih sredstev
niso znasle pred potrebo po pridobivanju zaseb-

nih finan¢nih sredstev. Med zamudnike spadajo
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Slika 2: Fotografija
rihemberskega gradu
(hrani Goriski muzej,
zgodovinski oddelek, st.
28619).

tudi Avstrija, Belgija, Gréija in Malta. Svojevr-

stno zgodbo pa predstavljajo bivse socialisticne
drzave Srednje in Vzhodne Evrope, ki se soocajo
s pomanjkanjem posebej usposobljenega kadra za
ucinkovito uporabo obravnavanega mehanizma
(Zivec 2010: 46-56).

Na podroédju javno-zasebnega partnerstva se
Slovenija v okviru Evropske unije uvrséa med
manj razvite drzave. Slovenija je namre¢ dokaj
pozno zacela razvijati mehanizem javno—zasebne-
ga partnerstva, in sicer zaradi nizke zadolzenosti
v obdobju po osamosvojitvi, stabilnih javnih fi-
nanc in ugodne gospodarske rasti. Leta 2006 je
Slovenija s sprejetjem Zakona o javno-zasebnem
partnerstvu z zakonskega vidika uredila to podro-
&e (Zivec 2010: 13-132).

V okviru Ministrstva za finance RS deluje
poseben Sektor za javno-zasebno partnerstvo in
sistem javnega narocanja. Poleg tega je bil usta-
novljen poseben Svet Vlade RS za javno-zasebno
partnerstvo. Na ¢elu Sveta, ki ga sestavljajo stro-
kovnjaki s pravnega, gospodarskega in drugih po-
drodij, je Minister za finance, ki ga vodi Minister
za finance (Ministrstvo za finance 2016).

Kaksno pa je dejansko stanje razvoja tega
mehanizma v Sloveniji? V' Porodilu o sklenjenih
oblikah javno-zasebnega partnerstva v Republiki
Sloveniji v letu 2009, torej zadnjem porodilu, ki je

dostopno na spletni strani Ministrstva za finance,?

pise: »Javni sektor, tako na ravni ministrstev kot
tudi na lokalni ravni v najvec¢ji meri podeljuje
koncesije za opravljanje storitev. Kompleksnih
oblik javno-zasebnega partnerstva, ki bi vkljuce-
vale tudi gradnjo zlasti infrastrukturnih objektov
ni, niti na lokalni niti na drzavni ravni« (Poroci-
lo 2009: 3). Med vzroki (na primer majhnost in
slaba finan¢na sposobnost slovenskih ob¢in, slabi
investicijski programi itd.) je izpostavljeno tudi
napacno interpretiranje tega mehanizma, saj pri
mnogih projektih ne pride do prenosa tveganja
na zasebni sektor, kar pomeni, da so ti projekti
klasi¢na javna narocila (Porocilo 2009: 3).

Na podro¢ju dejanske uporabe tega meha-
nizma Slovenija torej zaostaja. Zaradi njegove
zahtevnosti in dolgotrajnosti je namre¢ potrebno
zagotoviti dovolj in dobro usposobljene strokov-
njake, ki lahko vzpostavijo in ucinkovito vodijo
vse projekine faze. Poleg tega se Slovenija sooca
tudi s pomanjkanjem politi¢ne volje za tovrstne
projekte na eni strani ter pomanjkanjem interesa
in zaupanja zasebnega sektorja na drugi strani.
Politi¢na volja se kaze kot zgolj nacelna, potrebno

* Ministrstvo za finance ime nalogo zbirati in spremljati
vse oblike sodelovanja, ki spadajo v okvir javno-zaseb-
nega partnerstva. Ker pa v Zakonu o javno-zasebnem
partnerstvu ni kazenskih dolocb glede neporocanja, se
Ministrstvo srecuje s tezavo, kako pridobiti potrebne
informacije (Porocilo 2009: 4).
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bi bilo vloziti ve¢ sredstev za izobrazevanje javne-
ga sektorja, okrepiti institucije, ki so lahko nosilci
tovrstnih projektov, ter spodbuditi zanimanje za-
sebnega sekrtorja. Tudi makroekonomske razmere
niso posebno ugodne (na primer otezeno prido-
bivanje kreditov s strani zasebnikov). Potrebno
bi bilo tudi povecati spremljanje in nadziranje
sklenjenih pogodb s strani javnega sektorja ter iz-
boljsati ratunovodske standarde. Poleg tega imajo
slovenske ustanove izkusnje zgolj s podeljevanjem
koncesij, ne pa z bolj kompleksnimi oblikami jav-
no-zasebnega partnerstva (Zivec 2010: 13-132).

Posebno pozornost bi bilo potrebno name-
niti tdi argumentom, ki vplivajo na zanimanje
zasebnega sektorja za obravnavani mehanizem.
Med temi gre izpostaviti stabilno makroekonom-
sko situacijo, vrednotenje posamezne drzave v
okviru svetovnega gospodarstva, zaupanja vredno
dolgoro¢no sodelovanje, primerne tarifne politi-
ke (tudi zagotovili teh tarif) in varnost projekta.
Javno-zasebno partnerstvo je tesno povezano z ve-
likostjo nekega trga in obsegom potreb dolocene
druzbe. Vedji, kot je potencialni trg, in torej vedje
kot je Stevilo uporabnikov, prej se bodo povrnili
stroski investicije in vedji bo dobicek. Ker je tezko
predvideti obseg povprasevanja po doloceni novi
storitvi, se lahko javni sektor zaveze, da bo zago-
tovil ustrezno pokritost tarif ali po dolo¢enem
obdobju odkupil infrastrukturo po doloceni ceni.
Posebno vlogo pri pritegnitvi zasebnega sektorja
igrajo tudi stabilne drzavne ustanove s kvalite-
tnim upravnim sistemom in mocan pravni sistem
(Zivec 2010: 73-75).

Cilj projekta RESTAURA, ki bo trajal do
maja 2019, je identificirati, preveriti in promovi-
rati dobre prakse javno-zasebnega partnerstva na
primeru zgodovinskih mest in stavb. Ob omeje-
nih javnih prorac¢unih lahko ta mehanizem pri-
speva k ohranjanju slovenske in srednjeevropske
materialne kulturne dedis¢ine. V okviru projekta
se razvijajo strategije, akcijski nacrti, pilotne ak-
ciji, delavnice za javni sektor itd., da bi se tako
zagotovilo ohranjanje in valorizacijo te dedis¢ine
preko javno-zasebnega partnerstva. Pri projektu
sodelujejo trije slovenski partnerji, in sicer Me-
stna ob¢ina Nova Gorica, Fakulteta za poslovne
vede ter Znanstveno-raziskovalni center Sloven-
ske akademije znanosti in umetnosti. Na pomen
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projekta pa kaze tudi vkljucitev ve¢ pridruzenih
partnerjev, na primer Zavoda za varstvo kulturne
dediscine Slovenije, Slovenske skofovske konfe-
rence ter Nadskofije Ljubljana.

Omenjeni projekt je posebnega pomena za
Mestno ob¢ino Nova Gorica, saj bo v njegovem
sklopu posebne pozornosti delezen grad Rihem-
berk. Grad bo tudi predmet posebne pilotne ak-
cije. To bo dalo nov zagon revitalizaciji tega po-
membnega kulturnega spomenika Goriske.
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