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|zvedba urbanih projektov
po modelu javno-
zasebnega partnerstva

v Sloveniji: pogledi obcin
in investitorjev’

Sabina Mujki¢,” Matej Niksi¢™

1. Uvod

Javno zasebno partnerstvo (JZP) je pomemben instrument pri nartovanju
in izvajanju javnih infrastrukturnih projektov, kar vkljucuje tudi urbane projek-
te. Ti pomembno vplivajo na dinami¢nost urbanega razvoja.

JZP je na tem podro¢ju v Sloveniji $e vedno slabo razvito. Zakon o javno-za-
sebnem partnerstvu (ZJZP) je bil sprejet leta 2006' in predvideva zasebna
vlaganja v javne projekte oziroma javna vlaganja v zasebne projekte, Ce so

“Avtorja sta raziskovalca v okviru Cilinega raziskovalnega projekta CRP 2016, ki poteka pod okriliem Javne agen-
cije za raziskovalno dejavnost Republike Slovenije (ARRS) od 1. oktobra 2016 do 30. septembra 2017, financerja
projekta pa sta ARRS ter Ministrstvo za okolje in prostor RS. Vec informacij o projektu je na voljo na spletni strani
projekta, na kateri bodo na voljo tudi izsledki, . junija na Pravni fakulteti Univerze v Ljubljani pa je bila organizi-
rana delavnica oziroma okrogla miza za vse, ki delujejo na tem podrocju, za izmenjavo izkusenj in dobrih praks.
" Univerzitetna diplomirana inZenirka geodezije, magistrica interdisciplinarnega studija prostorskega in urba-
nisticnega planiranja, doktorica arhitekture, urbanistka in prostorska nacrtovalka ter raziskovalka na Urbanis-
ti¢cnem institutu Republike Slovenije.

“"Univerzitetni diplomirani inZenir arhitekture, doktor arhitekture, arhitekt in urbanist, raziskovalec na Urbanis-
ticnem institutu Republike Slovenije.

' Uradni list RS. 5t. 127/06.
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v javnem interesu, ko gre za izgradnjo, vzdrzevanje in upravljanje javne in-
frastrukture. Njegova glavna prednost naj bi bila, da omogoca investicije brez
ali le zmajhnim obremenjevanjem javnih financ.

Clanek obravnava rezultate prve faze enoletnega raziskovalnega projekta
Analiza moznosti za izvajanje urbanih projektov z uporabo javno zasebnega
partnerstva. Projekt sofinancirata Javna agencija za raziskovalno dejavnost RS
ter Ministrstvo za okolje in prostor in se izvaja na Urbanisti¢nem institutu RS
v sodelovanju s Fakulteto za arhitekturo in Pravno fakulteto Univerze v Ljubl-
jani, ki je tudi nosilec projekta. Cilj projekta je opredelitev urbanih projektov,
primernih za JZP.

Prispevek obravnava poglede javnega in zasebnega partnerja na JZP v po-
vezavi z urbanim razvojem. Predstavi klju¢ne rezultate intervjujev z lokalnimi
oblastmi na eni in investitorji na drugi strani, katerih namen je bil preveriti ob-
stojeco prakso na podrocju JZP v Sloveniji.

2. Metodologija

Pogledi ob¢in in invrestitorjev na uporabo mehanizma JZP v Sloveniji so bili
zbrani na dva nacina. Prvi¢, z zbiranjem dostopnih gradiv in informacij v javno
dostopnih podatkovnih bazah. In drugi¢, z izvajanjem polstrukturiranih interv-
jujev z relevantnimi oddelki enajstih slovenskih mestnih ob¢in ter predstavniki
investitorjev.

Cilji intervjujev s predstavniki mestnih ob¢in so bili:
— preveriti razvojne potrebe in nacrte obcin;

- preveriti dosedanje izkusnje obcin z modelom JZP (nacelna (ne)naklon-
jenost temu mehanizmu, tezave, ki jih srecujejo pri njegovi uporabi,
ipd.);

— preveriti potrebe in nacrte ob¢cin v zvezi z izvajanjem projektov z meha-
nizmom JZP v prihodnje.

Na osnovi izvedenih pogovorov so bile ugotovljene skupne znacilnosti za
vecino mestnihi ob¢in, kot so: katere so klju¢ne motivacije za uporabo meha-
nizma JZP; ocena primernosti zakonodajnega okvira; klju¢ne ovire za izvajanje
JZP; finan¢ni vidiki izvajanja JZP in oblike spodbud za vec¢jo pobudo zaseb-
nega kapitala; klju¢na odprta vprasanja in dileme; ter napotki za izboljsanje
obstojecega sistema JZP.

Z intervjuvanjem zasebnih vlagateljev pa smo pridobili naslednje informa-
cCije:

- kako zasebni vlagatelji vidijo JZP oziroma zakaj se odlocajo ali ne odlo-

¢ajo za tako sodelovanje;
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- kako bi spremenili obstojeci sistem JZP v Sloveniji;

- kateri tipi projektov v mestnem prostoru so za zasebnega investitorja
zanimivi za izvajanje po modelu JZP;

- zakaj se odlocajo za to obliko izvajanja projektov;

- katere tipe projektov izvajajo po mehanizmu JZP;

- kaksne cilje zasledujejo, kadar izvajajo projekte po modelu JZP in ali se ti
razlikujejo od ciljev, ¢e projekte izvajajo brez javnega partnerja;

- kaj jih odvraca od izvajanja projektov po modelu JZP;

- kaj bi se moralo spremeniti na strani javnega partnerja (obcine drzave
ipd.), da bi lahko uresnicili ve¢ urbanih projektov po modelu JZP, ter kaj
na njihovi strani;

- ter katere financ¢ne in druge mehanizme bi bilo treba razviti v Sloveniji,
da bi zasebniku omogocili preprostejse oziroma pogostejse uresnice-
vanje projektov po modelu JZP?

3. Rezultati

3.1. NAJPOGOSTEJSITIPI IZVEDENIH URBANIH
PROJEKTOV ALI PROJEKTOV V IZVAJANJU Z JZP V
SLOVENUI

Najpogostejsi tipi urbanih projektov, ki se izvajajo z uporabo mehanizma
JZP, ki smo jih v opravljenih intervjujih zaznali v slovenski praksi, so:

1. energetska prenova objektov v javni lasti (3ole, vrtci, zdravstveni domo-
vi, stavbe uprave, Sportni objekti, objekti za kulturo idr.) na primer s po-
mocjo kohezijskih sredstev;

2. izvajanje mestnih infrastrukturnih projektov (gradnja in vzdrzevanje
cest, gradnja trznic ipd.);

3. gradnja oskrbovanih stanovanj; pogosta oblika je aktiviranje zemljis¢a v
javni lasti z zasebnim kapitalom;

4. gradnja objektov za vzgojo in izobrazevanje.

3.2. MOTIVACIJE IN PREDNOSTI PRI UPORABI
MEHANIZMA JZP V MESTNIH OBCINAH

Na osnovi pregleda izvedenih in neizvedenih primerov projektov JZP ter
polstrukturiranih pogovorov na mestnih ob¢inah ugotavljamo, da sta za jav-
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nega partnerja za uporabo mehanizma JZP pomembna dva motivacijska de-
javnika:
1. premoscanje finan¢nih zmoznosti oziroma omejitev, s katerimi se srecu-
jejo obgine,
2. doseganje ciljev v krajsih rokih, kar pomeni, da obcini ni treba ¢akati,
da se v njenem proracunu zbere dovolj sredstev, da bi zadevo izvedla
samostojno.

Motiviranost za uporabo JZP je vecja pri ve¢jih investicijah, pri katerih pride
do kombinacije ve¢ oblik financiranja, kot so sredstva proracuna, kombinacija
nepovratnih finan¢nih sredstev EU in sredstva zasebnih partnerjev. Tako obci-
na naceloma izkazuje manjso zadolZenost oziroma je s tem obcinska uprava
razbremenjena ter ima moznost vlaganja v druge razvojne projekte, ki jih ni
mogoce izvajati v obliki JZP, s prihrankom pri tistih, ki se izvedejo z JZP in/
ali niso neposredno rentabilni. S tem se tudi spodbuja aktivnosti v urbanem
prostoru in posledi¢no hitrejsi razvoj, spodbuja se gospodarska aktivnost v
obcini s financiranjem oziroma sofinanciranje razvojnih projektov. Zagotavl-
jajo se javne koristi z uporabo zasebnega kapitala in izboljsanje kakovosti zi-
vljenja obcanov. Mesto lahko z zasebno investicijo hitro ¢uti pozitivne ucinke
in zadovoljstvo uporabnikov storitev (na primer gradnja vrtcev - takojsna od-
prava pomanjkljivosti, boljsi pogoji dela in pocutja, var¢nejsi objekti; na primer
oskrbovana stanovanja in dr.). Gre za hitre in uc¢inkovite razvojne poteze z vkl-
juc¢evanjem zasebnega kapitala v javne projekte. JZP pogosto pomeni iskanje
alternativnih, pametnih resitev, pa tudi racionalnejsi pristop k reSevanju urba-
nih razvojnih izzivov - projekti se delajo z ve¢jim ekonomskim premislekom.
Z vklju¢evanjem zasebnega deleznika, ki vidi neki svoj lastni interes, pomeni
dodatno preveritev oziroma potrditev, da so zastavljeni projekti gospodarsko
zanimivi. Gre za racionalnejsi pristop financiranja in porazdelitve tveganj. JZP
so dober ekonomski model v primeru, ko imajo projekti finan¢ne ucinke in s
tem zagotovljeno rentabilnost.

3.3. TVEGANJA IN SPLOSNE OVIRE PRI IZVAJANJU
URBANIH PROJEKTOV PO MODELU JZP V SLOVENUI

Pri izvajanju urbanih projektov JZP zasebni partner pogosto prevzame tve-
ganja. Procesih, kot so na primer financiranje celotnega projekta, projektiranja,
priprava zemljis¢a, pridobitev gradbenega dovoljenja ter gradnja in/ali ruSenje
objekta, vsebujejo nekatera tveganja. Po drugi strani se zomejitvami in tezava-
mi pri izvajanju projektov z JZP soocajo tudi obcine, to so na primer: neprimer-
na organiziranost obcinskih uprav, pomanjkanje kadrov in znanja, prevelika
pri¢akovanja pri javnem in zasebnem partnerja, morebitna nezanesljivost za-
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sebnega partnerja (na primer stecaj). Primanjkuje znanje, védenje o tem, kako,
s kom ter na katere vsebine bi se bilo smiselno osrediniti s projekti JZP in jih
torej ne izvajati le z lastnimi sredstvi. Uspesne prakse je malo oziroma; ¢e pa ze
je, se ne promovira dovolj. Obstajajo dvomi v projekte JZP, v javnosti pa so po-
gosto prisotne negativne zgodbe oziroma mnenja o takih projektih. Splosna
konotacija je negativna, eden od razlogov je, da obstaja bojazen, da je JZP po-
vezano s korupcijo, ker gre za povezovanje med javnim in zasebnim. Pogosto
je prisoten tudi strah zaradi dolgoro¢nosti pogodbe. Premajhno je povezovan-
je manjsih ob¢in pri reSevanju prostorskih oziroma urbanih izzivov, premalo
pa je tudi delovanja v smeri skupnega nastopanja pri JZP. Delno je neustrezna
tudi zakonska podlaga. Veljavni Zakon o JZP je pisan za velike projekte in za ve-
like mestne obcine, kiimajo na voljo upravne sluzbe, mocne projektne pisarne
z vec zaposlenimi itd. Trenutna stvarnost izvajanja projektov po modelu JZP v
Sloveniji pa zadeva manjse projekte. Po drugi strani zakon ni preprost, véasih
zahteva (pre)velike podrobnosti oziroma je v nekaterih delih prezahteven. Ker
ima vsak projekt JZP svoje posebnosti, taka prenormiranost otezuje izvajanje.
Pregled stanja opozarja tudi na nekaj odprtih vprasanj in dilem, ki se pojavljajo
pri finan¢nem izvajanju projektov JZP na obcinski ravni: kombiniranje financ¢-
nih sredstev in zavarovanj za izvajanje projektov JZP; prevzemanje financ¢nih
tveganj (izpostavljenost javnega partnerja); smotrnost vklju¢evanja oziroma
kombiniranja vec virov financiranja; nedorecenosti v zvezi z uporabo kohezij-
skih sredstev in mehanizmov CTN; izvajanje vecjih projektov z ve¢jim Stevilom
deleZnikov in druge dileme.

3.4. POGLEDI JAVNEGA PARTNERJA NA JZP - NACINI
PREMAGOVANJA OVIR Z VIDIKA MESTNIH OBCIN

Predstavniki obcine so v intervjujih navajali, da so v nekaterih delih potreb-
ne poenostavitve zakonodaje in postopkov. Zakon o javno-zasebnem part-
nerstvu iz leta 2006 je zastarel in pomanijkljiv, v nekaterih delih pa je napisan
prevec¢ ohlapno. Manjkajo dolocila, ki bi podrobneje opredelila predhodni po-
stopek. To bi pripomoglo k pripravi boljsih gradiv, primernih za informirano in
odgovorno presojo na obcinskih svetih. Treba je vzpostaviti bazo z naborom
dobrih primerov izvedenih projektov oziroma primerov iz pretekle prakse. Sis-
tem JZP je treba prilagoditi in pripraviti za merilo, ki je primerno slovenskemu
okolju, potrebna je delitev oziroma razlikovanje postopkov za vecje in manjse
projekte glede na njihove specifike. Pristop drzave k JZP mora biti bolj ciljno
usmerjen, hkrati pa ga mora drzava bolj upravno podpreti, kar pomeni, da bi
razli¢cna ministrstva prevzela vidnejSo vlogo. Z vzpostavitvijo novega organa
(na primer regijski organ, ki bi izvajal nadzor, vodil primere uspesne prakse,
hkrati pa bi skrbel za povezovanje projektov ob¢in s podobnimi izzivi) bi lah-
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ko reSevali teZave, s katerimi se srecujejo male obcine, ki so kadrovsko zelo
podhranjene. Poudarjena je bila tudi potreba po upravljavskem organu, ki bi
skupaj s pristojnimi ministrstvi oblikoval pravila igre za ¢rpanje sredstev, na-
menjenih financiranja TUS projektov. Potrebni so tudi dodatni finan¢ni instru-
menti in spodbude prek razpisov. Resiti je treba vprasanje ¢rpanja evropskih
kohezijskih sredstev in statusa njihovega koris¢enja z vidika drzavnih pomoci.
Razvoju finan¢nih instrumentov za vedje izkoriS¢anje evropskih sredstev je tre-
ba nameniti posebno pozornost. Prav tako je treba razviti podporni mehani-
zem za primere, ko eden od partnerjev (obi¢ajno zasebni) nepredvideno ni vec
zmozZen izvajati svojih aktivnosti in mora drugi partner (obic¢ajno javni) prevze-
ti odgovornost za nadaljevanje projekta.

Razvoju know-howa, tudi prek pospedevanja in izmenjave izkudenj ter in-
formacij o dobrih praksah v Sloveniji, je treba prav tako nameniti posebno po-
zornost, na primer z izobraZzevanjem za strokovne delavce v mestnih upravah,
pa tudi razvojem Studijskih programov s specifi¢nimi znanji o JZP. Potrebna
je podporo ob¢inam v obliki strokovnih podpornih institucij (na pristojnih
ministrstvih), na katere bi se obcine lahko obracale po nedvoumna mnenja v
primeru teZav ali nejasnosti. Mo¢no je poudarjena potreba po posvetovalnem
organu, na katerega bi se ob¢ine lahko obracale z vprasanji, povezanimi z izva-
janjem projektov JZP.

3.5. POGLEDI ZASEBNEGA PARTNERJA NA JZP

Kadar se izvajajo projekti po modelu JZP, zasebniki zasledujejo razli¢ne cilje.
Investitorji so, kot izhaja iz intervjujev, zavezani ustvarjanju javnega dobra, saj
med drugim to izboljSuje njihovo javno podobo. To se dosega z izvajanjem
projektov, ki pripomorejo k razvoju mesta oziroma njegovih funkcij, za katere
je sicer zadolZen javni sektor. Sledijo tudi cilju dobicka, ki mora biti pravilo-
ma precej vecji od obresti bank oziroma toliko vedji, kolikor so visoka tveganja
(5-15 odstotkov).

Na osnovi pridobljenih informacij od investitorjev ugotavljamo, da so za-
sebniki zelo zainteresirani za urbane projekte JZP in da imajo napotke za jav-
nega parterja, kaj je treba narediti za uspeSne urbane projekte po mehaniz-
mu JZP. Investitoriji, ki so bili intervjuvani, so izvajali projekte naslednjih tipov:
gradnja stanovanjskih sosesk, gradnja oskrbovanih stanovanj, razvoj central-
nih dejavnosti, prenova degradiranih urbanih obmocij, gradnja znotraj mesta
ipd. Investitorji navajajo, da bi lahko sodelovali in izvajali po mehanizmu JZP
pri vseh vrstah projektov, ki povecujejo kakovost mestnega prostora in posa-
meznih skupin, skupnosti, sosesk in prebivalcev, pri projektih, ki pripomorejo
h konkurenc¢nosti mest ali dela mesta ali drugih razvojnih naselij (sredis¢), pri
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projektih, ki prinasajo nadpovprecni finan¢ni donos (dobicek). Na primer pri
projektih, kot so: posodabljanje stanovanjskih sosesk, izvajanje energetsko
var¢ne stanovanjske gradnje, gradnja gospodarskih objektov, razvoj storitve-
nih dejavnosti (boljsa logistika, organizacija dela in manjsi stroski upravljanja),
razvoj trgovskih centrov ipd. Eden od investitorjev navaja, da je izvajal Stevilne
projekte, vendar ne po modelu JZP, ker je javni sektor pogosto pasiven. Navaja,
da je javni partner povabljen k sodelovanju, vendar ne izkaze interesa. Ce ta-
kega interesa s strani javnega partnerja za take projekte ni, je vse tveganje na
zasebnem partnerju. Investitorji navajajo, da so za sodelovanje po modelu JZP
zanimivi projekti, ko javni partner (obcina) vlozi zemljisce. Tako so v Sloveniji
ze bili uspesno izvedeni projekti po mehanizmu JZP (na primer oskrbovana
stanovanja). Tezava pa je, da javni partner vrednost svojih zemljis¢ pogosto
precenjuje.

Investitorji kot problem navajajo tudi odsotnost ustreznih zemljis¢ ali nji-
hova neaktiviranost, pogosto zaradi vprasanj lastnistva. Skromen ali pocasen
obrat kapitala je naslednji pomemben dejavnik, ki zasebnike odvraca od sode-
lovanja v projektih JZP. Kot mozne spodbude navajajo subvencioniranje zaseb-
nih partnerjey, ki bi se tako laZje odlocali za sodelovanje tudi na manj privlacnih
lokacijah na obrobju, pri ¢emer bi bil delez dobi¢ka vnaprej dolocen. Prav tako
predlagajo poenostavitev zakonov in podzakonskih aktov, po katerih se izva-
jajo projekti JZP. Zasebni investitorji Se poudarjajo, da je za izvajanje projektov
po modelu JZP v Sloveniji nujno, da za javnega in zasebnega partnerja velja-
jo enaka pravila in dolznosti, pomembna sta zaupanje in enakopraven odnos.
Poudarjajo tudi potrebo po varnosti oziroma odpravi tveganj z razumnimi roki
potrjevanja dokumentacije za izvajanje projektov. V tem smislu je treba tudi
izboljsati sistem javnega narocanja.

Glede razvoja finan¢nih in drugih mehanizmoy, ki bi zasebniku omogocili
preprostejso oziroma pogostejso izvedbo projektov po modelu JZP v Sloveniji,
zasebniki menijo, da ze konkurenca med bankami in zavarovalnicami spod-
buja, da se stvari premikajo na boljSe. Trenutno zavarovalnice ponujajo boljse
pogoje od bank. Zasebni partnerji pricakujejo, da tudi obcina v ¢asu izvajanja
projekta svoje pogoje izpolni. Pricakujejo tudi subvencioniranje in stabilnost
obsega narocil javnega partnerja oziroma mesta oziroma obcine (mesto oziro-
ma javni sektor naj ima vsako leto priblizno enako $tevilo narocil brez zamud
oziroma ¢asovnih lukenj). Tudi banke bi morale izvajati kreditiranje zasebnih
investicij brez ekstremnih prekinitev. Potrebna je tudi ustrezna usposobljenost
zasebnega partnerja oziroma njegova strokovna podkovanost. Pomemben
dejavnik je urejenost zemljis¢ ali predpogojev za gradnjo in strokovno analit-
ske dokumentacije o potencialnih lokacijah.
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4. Sklep

Pregled primerov obstojece prakse in opravljeni intervjuji s predstavniki
mestnih obcin ter investitorjev kazejo, da nacelni interes za izvajanje urbanih
projektov po mehanizmu JZP v Sloveniji obstaja, hkrati pa uporaba tega meha-
nizma ni splosno razsirjena oziroma se uporablja le za izvajanje manjsih urba-
nih projektov. Za pogostejso uporabo mehanizma JZP tudi pri ve¢jih projektih
je treba razviti podporne mehanizme na razli¢nih ravneh, kot so na primer
vzpostavitev svetovalnega organa, razvoj podpornih finan¢nih in pravnih me-
hanizmov ipd., hkrati pa tudi pospesevati dobro prakso na tem podrocju, kar
lahko pripomore k dvigu priljubljenosti mehanizma JZP pri razvoju urbanega
prostora.
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