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Predgovor

Projekti javno-privatnog partnerstva u Republici Hrvatskoj nameéu se
postepeno kao rjeSenja u izgradnji neophodne javne infrastrukture za razliku od
anglo-americkog prostora i nekolicine preostalih drzava u kojime je primjena
javno-privatnog partnerstva dozivjela daleko snazniji razvoj. Tek u posljednje
dvije godine doslo je do veée primjene javno-privatnog partnerstva u izgradniji
javne infrastrukture u Republici Hrvatskoj. Takav razvoj sa sigurno$¢u ovisi o

pravnom sustavu, kulturi i mentalitetu koji vlada ovim prostorima.

U anglo-ameri¢kom prostoru previadava tendencija prema pragmati¢nim
rieSenjima. U Republici Hrvatskoj se jo$ uvijek u velikoj mjeri moze uoditi ovisnost
o dogmatizmu prema kojem javne zadace izvrSava iskljuCivo javna uprava.
Rastu¢a kriza u financiranju javnog sektora na svim razinama — drzavnoj,
zupanijskoj i lokalnoj — dovela je medutim do promjena u navedenim

promisljanjima.

Usvajanjem Smjernica za primjenu ugovornih oblika javno-privatnog
partnerstva Vlade Republike Hrvatske u 2006. godini otvoren je pravni okvir za
primjenu projekata javno-privatnog partnerstva u izgradnji javne infrastrukture na
svim razinama vlasti. S druge strane, zbog negativnih iskustava s privatizacijom
provedenom u Republici Hrvatskoj tijekom 90-tih godina, se i nadalje na javno-
privatno partnerstvo i uklju€ivanje privatnih partnera u isporuku javnih dobara
gleda s puno sumnje. Zato je potreba za izuCavanjem i istrazivanjem javno-
privatnog partnerstva od velikog i posebnog zna¢aja. Medu predstavnicima javnih
uprava i privatnog sektora je potreba za razumijevanjem javno-privatnog
partnerstva jo$ viSe izrazena obzirom da u Republici Hrvatskoj nedostaje

adekvatna literatura o javno-privatnom partnerstvu.

Istrazivanja koja su izvedena u ovom magistarskom znanstvenom radu
trebaju pomodi javnim upravama u odlucivanju o izvrSavanju pojedinih javnih
zada¢a putem modela javno-privatnog partnerstva. Pored navedenog ovaj
magistarski znanstveni rad treba ostvariti odredene koristi i dati svoj doprinos u

odluéivanju i na drugim podrucjima upravljanja, politike i gospodarstva.



Sazetak

Javna dobra su dobra koja posjeduju svojstva nekonkurentnosti i
neiskljucivosti. Nekonkurentnost znaci da se javna dobra mogu konzumirati od
strane jednog potro8aca, ali pri tome taj potrodac ili vlasnik nije u mogucnosti
sprijeCiti istovremenu potroSnju tog dobra od strane drugih potro3aca.
Neisklju€ivost predstavlja nemogucnost jednog potrosaca ili vlasnika dobra u
sprjeCavanju drugog potrosaca, koji nije platio dobro, u konzumaciji koristi koje su
svojstvene tom dobru. Obzirom na navedene nemogucnosti nije prisutan interes
za vlasnistvom nad javnim dobrom, a to znaci da nije prisutan niti privatni interes
za proizvodnjom javnih dobara zbog nemoguénosti ostvarivanja profita. lako su
javna dobra neophodna i za njima vlada potraznja samoregulirajuci trzisni
mehanizam zbog toga ne funkcionira. Drzava intervenira i preuzima na sebe
ulogu proizvodaca javnih dobara. Kako je drzava iskljuCivi proizvoda¢ javnih
dobara razvijaju se prisilni monopoli nad proizvodnjom javnih dobara. Posljedica
prisilnog monopola su visoke izlazne cijene i niska kvaliteta javnih proizvoda ili

usluga.

U cilju povecanja efikasnosti javne uprave, unato¢ monopolskom stanju i
statusu javne uprave, poduzimaju se posebne mijere kao Sto su zajednitka
isporuka javnih dobara krajnjim korisnicima (javno-privatno partnerstvo), prijenos
javnih funkcija na veéi broj privatnih partnera putem dugoro¢nih ugovora
(outsourcing) te drugi inovativni i dugorocni oblici privatizacije. Reforme javnog
upravljanja mozemo definirati kao pozeljne promjene u strukturama i procesima
organizacija javnog sektora s ciliem da ih se pridobije na "bolje izvodenje" svojih
zadaca. Bolje izvodenje znaci postizanje efekata ustede (ekonomicnost) u javnih
rashodima, unapredenje kvalitete javnih usluga, povecanje efikasnosti poslovnih
operacija javne uprave i unapredenje vjerojatnosti da C¢e izabrane i

implementirane politike biti efikasne.

Najznacajnije reformske mjere koje se poduzimaju s ciliem povecéanja
opisane efikasnosti javnih uprava su deregulacija, liberalizacija, privatizacija i
sudjelovanje privatnog partnera u proizvodniji javnih dobara (outsourcing i javno-
privatno partnerstvo). Za stavljanje javno-privatnog partnerstva u funkciju
reformske mjere javnog upravljanja potrebno je na adekvatan i kvalitetan nacin

upravljati projektima javno-privatnog partnerstva. U tu svrhu definiran je

il



standardizirani model upravljanja projektima javno-privatnog partnerstva na

osnovu medunarodnih iskustava SAD-a, Velike Britanije, Australije i Irske.

Upravljanje projektima javno-privatnog partnerstva mora isporuditi
vrijednost za novac ili "value for money", §to znaci vecu vrijednost javnog dobra
(niZi troSkovi uz bolju kvalitetu) u odnosu na klasi€an model isporuke javnih
dobara. Vrijednost za novac osigurava se upravo putem kvalitethog modela
upravljanja projektima javno privatnog partnerstva koji se sastoji od sljedecih
elemenata: priprema projekta, procjena projekta, javni natje€aj s natjecateljskim

dijalogom, realizacija i poslovanje projekta i evaluacija projekta.

Temeljem rezultata iz teorijskin pretpostavki i na osnovu svjetskih
iskustava u upravljanju projektima javno-privatnog partnerstva, definiran je
standardizirani model procesa upravljanja javno-privatnim partnerstvom. Na
osnovu iskustava Grada Koprivnice i Grada Varazdina definiran je nadalje model
upravljanja projektima javno-privatnog partnerstva u Republici Hrvatskoj.
Medusobnom usporedbom i analizom navedena dva modela uolene su
odredene manjkavosti hrvatskog modela upravljanja projektima javno-privatnog
partnerstva. Navedene manjkavosti sastoje se od nedostatka onih elemenata u
modelu upravljanja projektima koji projekt definiraju kao podoban za javno-
privatno partnerstvo te od nedostataka primjene upravljackih alata u pripremi

projekta Cime je kvaliteta upravljanja projektima umanjena.

Na osnovu provedenog istrazivanja utvrdeno je da je u hrvatskom modelu
upravljanja projektima javno-privatnog partnerstva, bez obzira na uolene
nedostatke, suradnja izmedu javnog i privatnog partnera odrziva i da je moguca
brza gradnja javne infrastrukture. Kvaliteta javnog dobra je djelomi¢no
unapredena kao i vjerojatnost postizanja oCekivanih efekata i ciljeva javnih
politika. Postizanje nize izlazne cijene javnog dobra odnosno smanjenje javnih
rashoda nije dokazano. To jasno ukazuje na Cinjenicu da se hrvatski model
upravljanja  projektima  javno-privatnog  partnerstva mora  prilagoditi

standardiziranom modelu upravljanja.

Takoder je u okviru ovoga rada, a na osnovu dobivenih rezultata
istraZivanja, model upravljanja projektima javno-privatnog partnerstva evaluiran i
pobolj8an u nekoliko segmenata. Utvrdeno je da je potrebno osigurati

odgovarajuéu kompetentnost javne uprave za upravljanje projektima javno-

il



privatnog partnerstva. Takoder je utvrdeno da je nuzno istraZivanje poslovnog
okruzenja zbog boljeg razumijevanja i definiranja potraznje za javnim dobrom.
Nadalje je uputno uvesti obavezno licenciranje javne uprave, privatnog sektora i
vanjskih savjetnika kao dokaz odgovarajuce kompetentnosti za javno-privatno
partnerstvo. U procjenu projekta treba takoder uvesti obvezu izrade poslovnog
plana za predvideni projekt javno-privatnog partnerstva zbog eliminacije moguée
nelikvidnosti u poslovanju privatnog partnera. S navedenim poboljSanjima
upravljanje projektima javno-privatnog partnerstva dobiva na vecéoj kvaliteti Sto

utjeCe i na povecanje efikasnost javne uprave u isporukama javnih dobara.
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Summary

Public goods are goods that are non-rival and non-excludable. Non-rival
means that the consumption of the public good by one consumer is possible, but
this consumer or owner has not the possibility to prevent the consumption by
another consumer in the same time. Non-excludable means that one consumer
or owner of the public good cannot prevent another consumer, who has not paid
the public good, in the consumption of the benefits of the public good.
Considering these impossibilities of the consumer or owner of the public good,
there is no interest for property ownership over the public good. The
consequence is a lack of interest in the private production of public goods as
profit making is not possible. But public goods are necessary and a demand for
public goods is present. Irrespective to such a demand for public goods a market
failure is therefore present. The state intervenes and takes over the role of the
producer of the public goods. As the state is the sole producer of public goods,
coercive monopolies develop over this kind of the public goods production. The
consequences of coercive monopolies are high output prices and a low quality of

public products or services.

With the aim to increase the efficiency of the public administration, in spite
of the coercive monopoly state and status of the public administration, special
measures are undertaken such as the common delivery of public goods to final
users (public-private partnerships), the transfer of public tasks to a larger number
of private partners by long-term contracts (outsourcing) or other innovative and
long-term privatisation forms. Public management reforms can be defined as
deliberate changes to the structures and processes of public sector organisations
with the objective of getting them (in some sense) to "perform better". Perform
better can be defined as making savings (economies) in public expenditure,
improving the quality of public services, making the operations of government
more efficient and increasing the chances that the policies which are chosen and

implemented will be effective.

A reform today, with the aim to increase the described efficiency of the
public administration, means deregulation and liberalisation, competition,
privatisation and private sector participation in the delivery of public goods
(outsourcing and public-private partnerships). It is necessary to manage the

projects of public-private partnerships in a right and quality way if we want to put



public-private partnership into the function of a public management reform
measure. For this purpose a standardized management model for public-private
partnership projects id defined on the basics of international experiences from the
USA, UK, Australia and Ireland.

The management of public-private partnership projects must deliver
"value for money" what means a higher value of the public good (lower costs and
higher quality) regarding to the classical model of public goods delivery. A quality
management model for public-private partnership projects that consist of the
following elements therefore ensures value for money: preparation of the project,
project valuation, public tender and competitive dialogue, realization and

business of the project and project evaluation.

Based on the results from the theoretical assumptions and founded on the
international experiences in the management of public-private partnership
projects, a standardized management process model for public-private
partnership projects is defined. Based on the experiences of the cities of
Koprivnica and Varazdin furthermore a management model for public-private
partnership projects in the republic of Croatia is defined. With the comparison and
analysis of the two mentioned models some defects come viewable in the
Croatian management model for public-private partnership projects. These
defects can be described as the absence of those elements in the project
management model that are defining the project as appropriate for public-private
partnership and as the absence of the use of management tools in the
preparation of the project. With these defects the quality of the project

management is decreased.

Based on the done research it is figured out that the Croatian
management model of public-private partnership projects, regardless to these
defects, enables the collaboration between the public and private partner and
that sooner building of the public infrastructure is possible. The quality of the
public good is partly increased as the chances that the policies that are chosen
and implemented will be effective. Savings in public expenditures cannot be
proven. This shows very clearly that the Croatian management model for public-
private partnership projects has to be adapted to the standardized project

management model.

vi



In this master thesis, also based on the research results, the management
model for public-private partnership projects is further evaluated and improved in
some segments. It is figured out that an adequately competence of the public
administration for the management of public-private partnership projects has to
be ensured. It is also figured out that the research of the business environment is
necessary for a better understanding and defining of the demands for public
goods. Furthermore a licensing of the public and private sector and of public-
private partnership advisers has to be done as an evidence for competency for
public-private partnership. Also in the valuation of the public-private partnership
project a business-plan has to be made for the elimination of the possible
insolvency of the private partner. With this improvement of the management
model for public-private partnership projects the quality of the project
management is increased what affects also the efficiency of the public

administration in public goods delivery in a positive way.
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1. Uvod

1.1 Problem, predmet i objekt istraZivanja

Javna uprava u Republici Hrvatskoj nalazi se u stalnom procesu
transformacije, koji obuhvaéa ukupnu strukturu upravljanja s jedne strane i
podjelu javnih poslova unutar javne uprave s druge strane. U okviru takve
transformacije privatizirani su javni poslovi i zadaée, u razliCitim oblicima i uz

pomoé razligitih kooperativnih modela.’

Osnovni argument za privatizaciju javnih poslova i zadaca je monopol
javne uprave. Polazeci od teorijskih pretpostavki, proizvodni i drugi poslovni
procesi koji se odvijaju unutar monopola, odnosno javne uprave, najéesce su
komplicirani i skupi, a isporu€eni proizvodi i usluge niske su kvalitete. Zbog
nedjelovanja trziSnih mehanizama i konkurencije javna uprava nije prisiliena na
poboljanje opisanog poslovanja, dok su korisnici javnih proizvoda i usluga
prisilieni na koristenje skupih proizvoda niske kvalitete. Monopol javne uprave je
gledano iz navedenog aspekta nepovoljan oblik proizvodnje velikog broja javnih

dobara.?

Daljnja kritika javne uprave kao nepovoljnog oblika proizvodnje javnih
dobara spominje i birokratski karakter javne uprave. ,Stvarni problem javne
uprave lezi u tendenciji prema birokratizaciji i birokratizmu javne uprave kao
patoloske devijacije neutralnog organizacijskog koncepta birokracije.“> Medutim i
birokratski karakter javne uprave ima svoj izvor u monopolu javne uprave. ,lzvori
birokratske moc¢i su: rigidna hijerarhija u internoj organizaciji birokracije, s
poslijedicom dominacije birokratskih voda, i monopol birokracije u odnosu na
vanjsku organizaciju (okruzenje), s posljedicom eksploatacije politicara i biraca.
Ako se ftrazi lijek protiv birokratizacije, on se mora odnositi na eliminaciju

navedenih izvora.“

" O tome detaljnije cf.: Grupa autora, Reforma javne uprave i Europske integracije u Hrvatskoj,
Forum Vlade Rrepublike Hrvatske, Svjetske banke, Europske Komisije, Zagreb, rujan 2004.

% O tome detaljnije cf.: Rothbard M.N., "The Ethics of Liberty, Part III, Chapter 22: The Nature of
the State", Ludwig von Mises Institute, <http://www.mises.org/rothbard/ethics/twentytwo.asp>,
(28.05.2008.)

3 van Mierlo J.G.A., The Experience of OECD Countries with Public Management Reform and its
Relevance to Central and Eastern Europe, Report for the European Commission, University of
Limerick, November 1996., p.2

* op. cit.: p.4



Pod pritiskom promjena u ekonomskom, drustvenom, politiCkom,
tehnolodkom i administrativnhom okruZenju, razvijene drzave trziSne ekonomije od
70-tih godina proslog stolje¢a nadalje uvele su Citav niz radikalnih promjena u
javnoj administraciji i sustavu upravljanja. Zbog eliminacije birokratizacije i
monopola javnog sektora izvrdena je reorganizacija javne uprave te su uvedene
prakse upravljanja iz privatnog sektora u javni sektor. Sve poduzete mjere imale
su zajednicki cilj smanjenja visokih javnih troSkova i poboljSanja kvalitete javnih

proizvoda i usluga.’

U isto vrijeme su se u danasnjim drzavama u tranziciji, medu koje spada i
Republika Hrvatska, odvijali sustinsko drugadiji procesi u razvoju javne
administracije. PoCetkom 90-tih godina proSlog stolje¢a zapoCeo je masovni
proces tranzicije drzava planske ekonomije u drzave trziSne ekonomije s
promjenom uloge javne administracije. Raspadom viSenacionalnih drzavnih
saveza stvorene su nove drzave, popraéeno u vecini slu¢ajeva meduetnickim ili
ratnim sukobima, koji su u velikoj mjeri usporili proces tranzicije. Reforme javne
uprave u tranzicijskim drzavama, s ciliem smanjenja javnih troSkova i poboljSanja
kvalitete javnih proizvoda i usluga, su zato u usporedbi s razvijenim drzavama

trzi$ne ekonomije u odredenom zakasnjenju.’

Bez obzira na razliciti povijesni i ekonomski razvoj prisutne su i odredene
sli€nosti u navedenim drzavama u odnosu na javnu administraciju. To se u prvom
redu odnosi na sve veci porast javnih potreba, 5to je najuze povezano sa sve
vecom potrebom za izgradnjom javne infrastrukture iz svih domena javne uprave.
Javni proracuni s druge strane su nedovoljni za zadovoljavanje takvih potreba i
ne mogu se povecati dodatnim fiskalnim nametima zbog odrzavanja
konkurentnosti nacionalnih ekonomija. Takva konstelacija odnosa dovela je do
krize u financiranju javnih potreba, koja se nastoji prevladati inovativnim
metodama u izgradnji javne infrastrukture medu koje spada i javno-privatno
partnerstvo (JPP). Postavlja se pitanje u kolikoj mjeri su drzave u tranziciji
spremne za primjenu inovativnih metoda u financiranju javne infrastrukture po
uzoru na drzave trziSne ekonomije, ako u odnosu na navedene drzave zaostaju u

nuznim reformama i razvoju javne uprave?

> O tome detaljnije cf.: Larbi G. A., The New Public Management Approach and Crisis States,
UNRISD Discussion Paper No. 112, Switzerland, Geneva, September 1999., p. 2-5

% O tome detaljnije cf.: Schiavo-Campo S. i Sundaram P., To Serve and to Preserve — Improving
Public Administration in a Competitive World, Public Administration in the 21st Century, Asian
Development Bank, p. 5-7



U kontekstu takve problematike definira se sljedeéi problem istrazivanja:
da li je javna uprava u Republici Hrvatskoj dovoljno kompetentna za primjenu
jJavno-privatnog partnerstva kao mjere za povecanje efikasnosti javne uprave i
postizanje oéekivanih ciljeva koju takva mjera sadrZzava kao $to su: poboljSanje
poslovnih procesa javne uprave, povecanje kvalitete isporucenih javnih usluga,

ustede u javnim financijama i postizanje ocekivanih efekata javnih politika.

Iz takve problematike i problema istraZivanja proizlaze sljedeci objekti
istrazivanja: medunarodna i hrvatska iskustva u realizaciji i upravijanju
projektima javno-privatnog partnerstva te kljucni elementi koji u procesu

upravljanja navedenim projektima utjeCu na povecanje efikasnosti javne uprave.

Na osnovu definirane problematike i problema istrazivanja te objekata
istrazivanja utvrden je sljedec¢i predmet istrazivanja: zajednicka obiljezja i
kompetencije u modelu upravijanja projektima javno-privatnog partnerstva u
Republici Hrvatskoj i njegove razlike u odnosu na model upravijanja u razvijenim
drzavama te utjecaj tako utvrdenih razlika na poboljsanje poslovnih procesa

hrvatske javne uprave.

U cilju rjeSavanja definiranog problema i predmeta istrazivanja proucena
su teorijska podloga i prakticna ishodiSta relevantna za upravljanje javhom
imovinom putem javno-privatnog partnerstva. Nadalje su istrazeni modeli
upravljanja projektima javno-privatnog partnerstva u SAD-u, Australiji, Velikoj
Britaniji i Irsko. Prezentirana su zajednicka obiljeZzja navedenih modela i njihov
u€inak na povecanje efikasnosti javne uprave, iz €ega proizlazi opéi model
upravljanja projektima javno-privatnog partnerstva u svim svojim razvojnim

etapama.

S ciliem utvrdivanja zajednickih obiljeZzja modela upravljanja projektima
javno-privatnog partnerstva u Republici Hrvatskoj istrazeni su slu€ajevi gradnje
javne infrastrukture putem JPP-a u gradovima Koprivnici i Varazdinu.
Usporedbom hrvatskih i medunarodnih iskustava i modela upravljanja projektima
javno-privatnog partnerstva utvrdene su njihove medusobne razlike i njihov
utjecaj na povecanje efikasnosti javne uprave. Prikuplijene spoznaje koriStene su
za definiranje modela evaluacije javno-privatnog partnerstva na osnovu koje je
predlozen unaprijedeni model upravljanja projektima javno-privatnog partnerstva,

primjenjiv u javnoj upravi Republike Hrvatske. Prikupljene spoznaje takoder su



koriStene u preporukama za daljnji razvoj znanstvene teorije i s ciljem

dokazivanja postavljene znanstvene hipoteze.

1.2 Znanstvena hipoteza i pomocne hipoteze

U okviru tako determiniranog znanstvenog problema istrazivanja i
predmeta istraZivanja postavljena je temeljna znanstvena hipoteza: javno-
privatnim partnerstvom postize se povecanje efikasnosti javne uprave u Republici
Hrvatskoj, a njen buduci razvoj usmjerava se prema efikasnijem upravijanju

Jjavnom imovinom.

Tako postavljena hipoteza implicira viSe pomoc¢nih hipoteza, koje ¢e biti

potvrdene u opservacijama provedenima nad javnim upravama :

1. Primjena javno-privatnog partnerstva omogucuje javnoj upravi unaprjedenje

internih poslovnih procesa u upravljanju javnhom imovinom.

2. Putem javno-privatnog partnerstva postizu se ocekivani efekti definiranih

javnih politika.

3. Privatni partner izlozen je na trziStu javno-privatnog partnerstva konkurenciji,
prilikom dobivanja javnog posla i za vrijeme cjelokupnog zivotnog vijeka projekta,

Cime se postize ekonomicnije upravljanje javnim dobrom.

4. Javno-privatno partnerstvo omoguéuje angaziranje privatnog kapitala u
izgradnji neophodne javne infrastrukture, €ime se prevladava nedostatak

financijskog kapitala javne uprave.

5. Odabir najpovoljnijeg privatnog partnera u procesu upravljanja projektima
javno-privatnog partnerstva garantira kvalitetniju isporuku javnih usluga krajnjim

korisnicima.

6. Javno-privatno partnerstvo omoguéuje transfer znanja sa privatnog na javni

sektor.



7. Javno-privatno partnerstvo zahtijeva dugotrajnu i sveobuhvatnu pripremu
javne uprave u realizaciji projekata javno-privatnog partnerstva, sto ima za

posljedicu porast transakcijskih troSkova i smanjenje efikasnosti javne uprave.

8. Prihvacanje inovativnih modela i metoda u upravljanju javhom imovinom u
jednom segmentu, kao sto je javno-privatno partnerstvo, izaziva pozitivne efekte

na cjelokupno poslovanja javne administracije.

1.3 Svrha i ciljevi istrazivanja

Izravnho i u najuzoj vezi s problemom i predmetom istraZivanja i
postavljenom temeljnom hipotezom determinirana je svrha istrazivanja: na
osnovu provedene usporedbe medunarodnih i hrvatskih iskustava iz javno-
privatnog partnerstva utvrditi kljuéne elemente u modelima upravijanja projektima
javno-privatnog partnerstva koji pozitivno utjeCu na povecanje efikasnosti javne
uprave i upravijanja javnom imovinom s preporukama za eliminaciju utvrdenih

nedostataka.

Iz tako definirane svrhe istraZivanja proizlazi slijede¢i glavni cilj
istrazivanja: putem dobivenih rezultata iz teorijskih ishodista i prakticnog dijela
istraZivanja utvrditi zajedniCka obiljeZja i prikladnost modela upravijanja
projektima javno-privatnog partnerstva te utvrditi na koji nacin se dobivene
spoznaje mogu implementirati u poboljSanje postojeCeg modela upravijanja

navedenim projektima i time u povecanje efikasnosti javne administracije.

Iz tako definiranog glavnog cilja istrazivanja proizlaze sljedeci podciljevi

istrazivanja:

1. Utvrditi koje sve mogucnosti i prilike te opasnosti i prijetnje sadrzava javno-

privatno partnerstvo prilikom realizacije projekata javne infrastrukture.
2. lstraziti interese privatnog partnera u odnosu na interese javne uprave.
3. Utvrditi da li je javno-privatno partnerstvo podvrsta strateSkih mjera

deregulacije, liberalizacije i privatizacije ili se radi o originalnoj strateSkoj mjeri

unapredenja efikasnosti javne uprave.



4. Na osnovu medunarodnih iskustava definirati polazni model upravljanja
projektima javno-privatnog partnerstva koji ¢e optimalno iskoristi prednosti
kooperacije izmedu javnog i privatnog sektora te eliminirati prijetnje takve

suradnje.

5. Utvrditi na koji nain se model upravljanja javno-privatnog partnerstva
implementira u javnu upravu u smjeru povecanja efikasnosti upravljanja javhom

imovinom

6. Istraziti koji kljucni elementi u modelu upravljanja projektima javno-privatnog

partnerstva izazivaju pozitivhe efekte poveéanja efikasnosti javne uprave.

7. Na osnovu medunarodnih i hrvatskih iskustava te njihove usporedbe istraziti
zajedniCka obiljezja i nedostatke u upravljanju projektima javno-privatnog

partnerstva u Republici Hrvatsko;.

8. Na osnovu dobivenih rezultata i prikupljenih spoznaja definirati model

evaluacije upravljanja projektima javno-privatnog partnerstva.

9. Na osnhovu evaluacije modela upravljanja projektima javno-privatnog
partnerstva unaprijediti postojeci model upravljanja koji je primjenjiv za javnu

upravu u Republici Hrvatskoj.

10. Definiranje rjeSenja postavljenog problema istrazivanja i dokazivanja

postavljene znanstvene hipoteze te potvrdivanje teorijskih polazista.

1.4 Ocjena dosadas$nijih istrazivanja

Iz domadih i inozemnih naslova iz dostupnih biblioteka proizlazi da je
povecanje efikasnosti javne uprave uglavnom sagledano u kontekstu izvrsenih
privatizacija. Privatizacija je obrazlozena Ccinjenicom kako drzava nije u
mogucnosti efikasno upravljati imovinom, naro€ito ne imovinom koja mozZe
posluziti u svrhu profitabilnog poslovanja. Takva neefikasnost javne uprave
proizlazi iz njenog monopolskog polozaja na trziStu roba i usluga. Privatizacijom
se pokusSalo ostvariti raskid izmedu politicke i ekonomske moéi te Sto Sira
raspodjela ekonomske moci na veéi broj gospodarskih subjekata. Od privatizacije

se ocCekivalo jaCanje trziSnog natjecanja i konkurentnosti, naro€ito na podrucju



srednjeg poduzetniStva, u okvirima liberalizacije i deregulacije gospodarstva. Na
privatizaciju se stoga moze gledati kao na posljedicu neoliberalne ekonomske
politike, kojom se definiraju novi odnosi izmedu trzista, drzave i drustva. Drzava
treba osigurati opci pravni okvir i efikasne strukture upravljanja, bez uplitanja u
trziSna zbivanja, dok privatizacija do sada javnih dobara treba osigurati efikasnije

pruzanje javnih usluga krajnjim korisnicima.’

Opisani trend privatizacije se nastavlja. Danas se pod privatizacijom
podrazumijeva i prenoSenje odredenih aktivnosti koje je do sada obavljala
isklju€ivo javna uprava na privatni sektor. Pri tome se razlikuju razli€iti oblici
privatizacije poznati kao formalna, materijalna, funkcionalna i financijska

privatizacija.?

Javno-privatno partnerstvo, kao kooperacija izmedu javnog i privatnog
sektora, podrazumijeva zajedniCku odgovornost javnog i privatnog partnera u
izvrSavanju javnih poslova. Time se javno-privatno partnerstvo smjesta izmedu
tradicionalnog oblika obavljanja javnih poslova s jedne strane i privatizacije s
druge strane. Pri tome razlikujemo tri osnovna oblika suradnje javnog i privatnog
sektora: kooperaciju (javni i privatni sektor osnivaju zajedni¢ko projektno
drustvo), poslovnu suradnju (privatni partner obavlja odredeni javni posao za
javnu upravu kao svog klijenta) i koncesiju (privatni partner obavlja odredeni javni
posao s pravom naplate usluga od krajnjeg korisnika). Polazeéi od navedenog,
javno-privatno partnerstvo se ne mozZe vide ftretirati kao poseban oblik

privatizacije.’

Tretirana tematika u ovome radu, dakle, niti u zemlji a niti u svijetu nije na
koncipiran nacin u potpunosti znanstveno istrazena, obradena i javnosti
prezentirana, posebno u dijelu koji se odnosi na daljnji razvoj modela upravljanja

projektima javno-privatnog partnerstva.

7 0 tome detaljnije cf.: Gwechenberger M., Offentlich-private Kooperation bei der
Stadtentwicklung, Doktorska Disertacija, Prirodnoznantveno-matematicki Fakultet, Ruprecht-
Karls Universitét, Heidelberg, 2006., p.32-33

% 0 toome detaljnije cf.: Ennemann U., Wirtschaftliche Fiihrung 6ffentlicher Krankenhuser,
Doktorska Disertacija, Ekonomski fakultet, Univerzitet Paderborn, 2003., p.34-39

? O tome detaljnije cf.: Beckers T., Die Realisierung von Projekten nach dem PPP-Ansatz bei
Bundesfernstrassen, Fakultet za ekonomiju i management, Tehni¢ki Univerzitet, Berlin, 2005, p.
42-46, 154-198



1.5 Znanstvene metode istraZivanja

U istrazivanju i rjeSavanju postavljenog problema i predmeta istrazivanja,
u dokazivanju postavljene znanstvene hipoteze i ostvarivanju svrhe i ciljeva

istrazivanja, koriStena je sljede¢a metodologija istrazivanja.

Na osnovu istraZivanja teorijske podloge za javno-privatno partnerstvo i
istrazivanjem prakti¢nih ishodisSta javno-privatnog partnerstva u SAD-u, Velikoj
Britaniji, Australiji i Irskoj, definiran je standardizirani model procesa upravljanja
projektima javno-privatnog partnerstva. U navedenom standardiziranom modelu
procesa upravljanja sintetizirani su bitni ¢imbenici koji s teorijskog i prakticnog
polazista osiguravaju vecéu efikasnost javne uprave u upravljanju i izgradnji javne

infrastrukture.

Na osnovu empirijskog istrazivanja iskustava Grada Koprivnice i Grada
Varazdina definiran je nadalje model upravljanja projektima javno-privatnog
partnerstva u Republici Hrvatskoj. Usporedbenom analizom hrvatskog modela
upravljanja s standardiziranim modelom utvrdene su zajedniCke karakteristike u
procesu upravljanja projektima javno-privatnog partnerstva te nedostaci
hrvatskog modela upravljanja. Utvrdeni nedostaci posluzili su kao podloga za
predlaganje poboljSanja u procesu realizacije projekata javno-privatnog

partnerstva u Republici Hrvatskoj i povecanja efikasnosti javne uprave.

Temeljem procjene odnosno evaluacije javno-privathog partnerstva te
rezultata iz teorijskog i empirijskog dijela istrazivanja doraden i poboljSan je
proces upravljanja projektima javno-privatnog partnerstva. Utvrdene su
implikacije tako doradenog modela na efikasnost javne uprave i njegova moguca

primjena.

1.6 Struktura rada

U prvom dijelu "Uvodu" definiran je problem, predmet i objekt istrazivanja
te je postavljena temeljna znanstvena hipoteza rada. Odredena je svrha i ciljevi
istrazivanja i prezentirana je ocjena dosadasnjih istrazivanja. Navedene su
najvaznije znanstvene metode istrazivanja koje se koriste u znanstvenom

istrazivanju i prikazana je struktura rada.



"Teorijska podloga za javno-privatno partnerstvo" naslov je drugog
dijela u kojem su definirana teorijska ishodiSta za analizu javno-privatnog
partnerstva. Odredeni su pojmovi javnog dobra, privatnog dobra i vlasnistva te
uloga nepotpunih ugovora, vlasni¢kih funkcija poduzeca i agencijskih teorija u
kooperativnom djelovanja izmedu javnog i privathog partnera. Takvom
kompozicijom postavljen je teorijski okvir za naslov ovog magistarskog

znanstvenog rada iz kojeg je definirana znanstvena hipoteza.

Naslov tre¢eg dijela magistarskog znanstvenog rada je "Prakti€na
ishodista javno-privatnog partnerstva". U ovom naslovu definiran je pojam
privatizacije i odnos javno-privatnog partnerstva prema deregulaciji, liberalizaciji i
privatizaciji. 1z navedenog odnosa proizlazi definicija i klasifikacija javno-privatnog
partnerstva. Nadalje su utvrdeni interesi javnog i privatnog partnera te
mogucnosti, prijetnje, snage i slabosti ovog oblika kooperacije izmedu javnog i
privatnog sektora. Na konkretnim primjerima iz svjetskih iskustava (SAD, Velika
Britanija, Australija, Irska) istrazena je primjena deregulacije i liberalizacije u
povecanju efikasnosti javne uprave i utjecaj navedenih mjera na proracunske
izdatke. KoriStenje mjera deregulacije, liberalizacije i privatizacije bitno utjeCe i na
praksu financiranja projekata javno-privatnog partnerstva. Takoder je na osnovu
svjetskih iskustava utvrden zakonodavni okviri i institucionalni nacin upravljanja
projektima javno-privatnog partnerstva u navedenim drzavama. Nadalje su
istraZeni pojavni oblici javno-privatnog partnerstva, javni natjecaji i ugovori o
javno-privatnom partnerstvu te mogucnosti standardiziranja javno-privatnog
partnerstva, iz €ega proizlazi polazni model upravljanja projektima javno-

privatnog partnerstva.

U CcCetvrtom dijelu "Model upravljanja projektima javno-privatnog
partnerstva" istrazen je polazni i op¢i model upravljanja projektima javno-
privatnog partnerstva. Navedeni model sastoji se od pet medusobno povezanih
etapa: priprema projekata javno-privatnog partnerstva, procjena odabranih
projekata, natjecateljski dijalog i zakljuivanje ugovora o javno-privatnom
partnerstvu, realizacija i poslovanje projekta te evaluacija projekta. Opis opéeg
modela upravljanja projektima javno-privatnog partnerstva ima za svrhu
definiranje kljuénih elemenata unutar modela koji razvijaju efekte povecanja

efikasnosti javne uprave.



"Javno-privatno partnerstvo u Republici Hrvatskoj" naslov je petog
dijela magistarskog znanstvenog rada. Prikazana je zakonodavna i
institucionalna podrska u upravljanju projektima javno-privatnog partnerstva u
Republici Hrvatskoj. IstraZzeni su modeli upravljanja projektima javno-privatnog
partnerstva u gradovima Koprivnica i Varazdin putem intervjua te su utvrdena
njihova zajednicka obiljezja. Opisano je na koji na¢in navedene javne uprave
utvrduju svoje javne potrebe i moguénosti financiranja tih potreba te u kojim
djelatnostima javne uprave, u kojim oblicima i s kojim tehnikama suradnje se
javno-privatno partnerstvo primjenjuje. Istrazena su iskustva i potencijali koji
proizlaze iz takvog oblika upravljanja projektima javno-privatnog partnerstva.
Posebno je analiziran utjecaj navedenih modela upravljanja na povecanje
efikasnosti javnih uprava. Usporedbom utvrdenih modela upravlja projektima
javno-privatnog partnerstva u Republici Hrvatskoj sa svjetskim iskustvima
definirani su nedostaci i preporuke za efikasniju primjenu spomenutih modela

upravljanja.

U Sestom dijelu s naslovom "Razvoj modela upravljanja projektima
javno-privatnog partnerstva" predlozen je model za evaluaciju projekata javno-
privatnog partnerstva. Rezultati istrazivanja evaluirani su putem predloZzenog
modela te je na osnovu izvrSene evaluacije prezentirana kriticna ocjena polaznog
op¢eg modela upravljanja projektima javno-privatnog partnerstva, ali i modela
upravljanja navedenim projektima u Republici Hrvatskoj. Formulirane su osnovne
smjernice za unapredenje i razvoj utvrdenih modela upravljanja koje su
primjenjive u javnoj upravi u Republici Hrvatskoj. Na osnovu prikupljenih rezultata
istrazivanja iz medunarodnog i hrvatskog pregleda kritiCki je procijenjena i
dokazana postavljena znanstvena hipoteza kao i teorijska podloga relevantna za

javno-privatno partnerstvo.

U posljednjem dijelu "Zaklju€ku" sustavno je, koncizno i jezgrovito
izlozena sinteza svih relevantnih spoznaja, informacija, stavova, znanstvenih
Cinjenica, teorija i zakona koji su opSirnije elaborirani u analitickom dijelu

magistarskog znanstvenog rada i kojima je dokazana postavljena hipoteza.
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2. Teorijska podloga za javno-privatno partnerstvo

2.1 Pojam javnog dobra i uloga privatnog vlasnistva

Dobra su sredisnji element svakog ekonomsko-znanstvenog istrazivanja.
Ekonomske znanosti na osnovu opce definicije dobra obuhvacéaju sva sredstva i
proizvode koji pruzaju odredene koristi kao dobro. Time dobra, gledano iz
makroekonomske perspektive, odreduju ekonomsko blagostanje odredenog
drudtva. Zato je zadaca svake ekonomske politike, obzirom na djelovanje dobara
na blagostanje drustva, osigurati optimalnu raspodjelu dobara sukladno potrazniji

za dobrima.

U okviru ekonomskih znanosti i navedene opc¢e definicije dobara izdvaja
se sliede¢a definicija dobra: "svaki predmet ili usluga koja uvecCava korist

"0 odnosno, "dobro

potrosacu, direktno ili indirektno, smatra se dobrom ili robom
je sve ono $to zadovoljava ili bi moglo zadovoljiti neku ljudsku potrebu. Zrak i
ljubav kao i sirovine i strojevi se na taj na¢in mogu promatrati kao roba ili dobro,
jer sve nabrojeno zadovoljava ljudske potrebe. Predmeti na udaljenim nebeskim
tijelima su takoder roba ili dobro, jer oni mogu u buduénosti zadovoljiti nase
potrebe. Takva sveobuhvatna definicija je vrijednosno neutralna i univerzalna te

obuhvaéa i ona dobra koja jo$ nisu poznata."""

Klasi¢na klasifikacija roba ili dobara temelji se na dva osnovna kriterija:

konkurentnosti i iskljugivosti.'

Konkurentna dobra su ona dobra kod kojih potrodnja od strane jednog
potro$aca sprjeCava istovremenu potrosSnju od strane drugog potroSaca. Vecina
trajnih i netrajnih dobara je konkurentna. Ceki¢ je trajno konkurentno dobro.
Koridtenje Cekica od strane jednog potrosaa predstavlja znacajnu prepreku

drugima u koristenju tog Ceki¢a u isto vrijeme. Medutim, prvi potroSa¢ nece

' Milgate, Murray. "goods and commodities." The New Palgrave Dictionary of Economics.
Second Edition. Eds. Steven N. Durlauf and Lawrence E. Blume. Palgrave Macmillan, 2008. The
New Palgrave Dictionary of Economics Online. Palgrave Macmillan. (20.05.2008.)
<http://www.dictionaryofeconomics.com/article?id=pde2008 _G000080>
doi:10.1057/9780230226203.0657

1 Zingel H., Grundgedanken der Kollektivguttheorie, 2003./04., p.1, <www.zingel.de>
(20.05.2008.)

2.0 tome detaljnije cf.: Kaul I., Mendoza R. U., Advancing the Concept of Public Goods,
Providing Global Public Goods, Oxford Scholarship Online Monographs, 2003., p. 79-80



"potrositi" ¢eki¢ Sto znaci da se pojedina konkurentna dobra ipak modu "trositi"
kroz vriieme od strane viSe osoba. Jabuka je netrajno konkurentno dobro.
Jednom kada je jabuka pojedena ona je potroSena i ne moze se viSe troSiti od

strane drugih potro3aca.

Nekonkurentna dobra mogu se konzumirati od strane jednog potroSaca,
ali pri tome taj potro$ac¢ nije u moguénosti sprijeCiti istovremenu potrosnju tog
dobra od strane drugih potro$aca. Vecina nekonkurentnih roba odnosi se na
nematerijalna dobra. Televizija je primjer nekonkurentnog dobra. Kada jedan
potrosac ukljuci televiziju to ne sprje€ava rad televizije drugog potrosac¢a u nekom
drugom kucéanstvu. Nekonkurentno dobro u ovom slu€aju nije sam televizor veé
televizijska usluga emitiranja programa. Nekonkurentna dobra mogu se

istovremeno uzivati ili trositi od strane neograni¢enog broja potro$aca.

Odredeno dobro je isklju€ivo ako je moguce sprijeciti potroSaca u uzivanju
koristi koje to dobro sadrzava, ukoliko nije platio koridtenje dobra. Ako potroSaca
nije moguce sprijeCiti u konzumaciji koristi nekog dobra, dobro je neiskljucivo.
Primjer za iskljuCivo dobro moze biti odredeni Casopis koji se dostavlja uz
pretplatu. Ukoliko se ne plati pretplata na Casopis, Citanje nije moguce.
Arhitektonski i estetski zanimljiva gradevina, kao npr. zagrebacka katedrala, je
primjer neisklju€ivog dobra. Svatko moze uZivati u pogledu na takvu zgradu i vrlo

je teSko sprijeciti bilo koga iz uzitka i konzumacije takve koristi.

Tablica 1: Dobra prema stupnju konkurentnosti i iskljucivosti

Stupanj konkurentnosti

Stupanj iskljucivosti

0 slobodna dobra
. zajednicka dobra
javna dobra

klupska dobra privatna dobra

Izvor 1: Miihlenkamp H., Grundlagen 6konomischen Denkens, Njemacka visoka $kola za
upravne znanosti, Speyer, 2005./06., p. 49
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Polazi se od pretpostavke da se konkurentnost i iskljuCivost mogu kretati
u rasponu od 0 do 1. Pri tome O predstavlja potpunu nekonkurentnost i potpunu
neiskljucivost, dok 1 predstavlja potpunu konkurentnost i potpunu isklju€ivost. Na
osnovu navedenih pretpostavki moze se izvrsiti klasifikacija dobara kako je

prikazano u tablici 1.

Privatno dobro je ono dobro koje je konkurentno i isklju€ivo. Moguce je
sprijeCiti potroSaCe u potroSnji dobra i potrodnja od strane jednog potroSaca
sprjeCava istovremenu potrosnju tog dobra od strane drugih potro$aca. Privatna
dobra zadovoljavaju individualnu potrebu. Primjer za privatno dobro je kruh. Kruh
pojeden od strane jedne osobe ne moze se vise konzumirati od druge osobe, dok

proizvodac kruha vrlo jednostavno moze odbiti prodaju kruha potrosacu.

Konkurentnost izaziva interes za vlasnistvo nad dobrom. Ukoliko je jedna
osoba vlasnikom odredenog dobra, onda navedeni vlasnik moze sprijeciti
potro$nju tog dobra od strane drugih potroSaca. Sve dok potroSaci ne plate
koristenje ili potroSnju njegovog dobra. Time vlasnik ostvaruje novu Korist iz
dobra u obliku nov€anog prihoda i profita. Isklju€ivost takoder izaziva interes
pojedinca za vlasnistvom nad dobrom. Vlasnik moze sprijeCiti potrodaCa u
uzivanju Koristi koje to dobro sadrzava ukoliko nije platio koriStenje dobra.
Zahvaljujuéi vlasnidtvu nad dobrom i mogucnoscu isklju€ivanja vlasnik se

ponovno nalazi u poziciji ostvarivanja nov€anih prihoda i profita.

"Vlasnistvo je stanje ili Cinjenica ekskluzivnih prava i kontrole odredene
osobe nad imovinom, odnosno, mo¢ raspolaganja odredenim stvarima koja
proizlazi iz pravnih osnova."™ Privatno vlasni$tvo je oblik vlasni$tva koja se
ostvaruje nad privatnom imovinom. Tako je i zakonodavstvom Republike
Hrvatske propisano da svaka fizicka i pravna osoba moze biti nositeljem prava
vlasnistva. Pravo vlasnistva je stvarno pravo na odredenoj stvari koje ovlas¢uje
svoga nositelja da s tom stvari i koristima od nje Cini §to ga je volja te da svakoga

drugoga od toga isklju€i, ako to nije protivno tudim pravima ni zakonskim

3 Hoppe H. H.: The Ethics and Economics of Private Property, Edward Elgar, London, 2004, p. 6
i Eigentum, Anarchie und Staat — Studien zur Theorie des Kapitalismus, Osterreichische Schule
der Nationalokonomie, 1987.,
<http://www.mises.de/texte/Hoppe/Eigentum/Kapitel4/I1l/index.htmI> (21.05.2008.)
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ograni¢enjima. Vlasnidtvo se moZe steci na temelju pravnoga posla, odluke suda,

odnosno druge nadlezne vlasti, nasljedivanjem i na temelju zakona.™

Tek privatno vlasnistvo nad privatnim dobrom omogucuje konkurentnost i
iskljucivost i time mogucnost ostvarivanja nov&anih prihoda i profita iz privatnog
dobra. Zato se privatna dobra u vecini sluCajeva proizvode ne u svrhu
zadovoljavanja ljudskih potreba ve¢ u svrhu stjecanja profita. Nasuprot tome
vlasnistvo nad javnim dobrom izaziva odredene troSkove kod vlasnika u obliku
upravljanja i odrzavanja toga dobra. S druge strane nije moguée ostvariti
nov€ane prihode nad dobrom zbog nemogucnosti sprjeCavanja potrosaca u
potrosnji takvog dobra i zbog nemogucnosti isklju€ivanja pojedinaca iz koristenja i
stjecanja koristi nad dobrom. Zato interes za stjecanjem vlasnistva nad takvim
dobrom ne postoji. Dobro je bez vlasniStva €ime poprima obiljezja javnog ili

opceg dobra.

Klupska ili kolektivha dobra cCesto se klasificiraju kao podvrsta javnih
dobara. Karakteristitha su po tome Sto su iskljuCiva i istovremeno
nekonkurentna. Primjeri klupskih dobara su privatni tereni golfa, kazalista i kina,
kabelske televizije, pravo na pristup autoriziranim radovima te usluge koje
drudtvene ili religiozne udruge pruzaju svojim ¢lanovima. Takva dobra mogu se
istovremeno troSiti od veceg broja potroSata ali je prisutha mogucnost
isklju€ivanja potrosacCa iz konzumacije koristi, Sto se u prvom redu odnosi na one
potroSace koji nisu ¢lanovi kluba. Zbog iskljucivosti prisutan je snazan interes za
potpunom privatizacijom ove vrste dobara. Takav interes javlja se tek onda kada
je broj ¢lanova kluba dovoljno velik da osigurava nov€ane prihode koji omogucuju

postizanje profita.

Zajednicka dobra su dobra koja su konkurentna ali neiskljuciva. Primjer
za zajednicko dobro je riblji fond u medunarodnim vodama. Nikoga se ne moze
isklju€iti iz ribarenja ali potro$nja ribe od strane jednih potroSaca ili ribara
sprieCava istovremenu potrodnju te ribe od strane drugih ribara. Zbog
konkurentnosti se zajedniCka dobra takoder nastoje potpuno privatizirati jer
omogucuju visoke stope profita. Zbog prekomjerne potro$nje ove vrste dobara

Cesto je potrebna drzavna intervencija, npr. u cilju zastite ribljeg fonda.

'* O tome detaljnije cf.: Zakonu o vlasnistvu i drugim stvarnim pravima (»Narodne novine, br.
91/96., 68/98., 137/99., 22/00., 73/00., 114/01., 79/06. 1 141/06).
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Slobodna dobra susrec¢u se u praksi vrlo rijetko. Ona su nekonkurentna i
neiskljuCiva. Radi se uglavnhom o prirodnim dobrima koja stoje slobodno na
raspolaganju i za C&iju proizvodnju nije potrebna drzavna intervencija. Primjer za
slobodno dobro je zrak u svom prirodnom obliku. Zrak u potpunosti mogu trositi

svi potroaci istovremeno i od zraka svi potroSaci imaju potpunu korist.

Javno dobro je takoder nekonkurentno i neisklju€ivo ali se razlikuje od
slobodnog dobra po tome Sto je potrebna drzavna intervencija u njegovoj
proizvodnji. Primjer za javno dobro je &isti zrak. Proizvodnja Cistog zraka je u
dana$njim uvjetima opée zagadenosti uvjetovana intervencijom drzave kako bi se
osigurala $to manje emisija toksi¢nih tvari u atmosferu i time podnosljiva kvaliteta

zraka.

Obzirom da nije prisutan interes za vlasniStvom nad javnim dobrom nije
prisutan niti privatni interes za proizvodnjom javnih dobara. S druge strane
prisutna je velika potraznja za javnim dobrima kao Sto su nacionalna obrana,
unutarnji red i sigurnost, javna televizija i slicno. Djelovanje samoregulirajucih
mehanizama slobodnog trzista u ovom sluaju ne rjeSava opisanu situaciju.

Potrebna je intervencija drzave u proizvodnji javnih dobara.

Medutim, zbog neiskljucivosti i nekonkurentnosti javnih dobara prisutan je
dodatni problem u proizvodniji javnih dobara. Moguca je situacija u kojoj odredeni
potrosac trosi javni dobro i konzumira koristi koje iz toga proizlaze, a da sam nije
uloZio nikakav napor u proizvodnju javnog dobra. Istovremeno drugi potrosac
troSi na jednaki nacin javno dobro i konzumira iste koristi kao prvi potrosac ali je
utrosio dio svojih resursa za proizvodnju javnog dobara. U takvoj situaciji javlja se
nejednakost medu potroSaCima javnih dobara. Pridodajmo tome principe
maksimalizacije i minimalizacije prema kojima potroSa¢i nastoje ostvariti
maksimalnu korist od odredenog dobra uz minimalnu potro$nju svojih resursa u
nabavci takvog dobra. Jasno je da je veliki broj onih koji nastoje konzumirati
javno dobro ali bez ikakvog interesa za proizvodnjom ili ulaganjem svojih resursa

u proizvodnju javnog dobra.™

Nedjelovanje samoregulirajucih trziSnih mehanizama i nejednakost medu

potroSaCima javnih dobara drzava nastoji rijeSiti uvodenjem poreznih davanja.

' Zingel H., Grundgedanken der Kollektivguttheorie, 2003./04., p.3, <www.zingel.de>
(21.05.2008.)
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Jednakom raspodjelom poreznih opterecenja na sve gradane nastoji se osigurati
fondove ili javne proracune iz kojih se financira proizvodnja javnih dobara. Tako
proizvedena javna dobra stavljaju se zatim potroSadima slobodno na
raspolaganje. Kako medutim i kod poreznih opterec¢enja dolazi do nejednakosti
sve je veca intencija prema uvodenju korisnic¢kih naknada. Korisni¢ke naknade
trebaju osigurati da potrosSnju javnog dobra pla¢aju oni potro3aci koji stvarno

konzumiraju javno dobro i koji imaju stvarnu korist od javnog dobra.
Pri tome drzava u potpunosti moze preuzeti na sebe proizvodnju javnih

dobra putem javnih poduzeca. Tada se govori o javnoj proizvodnji javnih

dobara i javnim poduzeéima, kao $to je prikazano u slici 1:

Slika 1: Javna proizvodnja javnih dobara

Poduzecée u
Proracun javne »| VvlasniStvu javne > Javno dobro
uprave uprave
v
Korisnicke
- - - - & - -
Fiskalni prihodi naknade -~ Korisnik

Izvor 2: Miihlenkamp H., Grundlagen 6konomischen Denkens, Njemacka visoka $kola za
upravne znanosti, Speyer, 2005./06., p. 54

Drzava moze proizvodnju javnih dobara prenijeti i na privatni sektor kao
$to je vidljivo iz slike 2. U tom sluc€aju govori se o drzavno reguliranoj privatnoj

proizvodniji javnih dobara.

U ovom slu€aju placa se privathnom poduzeéu za proizvodnju javnih
dobara naknada iz javnog proracuna ili se privathom poduzecu dozvoljava
neposredna naplata korisni¢kih naknada. Navedene naknade u svom iznosu

moraju biti dovoljno velike kako bi privatno poduzeée moglo ostvariti dobit iz
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poslovanja javnim dobrom. Na taj nacin stvara se interes za proizvodnjom javnih

dobara i u privatnom sektoru.

Slika 2: Privatna proizvodnja javnih dobara regulirana od drzave

Proracun javne Privatno poduzece Javno dobro

A 4

A 4

uprave
7} 7}
\ 4
Korisnicke
Fiskalni prihodi naknade P Korisnik

Izvor 3: Miihlenkamp H., Grundlagen 6konomischen Denkens, Njemacka visoka $kola za
upravne znanosti, Speyer, 2005./06., p. 54

Puko prenoSenje proizvodnje javnih dobara na privatni sektor ne
podrazumijeva i efikasniju proizvodnju javnih dobara. Jedna od vodecih dilema je
zato da li javno dobro proizvoditi unutar javne uprave (javna proizvodnja javnih
dobara) ili proizvodnju javnih dobara prenijeti na privatnog partnera (privatna

proizvodnja javnih dobara regulirana od drzave).

Javna i privatna proizvodnja javnih dobara imaju za posljedicu pojavu
monopola jer se pravo na proizvodnju javnih dobara ekskluzivno prenosi na samo
jedno drzavno ili privatno poduzece. Monopoli nemaju motivaciju prema uvodenju
inovativnih nacina proizvodnje i prema smanjenju cijena svojih proizvoda jer se
nalaze izvan djelovanja konkurentskih sila na slobodnom trziStu. Pored toga
monopolisti isporuuju dobra ili usluge niske kvalitete i djeluju neefikasno.”
Krajnji korisnici javnih dobara su prisiljeni koristiti javno dobro slabe kvalitete po
visokoj cijeni. Time raste pritisak javnosti prema reformama u proizvodniji javnih

dobara i poveéanju efikasnosti javnih monopola.

' O tome detaljnije cf.: Rothbard M. N., "The Ethics of Liberty, Part III, Chapter 22: The Nature
of the State", Ludwig von Mises Institute, <http://www.mises.org/rothbard/ethics/twentytwo.asp>
(21.05.2008.)



Daljnja problematika koja se javlja u privatnoj proizvodnji javnih dobara je
odnos izmedu nalogodavaca i halogoprimaca, tj. odnos izmedu drzave i privatnog
poduzeca. Pretpostavlja se da nalogoprimac necée uvijek i u najboljem interesu

nalogodavca izvr8avati dobivene zadatke.

2.2 Teorija poduzeéa i nepotpunih ugovora

Teorija poduzeca sastoji se veceg broja ekonomskih teorija koje opisuju
prirodu i nastanak poduzeca te pona$anje i odnos poduzeéa prema trziStu na
osnovu transakcijskih troskova.'” Znagaj navedenih teorija u kontekstu analize
efikasnosti upravljanja javnim dobrima je moguénost usporedbene analize javne i
privatne proizvodnje javnih dobara. Time se dobiva moguénost rjeSavanja
prethodno spomenute dileme da li proizvodnju javnih dobara izvrSavati u vlastitoj

reziji javne uprave ili proizvodnju javnih dobara prenositi na privatni sektor,

racunajuci na vecu proizvodnu efikasnost privatnog partnera.

Ako odredeno poduzece Zeli educirati ili usavrSavati svoje djelatnike javlja
se dilema da li angazirati vanjskog suradnika i njegovu uslugu ili edukaciju
djelatnika provoditi unutar poduzeca vlastitim resursima. RjeSenje tako
postavljene dileme zahtijeva izraCun troSkova za oba slu€aja. Ako u slucaju
usluga vanjskog suradnika trosSkovi iznose 50.000 Kuna, a edukacija djelatnika
vlastitim resursima iznosi 60.000 Kuna, onda na osnovu izraduna troSkova i
njihove usporedbe dobivamo jasno rieSenje: edukaciju djelatnika treba izvrsiti uz
pomoc¢ vanjskog suradnika. Uslugu treba dakle kupiti a ne unutar poduzeéa

proizvesti.

Medutim neizvjesno je hoce li uslugodavatelj u sljedeéoj godini povecati
svoje cijene. Takoder je neizvijesno hoce li kvaliteta i nacin edukacije ostati u
sliedecoj godini na istoj razini. Prikupljanje informiranja o cijenama, kvaliteti
usluge i sam nadzor kvalitete izazivaju dodatne troSkove koji mogu bitno utjecati
na dono$enje prethodne odluke. Zato se prilikom odlucivanja izmedu nabavke
proizvoda i usluga s trziSta ili samoorganiziranja proizvoda i usluga unutar
poduzeca treba uzeti u obzir navedena pitanja koja izazivaju transakcijske

troSkove. U odnosu na prethodni primjer usluga vanjskog suradnika moze dakle

70 tome detaljnije cf.: Coase R. H.: The Nature of the Firm, Economica, Vol. 4. (16.), 1937.,
p-386-405,

<http://www.cerna.ensmp. fr/Enseignement/CoursEcolndus/SupportsdeCours/COASE.pdf>
(26.05.2008.)
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poskupiti za iznos transakcijskih troSkova, dok edukacija djelatnika vlastitim
resursima moze ostati na iznosu od 60.000 Kuna. Edukacija vlastitim resursima

moZe tako postati povoljnija opcija u odnosu na vanjsku uslugu.

"Transakcija je prijenos prava raspolaganja proizvodima i uslugama.
Transakcije su eksplicitni i implicitni (ugovorni) pregovori o proizvodima i
uslugama izmedu najmanje dva aktera. Prilikom pripreme i odvijanja pregovora ili
ugovora kod aktera nastaju transakcijski troSkovi. Transakcijski troSkovi mogu
dakle nastati prije i nakon zaklju€ivanja ugovora te se zato govori o ex ante i ex
post transakcijskim trodkovima."'® Ex ante transakcijski troskovi odnose se na
troSkove prikupljanja informacija, troSkove pregovaranja i troSkove dogovaranja
ugovora, prije zaklju€ivanja ugovora. Nakon zaklju€ivanja ugovora nastaju ex
post transakcijski troSkovi koji se sastoje od troSkova nadzora, troSkova
ostvarivanja ugovora i troSkova prilagodavanja ugovornih kondicija. Ex post
transakcijske troSkove smatra se posebno znaajnima jer se polazi od
pretpostavke da je najveéi broj ugovora nepotpuno formuliran te da je

vjerojatnost naknadnog prilagodavanja ugovora vrlo visoka.'®

Ukupni troSkovi realizacije odredenog proizvoda ili usluge sastoje se od
proizvodnih i transakcijskih troSkova. Proizvodni troSkovi su troSkovi vlastite
produkcije proizvoda i usluge. EkonomicCnija je ona transakcija koja je
organizirana na nacin da su proizvodni i transakcijski troSkovi niZi u usporedbi s
drugim organizacijskim oblikom proizvodnje. Akteri biraju onaj ugovor ili onu

organizacijsku alternativu u kojoj su ukupni troskovi nizi.

Na visinu transakcijskih troskova bitno utje€u tri ¢imbenika: specifi¢nost
aktive (imovine), neizvjesnost i udestalost.?’ S porastom specifi¢nosti imovine
(npr. proizvodno specificna oprema ili uredaji, specificne kvalifikacije i sl.)
mijenjaju se odnosi izmedu aktera. Promjena transakcijskog partnera zbog
specificnosti posla je otezana. Ovisnost o transakcijskom partneru nastoji se
iskoristiti, npr. predlaganjem viSih cijena nakon zaklju€ivanja ugovora.

Predlaganje ili trazenje viSih cijena moze dovesti do ponovnih pregovora o

'8 Nienhiiser W., Jans M.: Grundbegriffe und Grundideen der Transaktionskostentheorie, 2004.,
p.2., <http://www.uni-essen.de/personal/GrundbegriffeTAKT.pdf> (26.05.2008.)

' O tome detaljnije cf.: Williamson O.E., The Economic Institutions of Capitalism, Chapter 1,
Transaction Cost Economics, Collier Macmillan Publishers, London, 1985., p.15.-38.

2" Nienhiiser W., Jans M. Grundbegriffe und Grundideen der Transaktionskostentheorie, 2004.,
p-4., <http://www.uni-essen.de/personal/GrundbegriffeTAKT.pdf> (26.05.2008.)
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ugovornim kondicijama i time do porasta transakcijskih troSkova. Dogovaranje i
institucionalizacija ugovorne regulacije zbog zastite od opisanog ex post

oportunizma takoder izaziva transakcijske troskove.

Razlikuju se dvije vrste neizvjesnosti. Parametrijska nesigurnost se odnosi
na neizvjesnost o budu¢im promjenama u okruZenju i njihovog djelovanja na
visinu troSkova. Neizvjesnost u ponaSanju bazira se na moguéem
oportunistickom ponaSanju aktera potaknuta asimetrijiom u informiranosti.
Neizvjesnost u ponaSanju je relevantna samo u slu€aju kada je prisutna
parametrijska nesigurnost. Ukoliko to nije slu¢aj mogu se sklapati potpuni ugovori
jer je tada oportunisticko ponasanje aktera predvidivo. Neizvjesnost utje€e na
porast ex post i ex ante transakcijskih troSkova zbog stalne kontrole i

prilagodavanja okolini.

S porastom identi¢nih transakcija javlja se moguénost digresije fiksnih
troSkova i sinergijskih efekata. Transakcijski troSkovi po jednoj transakciji opadaju
zbog toga s porastom identiCnih transakcija. U odnosu na prethodna dva
C¢imbenika ucestalost transakcija igra podredenu ulogu u utjecaju na visinu

transakcijskih troskova.

Polazeéi od teorije poduzeca i transakcijskih troSkovi mozZe se dakle
objasniti priroda i nastanak poduzeca te ponaSanje i odnos poduzeca prema
trzistu. PoduzeCa se osnivaju zato jer se smanjuju transakcijski troskovi,
odnosno, poduzece je u usporedbi s drugim organizacijskim oblicima proizvodnje
roba i usluga povoljniji oblik produkcije. Tako je npr. zapo$ljavanje djelatnika u
poduzeéu na neodredeni rok i sklapanje dugoro¢nih ugovora o radu povoljniji
organizacijski oblik u usporedbi sa stalnim promjenama djelatnika sukladno
kretanju ponude i potraznje na trzistu rada. Ako bi se poduzetnik u zaposljavanju
rukovodio iskljuivo ponudom i potraznjom na navedenom trzistu, tada su stalne
promjene kako u cijeni rada i zapoSljavanju neizbjezne, $to snazno utjeCe na
porast transakcijskih troSkova. Umjesto toga problem zapoSljavanja i plaéa
rieSava se interno u poduze¢u mimo trziSnih kretanja &ime se smanjuju

transakcijski troSkovi.

Na istovjetan nacin se moZe objasniti ponaSanje poduzeca i odnos
poduzeca prema trZidtu. Interna produkcija odredenih proizvoda i usluga moze

biti povoljniji organizacijski oblik u odnosu na nabavku tih istih roba s trzista,
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usporedujuci ukupne proizvodne i transakcijske troSkove. O takvoj usporedbi
ovisi hoée li poduzece samo stvoriti proizvod ili uslugu koja je potrebna ili ¢e se

upustiti u trziSne transakcije s drugim akterima.

Potrebno je medutim posebno istaknuti parametrijsku nesigurnost i njen
utjecaj na porast transakcijskih troSkova. Ako se odlu¢imo za osnivanje poduzeca
zbog smanjenja transakcijskih troSkova ne mozemo izbjeci Cinjenicu da se tada
nalazimo na trzistu. TrziSte za poduzecée predstavlja njegovo okruzenje a trziSno
okruzenje je nesigurno jer je podlozno stalnim promjenama. Nesigurno okruzenje
onemogucuje prikupljanje uvijek pouzdanih informacija iz €ega proizlazi
nemogucnost sigurnog predvidanja buduénosti. Javlja se odredena asimetrija
informiranosti*' u kojoj nisu sva poduzeéa jednako kvalitetno informirana. Ona
poduze¢a koja raspolazu vecom koli¢inom tocnih informacija uvijek su u
prednosti u odnosu na poduzec¢a koja nemaju takve informacije. Raspolozivost
to¢nim informacijama neposredno utjeCe na donasanje odluka unutar poduzeca.
Takva konstatacija je u suprotnosti s teorijom trziSnog cjenovnog mehanizma
potpune konkurencije koji polazi od pretpostavke da su svi sudionici na trziStu

potpuno informirani a time i sigurni.

Informacije iz Sireg okruZenja koje su neophodne za kvalitetno poslovanje
i donasanje odluka su informacije koje se odnose na politiCko-pravno okruzenje
(pravni propisi, politiCka stabilnost, ulazne i izlazne barijere i sl.), ekonomsko-
demografsko okruzenje (visina kamatne stope, radno sposobno stanovnistvo i
dr.), drustveno-kulturno okruzZenje (radne i druge navike, Zivotni stil, znanje i sl.)
te tehnolosko-prirodno okruzenje (oprema, sredstva, materijali, i dr.). Pored
informacija iz Sireg okruzenja potrebne su i informacije iz uzeg okruzZenja,
odnosno, neposredne trziSne informacije kao Sto su: informacije o konkurentima
u djelatnosti i eventualna pojava novih konkurenata, konkurentska snaga
supstituta ili nadomjestaka za proizvod koji se namjerava proizvoditi, zatim
informacije o dobavljaima i kupcima i njihovoj pregovarackoj moci, te informacije
o ulaznim i izlaznim barijerama na trzi§tu®?, koje se mogu javiti i mimo utvrdenih

pravnih propisa, a kako je prikazano u slici 3.

21 O tome detaljnije cf.: Aboody D., Lev B.: Information Asymmetry, R&D, and Insider Gains,
The Journal of Finance, Vol. LV, No. 6, 2000., p. 2747-2766

0 tome detaljnije cf.: Porter E. M., "How competetive forces shape strategy", Harvard Business
Review, 1979., p.34.-36.



Slika 3: Sire i uZe okruzZenje poduzeca
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Izvor 4: Recklies D.: Porter S Forces, <http://www.themanager.org/Models/p5f.htm>, 2001. i
SWOT-analysis, <http://www.themanager.org/Models/SWOT.htm>, 2005. (27.05.2008.)

Pracenje i prikupljanje navedenih informacija je za javnu upravu

neophodno zbog prevladavanja asimetrije informiranosti u odnosu na
transakcijskog partnera Sto izaziva transakcijske troSkove. Medutim jednaka
informiranost o stanju na trziStu svih poduzetnika je nemoguca i ovisi o
poduzetni¢koj spremnosti za ulaganjem u prikupljanje informacija. Poduzetnici
koji u pravo vrileme raspolazu s to¢nim informacijama upravljat ¢e svojim
resursima efikasnije u odnosu na neinformirano poduzece. Zbog toga kvalitetno
informirana poduzeca ili akteri imaju nadredeni polozaj na trzistu u odnosu na

neinformirana poduzeca ili aktere $to se odnosi i na javnu upravu.

Kako je trziSno okruzenje slozeno i nesigurno nemoguce je predvidanje
buducnosti. Takva nemogucnost nuzno izaziva sklapanje nepotpunih ugovora.
"Nepotpuni ugovori su takvi ugovori u kojima se ne ugovaraju unaprijed svi
detalji predmeta poslovanja jer je nemoguée dugoroCno predvidjeti samo
poslovanje."?® Odredena poglavlja u ugovorima ostaju nepotpuna i ostavljaju se
za pregovaranje u kasnijim vremenima. To se posebno odnosi na dugorocne

ugovore. DugoroCni ugovori uvijek se smatraju nepotpunim ugovorima. Stalno

» Brindle U. C.: Unvollstiandige Vertrige — Bewertung und Losungsansitze, Fakultet ekonomskih
znanosti, Universitet Be¢, 2005., p.2
<http://www.univie.ac.at/bwl/ieu/lehre/ws0405/contracts.pdf> (27.05.2008.)
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praéenje i prilagodavanje nepotpunih ugovora sukladno promjenama iz okruzenja

izaziva dodatni porast transakcijskih troSkova.

Zbog nepotpunosti ugovora javlja se nadalje moguce oportunisticko
ponaSanje aktera. Ako je jedan od aktera informiraniji u odnosu na drugog aktera
tada se on vec¢ prilikom pregovora o ugovoru nalazi u prednosti i povoljnijem
polozaju. Posljedica takvih pregovora je zaklju€ivanje ugovora koji ¢e pogodovati
viSe informiranom akteru, na Stetu manje informiranog aktera i usmjeravanje onih
dijelova ugovora koji nisu odmah dogovoreni i zaklju€eni u svoju korist. Potrebno
je zbog zastite stalno medusobno praéenje i nadzor aktera sto je povezano s

dodatnim transakcijskim troskovima.

Kao $to je istaknuto, za proizvodnjom javnih dobara nema privatnog
interesa. Drzava mora intervenirati kako bi zadovoljila potraznju za javnim
dobrima te preuzima na sebe ulogu proizvodaca javnih dobara. Prvo pitanje koja
se postavlja je da li drzava mora osnovati poseban organizacijski oblik (javno
poduzecée) za proizvodnju javnih dobara ili moze takvu proizvodnju obavljati u
nekoj drugoj slobodnijoj organizacijskoj formi? Polazeci od teorije poduzeca i
transakcijskih troSkova za drZzavu je osnivanje javhog poduzeca ili zasebnog
upravnog odjela povoljniji organizacijski oblik proizvodnje javnih dobara u odnosu
na druge organizacijske oblike, zbog smanjenja transakcijskih troSkova i time

ukupnih troskova.

Drugo pitanje koje se postavlja je da li javno dobro proizvoditi unutar javne
uprave (javna proizvodnja javnih dobara) ili proizvodnju javnih dobara prenijeti na
privatnog partnera (privatna proizvodnja javnih dobara regulirana od drzave),
racunajuéi na njegovu vecu efikasnost? Ukoliko drzava kao akter angazira
privatnog partnera kao drugog aktera u proizvodnji javnih dobara potrebno je
zakljuditi ugovor izmedu navedena dva aktera. Zaklju€ivanje ugovora izaziva ex
ante transakcijske troSkove (prikupljanje informacija, pregovori i dogovori) prije
zakljuivanja ugovora i ex post transakcijske troSkove (nadzor, ostvarivanje
ugovora i prilagodavanja ugovornih kondicija) nakon zaklju€ivanja ugovora.
Ukoliko se radi o specificnoj proizvodniji javnih dobara, kao §to su zdravstvo ili
obrazovanje, tada ¢e takva specificnost dodatno utjecati na porast transakcijskih

troSkova i na moguénost oportunistickog ponasanja privatnog partnera.
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Neizvjesnost o buduc¢im promjenama u okruzenju i njihovog djelovanja na
visinu troSkova (vidi slika 3) zahtijeva od javne uprave stalno prikupljanje
informacija iz okruzenja i prilagodavanje novonastalim situacijama. Neizvjesnost
u ponaSanju koja se bazira na moguc¢em oportunisticCkom pona$anju aktera
potaknuta asimetrijom informiranosti takoder zahtijeva od javne uprave pracenje
okruzenja i prikupljanje informacija o ponaSanju privatnog partnera. Zbog
izbjegavanja i zastite od mogucih oportunistickih ponasanja privatnog partnera
potreban je dodatni nadzor i kontrola nad privatnim partnerom. Sve to utjeCe na
porast transakcijskih i time na porast ukupnih troSkova u proizvodnji javnih

dobara.

Zbog neizvjesnosti okruzenja ugovor koji je zaklju¢en izmedu javnog i
privatnog partnera je nepotpun, naroCito ako se radi o dugoronom ugovoru.
Stalno upravljanje nepotpunim ugovorima takoder izaziva porast transakcijskih
troSkova. Zbog nepotpunosti ugovora javla se dodatha moguénost
oportunistiCkog ponasanja privatnog partnera Sto je povezano s dodatnim

transakcijskim trodkovima.

Polazeé¢i od teorije poduzeca, transakcijskih troSkova i nepotpunih
ugovora za drzavu ili javnu upravu je dakle proizvodnja javnog dobra u vlastitoj
reziji (javna proizvodnja javnih dobara) povoljniji organizacijski oblik u odnosu na
proizvodnju javnih dobara putem privatnog partnera (privatna proizvodnja javnih
dobara regulirana od drzave). Veca efikasnost privatnog partnera i time moguce
uStede se anuliraju porastom transakcijskih i ukupnih trodkova u proizvodnji

javnih dobara.

Postoje medutim i druga teoretska rjeSenja s kojima se mogu izbjeéi visoki
transakcijski troskovi u proizvodnji javnih dobara.?* Tako se teoretizira da javni
sektor i privatno poduzece mogu osnovati zajedniCko poduzece zaduzeno za
proizvodnju javnih dobara. Kako se odnosi izmedu javnog i privatnog sektora
time prenose interno u poduzece dolazi do smanjenja broja medusobnih
transakcija i time do smanjenja transakcijskih troSkova. Osnivanje zajednitkog
poduzecéa odvija se medutim na osnovu ugovora i ugovornih odnosa koji su

neizvjesni. Takoder je potreban medusoban nadzor i kontrola nad akterima

* 0 tome detaljnije cf.: Hart O.: Incoplete Contracts and Public Ownership: Remarks and an
Application to Public-Private Partnerships, CMPO Working Papers No. 03/061, Harvard
University, 2002., p.1
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zajedniCkog poduzeca. Takvo rjeSenje zato ne moze eliminirati transakcijske

troSkove ali moZe doprinijeti njihovom smanjenju.

Druga mogucnost je da javni sektor nacionalizira privatno poduzece i da
tako nacionalizirano poduzece zaduZi za proizvodnju javnih dobara. U uvjetima
asimetriCne informiranosti, nepotpunih ugovora i visokih transakcijskih troSkova
nacionalizacija privatnog poduzeéa omogucuje javnom sektoru racionalnu
proizvodnju javnih dobara s niskim ukupnim troSkovima. Teorijski gledano
oportunistiCko ponaSanje privatnog poduzeéa je nemogucée. Ali vlasnik ili
menadzer nacionaliziranog poduzeca time postaje drzavni sluzbenik koji nije vise
motiviran za racionalno poslovanje, jer posjeduje monopolski polozaj na trzistu.
Nadalje, velika je vjerojatnost da privatno poduzece B nije proizvodilo javno
dobro jer za proizvodnjom javnih dobara nema privatnog interesa. Nacionalizacija

time gubi svoj smisao.

Javni sektor moZe nasuprot nacionalizaciji sebe prodati privathom
poduzecu. Privatizacija ili potpuno prenodenje proizvodnje javnih dobara na
privatno poduzeée je sljedeéa mogucnost izbjegavanja transakcijskih troSkova.
lzmedu A i B kao i kod nacionalizacije nema viSe transakcija i transakcijskih
troSkova koji bi uvecali ukupne trodkove proizvodnje javnih dobara. Ali kada se
privatizacija jednom obavi javni sektor A nema viSe nikakvu nadleznost u
proizvodnji javnih dobara. Kako se radi o javhom dobro to nuzno vodi prema
uvodenju cijena nad javnim dobrom. Privatno poduzece nije u mogucnosti
osigurati na drugaciji na€in nov€ane fondove za proizvodnju javnih dobara. Al
privatno poduzeée takoder nije u moguénosti ograniciti ili iskljuciti potroSace u
koriStenju javnog dobra. Formirana cijena se ne moze naplatiti. Potpuna

privatizacija proizvodnje javnih dobara takoder gubi svaki smisao.

Izmedu razli€itih opcija koje stoje na raspolaganju u proizvodniji javnih
dobara, sukladno teoriji poduzeca, transakcijskih troSkova i nepotpunih ugovora,
najpovoljnije su sljedece opcije:

e proizvodnja javnih dobara u reziji javne uprave;
e proizvodnja javnih dobara putem zajedni¢kog javno-privatnog poduzeéa i
e proizvodnja javnih dobara u reZiji privatnog partnera na osnovu dugorocnih

ugovora.
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2.3 Vlasnicke funkcije poduzeca

Kao S§to je vecC istaknuto, "vlasnistvo je stanje ili Cinjenica ekskluzivnih
prava i kontrole odredene osobe nad imovinom, odnosno, mo¢ raspolaganja
odredenim stvarima koja proizlazi iz pravnih osnova."® Takva uopéena definicija
vlasniStva odnosi se u prvom redu na privatno vlasnistvo. Pored privatnog
vlasniStva mogucée je i drzavno vlasnistvo. "Drzavno vlasnistvo ili drzavna
imovina odnosi se na vlasniStvo vlade nad bilo kojom imovinom, industrijom ili
korporacijom na svim razinama vlasti, nacionalnoj, regionalnoj ili lokalnoj, sa
svrhom isporuke odredenih dobara ili usluga gradanima. Drzava osigurava
kapital, kontrolira upravu poduzeca, odreduje cijene te apsorbira sve poslovne

rizike i profite kao i privatno poduzeée."*

Poduze¢a u vlasniStvu drzave Cesto se nazivaju i neprofitnim
korporacijama obzirom da primarni cilj drzavnih poduzec¢a nije stjecanje profita
ve¢ isporuka javnog dobra gradanima. Kako se ostvareni profit drzavnih
poduzec¢a usmjerava u javni proracun drzava ipak nastoji u prvom redu poslovati

profitabilno s ciliem podrzavanja prorauna.

Zajednicka karakteristika privatnog i drzavnog vlasnistva nad poduzec¢ima
koja proizlazi iz prethodnih definicija je posjedovanje dva osnovna i ekskluzivna
formalna prava: pravo na kontrolu poduzecéa i pravo na prisvajanje dobiti iz
poslovanja poduzeé¢a. One osobe koje posjeduju navedena prava su vlasnici
poduzeéa.”’ Razlika izmedu privatnih i drzavnih poduzeéa leZi medutim u
Cinjenici Sto javni menadZment posjeduje pravo na kontrolu poduzec¢a ali ne
posjeduje istovremeno pravo na neposredno prisvajanje dobiti iz poslovanja
drzavnog poduzeca. Ostvarena dobit mora se usmijeriti u javni proracun. Kako je
ostvarena dobit ili stjecanje profita osnovni motiv za efikasno poslovanje
(maksimalni prihodi uz minimalne troskove) smatra se, da su drzavna poduzeca
manje efikasna u poslovanju u odnosu na privatna poduzeé¢a. To ima za

posljedicu sve vecu privatizaciju drzavnih poduzeca, odnosno, proizvodnju javnih

> Hoppe H. H.: The Ethics and Economics of Private Property, Edward Elgar, London, 2004., p. 6
i Eigentum, Anarchie und Staat — Studien zur Theorie des Kapitalismus, Osterreichische Schule
der Nationalokonomie, 1987.,
<http://www.mises.de/texte/Hoppe/Eigentum/Kapitel4/II/index.html> (21.05.2008.)

?6 Dictionary of Finance and Investment Terms, <http://www.allbusiness.com/ glossaries/public-
ownership/4953773-1.html>, (28.05.2008.)

"0 tome dtealjnije cf.: Hansmann H.: Ownership of the Firm, Journal of Law, Economics and
Organization, Vol. 4, No. 2, Yale University, 1988.
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dobara nastoji se prenijeti na privatna poduzeéa racunajuéi pri tome na vecéu

efikasnost privatnog sektora.

Otvaraju se nova pitanja. Da li proizvodnju javnih dobara organizirati u
reziji javne uprave ili proizvodnju navedenih dobara putem dugoro¢nih ugovora
prenijeti na privatnog partnera koji treba osigurati efikasnije i racionalnije
poslovanje u proizvodniji javnih dobara? Da li oblik vlasniStva nad poduzeéem
koje je zaduzeno za proizvodnju javnih dobara uopce utjeCe na efikasnost

poslovanja?

Za proizvodnju odredenog javnog dobara uglavnom je zaduzeno samo
jedno poduzece ili jedan od organizacijskih odjela unutar javne uprave. To se u
prvom redu odnosi ha nacionalnu sigurnost i obranu te na unutarnju sigurnost i
javni red. Ali i druge djelatnosti kao $to su postanski i telekomunikacijski sustavi,
zeljeznica te zdravstvo i obrazovanje nalaze se naj¢es$ée pod kontrolom samo
jednog poduzec¢a (ili organizacijskog odjela javne uprave) u privatnom ili

drzavnom vlasnistvu.

Kada je drzava jedini proizvoda¢ odredenog dobra ili usluge i ako je
konkurencija silom zakona isklju¢ena tada govorimo o drzavhom monopolu.
Drzavni monopol je oblik prisilnog monopola. Cak i u sluaju kada je vise
poduzeca zaduZeno za proizvodnju odredenog javnog dobra moze se govoriti o
drzavnom ili prisiinom monopolu ako je konkurencija silom zakon isklju¢ena.
Ostalim poduzec¢ima nije dozvoljen ulazak na trzisSte. Posljedica je formiranje
cijena i donasanje poslovnih odluka neovisno o konkurentskim trziSnim silama
(vidi slika 3).?® Prisilni monopol nema intenciju zadrzavati cijene na niskoj razini i
moze kupce prisiliti na pla¢anje visokih cijena ograni¢avanjem proizvodnje.?
Pored toga prisilni monopol posluje lo$e i neefikasno.*® Prisilni monopoli mogu se
razvijati samo pod utjecajem i intervencijom drzave. Jedino zakonodavna vlast

moze trajno iskljuciti konkurenciju s trzista.

% O tome detaljnije cf.: Branden N.: The Question of Monopolies,
<http://www.nathanielbranden.com/catalog/articles_essays/question_of monopolies.html>,
(28.05.2008.)

% 0 tome detaljnije.: Kudlow L.: The Judicial Hacker, Jewish World Review, 2000.,
<http://www.jewishworldreview.com/cols/kudlow061400.asp>, (28.05.2008.)

3% 0 tome detaljnije cf.: Rothbard M. N., "The Ethics of Liberty, Part III, Chapter 22: The Nature
of the State", Ludwig von Mises Institute, <http://www.mises.org/rothbard/ethics/twentytwo.asp>
(28.05.2008.)
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Ako drzava prenese svoju ekskluzivnu privilegiju u proizvodnji javnog
dobra na odredeno privatno poduzece ili privatnog vlasnika razvija se privatni
monopol s drzavnim jamstvom. Takav prijenos proizvodnje javnih dobara na
privatna poduzeca moZe se odvijati u djelatnostima javnih cesta, poSte,
vodoopskrbe i proizvodnje elektricne energije, ali i u visoko specijaliziranim i
reguliranim djelatnostima kao 8to su obrazovanje ili igre na sre¢u. Monopol s
drzavnim jamstvom takoder je prisilni monopol. Potencijalna konkurencija
iskljuena je takoder s trzista putem zakona, regulacije ili drugim mehanizmima
koji proizlaze iz ovlasti vlade.*' Monopol s drzavnim jamstvom razlikuje se od
drzavnog monopola po strukturi donasanja odluka unutar monopola. Osoblje koje
u drzavnom monopolu donasa odluke pod neposrednim je autoritetom viade.
Monopol s drzavnim jamstvom je privatno poduzece koje samostalno donaSa
odluke §to moze izazvati probleme na relaciji drzave kao nalogodavca i privatnog

poduzeca kao nalogoprimca.

Proizvodnja javnih dobara u samostalnoj reziji javne uprave ali i
proizvodnja javnih dobara u reZiji privatnog partnera na osnovu dugoroc¢nih
ugovora ima dakle za posljedicu razvijanje prisilnih monopola. Ako bi se za
proizvodnju javnih dobara zaduzilo zajedni¢ko javno-privatno poduzece i takvo
poduzece na trzidtu ima status prisilinog monopola. Privatizacijom proizvodnje
javnih dobara u Sirem smislu i promjenom vlasni¢ke funkcije poduzec¢a, odnosno,
transferom vladinih funkcija na privatni sektor ne postize se veca efikasnost u
proizvodnji javnih dobara. Privatni sektor moze efikasnije isporuciti javna dobra
krajnjim korisnicima ali samo u uvjetima slobodne trziSne konkurencije. To moze
dovesti do nizih cijena, unapredenja kvalitete, veéeg izbora, smanjenja korupcije i
brze isporuke. Ali ne moze se sve privatizirati. Privatizacija javnih funkcija a time i
privatizacija proizvodnje javnih dobara dolazi u obzir samo u onim slu¢ajevima
kada se privatizirano javno dobro moze plasirati na trziste u konkurentskim

uvjetima.

Prema standardnoj ekonomskoj teoriji monopoli prodaju nizu kvalitetu
dobara s viSim cijenama u odnosu na poduzeca ili organizacije u konkurentskim
trziSnim uvjetima. Cijene su dakle iznad uravnotezene cijene klasi¢nog trziSnog

modela. Time monopol sebi osigurava monopolski profit ili ekstra profit (profit veci

31 O tome detaljnije cf.: Thierer A. D.: Unnatural Monopoly: Critical Moments of the Bell System
Monopoly, The Cato Journal, Vol. 14., No. 2, 1994., <http://www.cato.org/pubs/journal/cjv14n2-
6.html>, (28.05.2008.)

28



od uobiCajenog trziSnog profita) djelomi¢nim ili cjelokupnim prisvajanjem
potroacke koristi.*? Kako je ukupni gubitak navedene potro$acke koristi veéi od
dobiti monopola razvija se alokacijska nedjelotvornost.*®  Alokacijska
nedjelotvornost je oblik trZiSne nedjelotvornosti. Alokacija proizvoda i usluga na
slobodnom trziStu ne funkcionira, odnosno, trziSni mehanizmi efikasne alokacije

proizvoda i usluga nisu vi$e djelotvorni.*

Djelotvornosti monopola moze se povecati putem veéeg broja raznovrsnih
mjera. Tako se monopole nastoji regulirati putem zakonskih propisa i time
osigurati povoljnije cijene i vecu kvalitetu krajnjim korisnicima. Drzavna
intervencija nad monopolima je opravdana obzirom da trziSni mehanizmi nisu
djelotvorni i obzirom da se radi o proizvodniji javnih dobara. U razdoblju od 1970.
do 2000. godine nasuprot regulaciji javlja se trend deregulacije monopola.
Deregulacija je proces otklanjanja, smanjenja ili pojednostavljivanja restrikcija u
odnosu na poslovanje s namjerom da se poveca djelotvornost trziSnih operacija.
Umanjena i jednostavnija regulacija smanjuje potrebne poslovne operacije i
troSkove koji su uz to vezani. To ima za posljedicu vecu produktivhost i
djelotvornost monopola a samim time i nize cijene. Daljnja mjera je liberalizacija
trziSta. Uklanjanjem vladinih regulacija i restrikcija dozvoljava se ulazak privatnog
sektora u dosad zatvorena trziSta Cime se takoder nastoji povecati djelotvornost i

efektivnost prisilnih monopola.

Proizvodnja javnih dobara putem prijenosa na privatnog partnera
dugoro¢nim ugovorima ne¢e dakle osigurati efikasnije i racionalnije poslovanje u
proizvodnji javnih dobara. Privatno vlasnistvo nad poduzeéem koje je zaduzeno
za proizvodnju javnih dobara ne utjeCe na efikasnost poslovanja jer se i u ovom
slucaju radi o prisilnom monopolu. Zato proizvodnju javnih dobara treba prepustiti
samostalnoj reziji javne uprave. Transfer javnih funkcija na privatnog partnera
dolazi u obzir samo u onim slu€ajevima gdje se moze osigurati konkurentnost

poslovanja. Ukoliko nije moguce osigurati takvu konkurentnost monopoli se mogu

32 Potrogacka korist je iznos koristi koju potroga¢i ostvaruju kupnjom odredenog proizvoda po
cijeni koja je zapravo niza od cijene koju su potrosaci spremni platiti. Potrosaci kupuju dakle
odredeni proizvod zato Sto smatraju da time ostvaruju korist za sebe, odnosno, zato Sto smatraju da
su platili nizu cijenu za odredeni proizvod od stvarne vrijednosti toga proizvoda.

33 Alokacijska nedjelotvornost je gubitak ekonomske djelotvornosti koja se javlja kada trzigna
ravnoteza za proizvode i usluge nije "Pareto optimalna", odnosno, kada kretanje iz jedne alokacije
u drugu nije moguce. Drugim rije¢ima, potrosaci kupuju proizvod iako su tro§kovi kupnje
proizvoda veci od koristi koje proizlaze iz proizvoda jer nemaju drugog izbora.

** O tome detaljnije cf.: Maclachlan F., Monopoly Profit and Loss, The Wolfram Demonstartion
Projects, <http://demonstrations.wolfram.com/MonopolyProfitAndLoss/>, (29.05.2008.)
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regulirati, deregulirati ili eventualno liberalizirati, a kao posebna mjera namece se
i zajedniCka isporuka javnih dobara krajnjim korisnicima putem javno-privatne

suradnje.

2.4 Agencijske teorije

Daljnja problematika privathnog monopola s drzavnim jamstvom i javno-
privatne suradnje u proizvodnji javnih dobara je odnos izmedu drzave kao
nalogodavaca i privatnog poduzec¢a kao nalogoprimca. Pretpostavlja se da
nalogoprimac (agent) nece uvijek i u najboljem interesu nalogodavca (principal)
izvrSavati dobivene zadatke. Navedena problematika poznata je kao agencijska

dilema ili problem principal-agent.

Slika 4: Osnovni prikaz agencijske teorije

Asimetriéna
informacija

|:| |:| angazman

vlastiti vlastiti
interes interes

izvrSavanje |:| |:|

Izvor 5: Principal-agent problem, <http://en.wikipedia.org/wiki/Agency_theory>,
(29.05.2008.)

Kada principal angazira agenta za izvrSavanje odredenog posla u
uvjetima nepotpunih i asimetri¢nih informacija, kao $to je prikazano na slici 4,
javlja se problem informiranosti principala. Principal placa agentu izvrSavanje
odredenih akcija koje su korisne za principala. Medutim principal nikada nije
potpuno informiran o tome da li je dogovor izvrSen u potpunosti. Uz nekoliko
izuzetaka takvi se odnosi razvijaju kod ugovornih odnosa u uvjetima asimetricne
informiranosti, neizvjesnosti i poslovnih rizika. Da bi principal rijeSio navedeni

informacijski problem mora pored nadzora agenta osigurati i odgovarajuce

30



poticaje agentu®, tako da se agent ponasa na nadin koji odgovara principalu.
Odluke agenta koje su odredene njegovim viastitim interesom na taj nacin

koincidiraju sa interesima principala. Agent se pona$a u interesu principala.®

Kako su odnosi izmedu principala i agenta uredeni ugovorom potrebno je
postivati odredene principe prilikom definiranja ugovora.*” Kao prvo, u nedostatku
potpunih informacija, svaka izmjera ponaSanja i djelovanja agenta koja moze dati
korisne informacije o razini napora koju agent ulaze u izvodenje dobivenih naloga
treba biti ukljuéena u ugovor. Ugovor izmedu principala i agenta treba dakle
sadrzavati sustav pokazatelja i mehanizam izmjere aktivnosti agenta (controlling).

Opisani princip poznat je kao princip informiranosti.

Pored nadzora nad agentom se principal koristi i mjerama poticaja
agenta. Namece se logika da su poticaji principala efikasniji ako su u odnosu na
agenta intenzivniji. Medutim visoki intenzitet poticaja nije uvijek optimalan.
Optimalni intenzitet poticaja ovisi o Cetiri Cimbenika: o porastu koristi u odnosu na
dodatni napor, o preciznosti aktivnosti koje su izvrSene, o agentovoj toleranciji
rizika i 0 agentovoj reakciji na poticaj. Sto su moguée koristi od dodatnog napora
vecCe, agent ima veci poticaj za izvrSavanje dobivene zadaée u interesu
principala. Ukoliko veéa preciznost agenta u izvrS8avanju dobivenih zadaéa
omogucuje agentu realizaciju odredenih koristi, agent ¢e biti $to precizniji prilikom
obavljanja poslova u interesu principala. Prijenos rizika na agenta i vezivanje
agenta za rizik poti¢e agenta na djelovanje u interesu principala. Sto je reakcija
agenta na poticaje principala veca, poticaji ¢e imati efikasnije djelovanje.
Sukladno navedenom principu intenziteta poticaja u ugovor o suradnji agenta i
principala mora se ugraditi odredba i mehanizmi o stimulaciju i destimulaciji

agenta (sustav bonus-malus) ¢ime se usmjerava njegovo o¢ekivano ponasanje.

Princip nadzora intenziteta komplementaran je sa prethodnim
principom. Principal uvodi nadzor nad ponaSanjem agenta sukladno principu
informiranosti. Istovremeno uvodi odredene poticaje prema agentu sukladno

principu intenziteta poticaja. Problem za principala se javlja onda kada je situacija

3 Poticaj je svaki financijski ili nefinancijski ¢&imbenik koji stvara motiv za odredeni na¢in
djelovanja ili koji je razlogom za odredeni izbor izmedu razlicitih opcija.

3% O tome detaljnije cf.: Lupia A, Delegation of Power: Agency Theory, International
Encyclopedia of the Social and Behavioral Sciences, Elsevier Science Limited, Oxford, 2001.
370 tome detaljnije cf.: Milgrom P., Roberts J., Economics, Organization and Management,
Prentice-Hall, 1992., London
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u kojoj je optimalan intenzitet poticaja visok istovjetna sa situacijom u kojoj je
optimalna razina nadzora takoder visoka. Za obje situacije je karakteristi¢cno da
se agent pona$a u interesu principala. Nema smisla odrzavati obje situacije na
visokoj razini jer je to za principala vezano uz visoke troskove. Principal mora
optimalno uskladiti visoki intenzitet poticaja s visokim intenzitetom nadzora. I1zbor
principala u takvoj situaciji je medutim uvijek efikasan. Intenzitet nadzora ¢e se
smanijiti jer je nadzor troSkovno gledano skuplja opcija od poticaja. U ugovorima
se zato moraju definirati takvi nadzorni mehanizmi koji mogu varirati po svom
intenzitetu u zavisnosti od intenziteta poticaja. Kada je intenzitet poticaja visok,

intenzitet nadzora se smanjuje i obrnuto.

Posljednji princip je princip jednake kompenzacije. Aktivnosti koje su
vrednovane od strane principala na odredeni nacin trebaju se na isti nacin
vrednovati i agentu. Agent moze izvrSavati viSe aktivnosti. Ukoliko se radi o
velikom broju kompleksnih aktivnosti moze se dogoditi da neke od navedenih
aktivnosti nisu nadzirane. Zanemarit ¢e se kao da ne postoje. Agent Ce svoje
djelovanje usmijeriti samo na one aktivnosti koje principal nagraduje $to moze
imati Stetne posljedice. Ukoliko principal nagraduje na primjer broj rijeSenih
predmeta, agent ¢e se usmijeriti na koli¢inu rjeSavanja predmeta. Kvaliteta
rijeSenih predmeta time moZe doci u pitanje. Zato ¢e se manje koristiti metoda
placanja agenta sukladno njegovom izvodenju ako je teze kompletno specificirati
i mjeriti varijable na koje Ce se odnositi nagrade agentu. Kompleksni poslovi se
neée evaluiraju eksplicitnim ugovorima®. Tamo gdje se koriste kompleksne
izmjere, izmjere ¢e poprimiti oblik agregatnih vrijednosti ili izmjera. Agregatna
izmjera izvodenja aktivnosti agenta moze na primjer biti pripisivanje agentu status
"najkorisniji agent". Takav status se posebno nagraduje. Umjesto objektivnih

izmjera koristit ¢e se subjektivni pokazatelji.

Principal sukladno navedenim principima mora uspostaviti i ugovorno
regulirati nadzor nad agentom putem sustava i mehanizama izmjere njegovih
aktivnosti (controlling). Usporedno s time principal uvodi i sustav poticaja agenta
(sustav bonus-malus). Nadzor i poticaji moraju izmedu sebe biti optimalno
uskladeni zbog optimalizacije troSkova. One vrijednosti ili izmjere koje je principal
jednom odabrao za vrednovanje agenta moraju biti vrijednosti i izmjere koje Ce se

na duzi rok odnositi na agenta. Time se spreCavaju skrivene aktivnosti i

3* O tome detaljnije cf.: Prendergast C.: The Provision of Incentives in Firms, Journal of Economic
Literature, Vol.37, No. 1, 1999., p.7.-63.
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skrivene informacije agenta s posljedicom negativnog djelovanja na

principala.®®

Agent nije spreman dijeliti informacije s principalom jer mu to omoguc¢ava
odredene prednost. Agent skrivenim informacijama djeluje ex ante na
zakljuCivanje takvog ugovora i postavljanje takvih ugovornih odredbi koje e biti
od koristi za agenta na Stetu principala. Tijekom odvijanja ugovora takoder je
moguca ex post asimetrija u informiranju i ex post skrivene aktivnosti agenta.
Principalu necée biti razvidno da li je odredeni poslovni rezultat posljedica
njegovog djelovanja, djelovanja agenta ili je ostvareni rezultat posljedica drugih
okolnosti. Zato je potrebno definirati sustav nadzora i kontrole za praéenje

poslovnih aktivnosti agenta.

Glavni uzrok agencijskih problema moze se dakle svesti na nejednakost u
raspolaganju informacijama (asimetricnost u informiranju). Agent koji izvrSava
dobiveni posao u direktnom je kontaktu s poslovnim dogadanjima i zato uvijek
raspolaze s viSe informacija u odnosu na principala. Principal nije uvijek
zainteresiran za prikupljanje klju¢nih informacija obzirom da su troskovi nadzora i
kontrole visoki. Zato je jedna od temeljnih zadaca principala prikupljanje
informacija o samom poslovanju i ponaSanju agenta kako bi se prevladala
navedena asimetrija u informacijama i agencijski problemi u odnosu principala i
agenta. Troskovi angaziranja agenta i eliminacije problema koji iz takvog odnosa

proizlaze naziva se i agencijskim troskovima.*

Jedan od moguc¢ih nacCina smanjivanja agencijskih troSkova je vec
spomenuti nadzor agenta. Ali nadzor takoder izaziva visoke troSkove. Zato se
sve viSe pribjegava i drugim oblicima smanjivanja agencijskih troSkova, odnosno
poticajima kao $to je ukljuCivanje agenta u raspodjelu poslovnog rezultata.
Agentu se osigurava sudjelovanje u dobiti poduzeca €ime je agent motiviran na
pona$anje koje je u interesu principala. Daljnja mogucénost discipliniranja agenta
na povoljniji nacin su nadzorni ili izvrSni odbori koji neposredno kontroliraju
ponaSanje agenta. Vanjske mogucnost racionalizacije agencijskih troskova je

uklju€ivanje trziSnih mehanizama u odnos principala i agenta. Pokazatelji

3% 0 tome detaljnije cf.: Brewer E., Mondschean T. E., Strahan P.E.: The Role of Monitoring in
Reducing the Moral Hazard Problem, The Warton School, University of Pennsylvania, 1996.
<http://fic.wharton.upenn.edu/fic/papers/96/9615.pdf>, (30.05.2008.)

6 tome detaljnije: Economist.com, Economics A-Z,
<http://www.economist.com/research/Economics/alphabetic.cfm?letter=A>, (30.05.2008.)
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uspjesSnosti agenta mogu se definirati kroz poziciju agenta na trziStu rada
(konkurencija izmedu agenata), trziStu kapitala (agentova dostupnost kreditima i
financijama), trziStu roba i usluga (agentova sposobnost za razvijanjem vlastite
konkurentnosti) i trziStu poduzeéa (agentova sposobnost da stvori poduzece
visoke vrijednosti). Na osnovu navedenih pokazatelja mogucée je odrediti koliko
vrijedi pojedini agent. Agentu je u interesu da postigne Sto vecu vlastitu vrijednost

na trzistu $to ga motivira na djelovanje u interesu principala.

Kada javna uprava proizvodnju javnog dobra izvrSava u vlastitoj reziji
javljaju se agencijski troskovi unutar vertikalnih hijerarhijskih i organizacijskih
struktura na relaciji nadredenih i podredenih. Ako javha uprava proizvodnju
javnog dobra realizira putem javno-privatne suradnje dolazi do pojave
transakcijskih tro§kova na relaciji javnog i privatnog sektora koji u sebi sadrzavaju
spomenute agencijske troSkove. Javna uprava preuzima ulogu principala a
privatno poduzeée ulogu agenta. Javni sektor mora uspostaviti nadzor nad
privatnim sektorom kako bi se sprije€ilo razvijanje skrivenih informacija i skrivenih
aktivnosti od strane privatnog partnera. Javna uprava nadalje mora uvesti
mehanizme stimulacije privatnog partnera kako bi osigurala ponasanje privatnog
partnera u interesu javne uprave te druge mehanizme kako je prethodno
opisano. Polazeci od agencijske teorije i teorije transakcijskih troSkova javna
uprava mora odluciti izmedu visokih agencijskih troSkova u slu€aju realizacije
javnih poslova u vlastitoj reziji i visokih transakcijskih troSkova u slucaju

realizacije javnih poslova angaZzmanom privatnog partnera.

Sazetak teorijske podloge za javno-privatno partnerstvo

Javna dobra (obrazovanje, zdravstvo, nacionalna sigurnosti, unutarnji red
i slicno) su neophodna. Zbog neophodnosti prisutna je potraznja za javnim
dobrima koju formiraju potencijalni korisnici javnog dobra. Istovremeno ponuda
javnih dobara nije formirana. Privatni sektor nije zainteresiran za proizvodnju
takvih dobara zbog nemogucnosti ostvarivanja profita. U slu¢aju javnih dobara ne
funkcionira dakle samoregulirajuci trziSni mehanizam. Potrebna je drzavna
intervencija i drzava preuzima na sebe ulogu proizvodaca javnih dobara kao sto

je prikazano na slici 5.
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Slika 5: Proizvodnja javnih dobara u uvjetima trZiSne nekonkurentnosti

Javna dobra

Javna proizvodnja Privatna
javnih dobara proizvodnja javnih
dobara

Drzavni i privatni monopol
Prisilni monopol
Visoki agencijski troSkovi

Visoke cijene i niska kvaliteta

Posebna regulacija ili deregulacija

Visoki transakcijski troSkovi
Nepotpuni ugovori
Asimetrija informiranosti
7}

Privatizacija
Javno-privatno partnerstvo
Outsourcing

Izvor 6: obrada autora

Drzava odnosno javna uprava moze proizvodnju javnih dobara realizirati u
vlastitoj reziji javnim kapitalom akumuliranim u javnim proraCunima. U tom slucaju
razvija se prisilni monopol nad proizvodnjom javnih dobara s visokim agencijskim
troSkovima unutar vertikalnih organizacijskih struktura. Posljedica prisilnog
monopola su visoke izlazne cijene i niska kvaliteta proizvoda ili usluge. Zbog toga
drzava nastoji proizvodnju javnih dobara prenijeti na privatni sektor racunajuci na

vecu efikasnost privatnog partnera. Medutim i u ovom slu€aju razvija se prisilni
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privatni monopol s visokim agencijskim troSkovima na relaciji privatnog i javnog
sektora. Ovaj oblik proizvodnje javnih dobara je takoder neefikasan jer ima za

posljedicu visoke izlazne cijene i nisku kvalitetu javnih dobara.

Zato se u cilju povecanja efikasnosti javne uprave i prisilnog monopola
poduzimaju posebne mjere kao 5to su zajednicka isporuka javnih dobara krajnjim
korisnicima (javno-privatno partnerstvo), prijenos javnih funkcija na veéi broj
privatnih partnera putem dugoro&nih ugovora (outsourcing) te drugi inovativni i
dugorocni oblici privatizacije. UkljuCivanje privatnog partnera u proizvodnji javnih
dobara na dugi rok je medutim vezano uz visoke transakcijske i agencijske
troSkove. Navedeni troSkovi su neophodni kako bi se prevladala neizvjesnost
nepotpunih ugovora i asimetrija informiranosti te kako bi se privatnog partnera
putem stimulacija i nadzora usmijerilo na ponaSanje koje je u interesu javne

uprave.

Puko prenosenje javnih funkcija na privatnog partnera nece dakle izazvati
oCekivane efekte vece efikasnosti javne uprave. Ako se Zeli racionalizirati visoke
proizvodne i transakcijske troSkove i time utjecati na smanjenje izlaznih cijena
javnih dobara te ako se Zeli poboljdati kvalitetu javnih dobara, potrebno je
privatizacijske mjere dodatno regulirati ili deregulirati. Tek definiranjem posebnih
pravila koja reguliraju primjenu navedenih mjera postize se vec¢a efikasnost u
proizvodnji javnih dobara, $to se odnosi i na javno-privatno partnerstvo. Pri tome
nacin upravljanja projektima javno-privatnog partnerstva igra klju¢nu i znac€ajnu

ulogu.
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3. Prakti¢na ishodista javno-privatnog partnerstva

Slika 6 prikazuje generi¢ki model procesa reformi u javnom upravljanju.
Poznavanje navedenog procesa omogucuje prakticno razumijevanja kako i zasto
pojedine drzave i vlade razliCito reagiraju na sli€ne izazove, kao posljedica
nacionalnih diferencija u drustveno-ekonomskom, politi¢ko-zakonodavnom i
administrativnom sustavu. Drustveno-ekonomske sile (A) koje utjeCu na reforme
javnog upravljanja ukljucuju:

e globalne ekonomske sile (B), u materijalnom (globalne stope rasta, rastuca
mo¢ medunarodnih financija i sli¢no) ili intelektualnom (filozofije ili politike
nadnacionalnih organizacija kao $to su Svjetska Banka, OECD ili EU) smislu;

e drusStveno-demografske promjene (C) (potreba za Skolskim obrazovanjem i
dodatnim obucavanjem);

¢ nacionalni prioriteti i politike (D) (smanjenje javnog duga ili deficit proracuna).

Navedene drustveno-ekonomske sile mogu potaknuti reformske aktivnosti
direktno utjecajem na misljenje elita (I, J) ili alternativho aktiviranjem politicko-
zakonodavnih sila (E) putem formiranja javnog misljenja (H). Navedeni pritisak za
promjenama koji proizlazi iz zajednice, gradana i poreznih obveznika (H) prenosi
se na politicki sustav posredstvom politiCkih stranaka (G), koje procesuiraju
drustveni pritisak kroz prizmu svojih tradicionalnih ideologija i filozofija (G). Time
politicki sustav (G), koji je takoder informiran o inovacijama u upravljanju javnim
sektorom putem privatnih poduzetnika i akademske zajednice (F), igra klju¢nu

ulogu u prijenosu javnog misljenja u misljenje elita (I, J).

Model prepoznaje filtriraju¢u ulogu politiCke i administrativne elite, Cija
percepcija o "pozeljnim reformama" (I) i "moguéim reformama" (J), zajedno s
partikularnim karakteristikama nacionalnog javnog administrativnog sustava (K),
utjieCe na usvajanje partikularnih tipova reformskih paketa (L), njihovu
implementaciji (M) i rezultate reformi (N). Ovaj model sugerira da su reforme
javnog upravljanja utemeljene u unikatnim karakteristikama koje posjeduje svaka
nacionalna povijesti, strukturama vlade i vladinim procesima, pogledu na svijet i

mjestu koje odredena nacija posjeduje u tom svijetu.

Implementacija reformi javnog upravljanja zato ne ovisi samo o efikasnosti

ili neefikasnosti javnih organizacija, ve¢ o odlukama koje donose politiCke i

37



administrativne elite. A njihove odluke ovise kao $to je vidljivo o mnoStvu razlicitih
¢imbenika. "Pod reformama se danas podrazumijeva deregulacija i liberalizacija,
konkurentnost, privatizacija i sudjelovanje privatnog sektora u isporukama javnih

dobara putem javno-privatnog partnerstva.""’

Slika 6: Generic¢ki model procesa reformi javnog upravljanja

—

(B) Globalne © (F) Inovacije (H) Pritisak
ekonomske i Drustveno u upravljanju gradana,
politicke sile demografske javnim zajednice,
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obveznika
(D) Nacionalne (G) Politicki
drustveno-ekonomske sustav, stranke,
sile ideologija i ideali
(A) Drustveno-ekonomske sile (E) Politicko-zakonodavne sile
Y
A A 4
(I) Percepcija Elite o (J) Percepcija Elite o
pozeljnosti reformi mogucéim reformama
g upravljanja »| upravljanja

A A T A A

(L) Sadrzaj paketa reformi S

A 4

— (M) Procesi implementacije

A 4

(N) Stvarno postignuce reformi

(K) Administrativni sustav

Izvor 7: Pollit C., Bouckeart G., Public Management reform: A Comparative Analysis,
Oxford University Press, 2004, p. 25

Reforme javnog upravljanja mozemo definirati kao "pozeljne promjene u
strukturama i procesima organizacija javnog sektora s ciliem da ih se pridobije (u

izvedenom smislu) za bolje izvodenje svojih zadaéa."* Zajednicki cilj spomenutih

*1' O tome detaljnije cf.: Kim S.R., Horn A., Regulation policies concerning natural monopolies in
developing and transition countries, DESA Discussion Paper No. 8, United nations, 1999, p. 1.

2 Pollit C., Bouckeart G., Public Management reform: A Comparative Analysis, Oxford
University Press, 2004, p. 17
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reformskih napora, kao rezultat utjecaja "Novog javnog Upravljanja" (New Public
Management), moze se interpretirati kao "bolje izvodenje" postizanjem efekata
kao Sto su: uStede (ekonomic¢nost) u javnih rashodima, unapredenje kvalitete
javnih usluga, povecanje efikasnosti poslovnih operacija javne uprave i

unapredenije vjerojatnosti da ée izabrane i implementirane politike biti efikasne."*

Slika 7: Reformske mjere javnog upravljanja

Reformske mjere

Deregulacija

v

Liberalizacija

/\

Privatizacija Javno-privatno partnerstvo
Reformska razina
Makro razina — uloga Mikro razina — prakse
trzista upravljanja iz privatnog
sektora

L

Reformski ciljevi i o¢ekivani rezultati

A 4

Ustede (ekonomiénost) u Povecati efikasnost
javnim financijama poslovnih operacija
javne uprave
v
Poboljsati kvalitetu Unaprijediti vjerojatnost
javnih usluga da ¢e odabrane politike
biti efikasne

Izvor 8: English L. M., Skellern M.: Public-private partnerships and Public Sector
Management Reform: A Comparative Perspective, Int. J. Public Policy, Vol. 1, Nos. 1/2,
2005, p. 4 i obrada autora

Najznacajnije reformske mjere koje se poduzimaju s ciliem povecanja
opisane efikasnosti javnih uprava, kao $to je ve¢ spomenuto, su deregulacija,
liberalizacija, privatizacija, i sudjelovanje privatnog partnera u proizvodnji javnih

dobara (outsourcing i javno-privatno partnerstvo). Za postizanje zadanih ciljeva,

# op. cit., p. 6
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kao &to je prikazano u slici 7, potrebno je medutim osloniti se na dvije
konceptualne poluge. To su prakse upravljanja iz privatnog sektora na mikro
razini, ukljuCujuci adoptaciju mjerenja poslovnog izvodenja i stimulativnih sustava
nagradivanja te uloga trziSta na makro razini, oblikovana na teorijskoj razini
novom institucionalnom ekonomijom, teorijom javnog izbora (public choice

theory), agencijskom teorijom i teorijama poduzeca.

Reforme javnog upravljanja karakteristicne su po agresivnim akcijama u
radikalnoj transformaciji uloge drzave. Uloga drzave mijenja se iz proizvodaca
javnih dobara u dobavljata i menadzera usluzne proizvodnje, podvucéeno
politikama koje su uspostavile konkurentsku neutralnost u natjecajima izmedu
javnog i privatnog sektora. U kombinaciji s drugim aktivnostima koje su poduzete
zbog adoptacije disciplina privatnog sektora u javni sektor, krajnji rezultat je
smanjenje javnog sektora i rapidan rast isporuka javnih usluga putem privatnog

sektora, uz pomo¢ outsourcing-a i privatizacije.

3.1 Privatizacija i javno-privatno partnerstvo

Polazeé¢i od opisane opce prakse u reformama javnog upravljanja u
grafikonima 1, 2 i 3 prikazan je utjecaj navedenih reformi na trendove privatizacije
u nerazvijenim zemljama, zemljama Europske Unije i Hrvatskoj, u razdoblju od
1990. do 2007. godine.

Grafikon 1: Prihodi od privatizacije u nerazvijenim zemljama
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Izvor 9: Kikeri S., Kolo A.: Privatization: Trends and Recent Developments, World Bank
Policy Reasearch Working Paper 3765, 2005. i World Bank Privatization Database,
<http://rru.worldbank.org/Privatization/> (02.06.2008.)
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U razdoblju od 1990. do 2005. godine obavljeno je u 120 zemalja u
razvoju (Srednja i Juzna Amerika, Afrika, Istoéna Europa i Azija) 8.220
privatizacijskih transakcija u ukupnoj vrijednosti od priblizno 500 milijardi $. Pri
tome su u razdoblju od 1990. do 1996. godine prihodi od privatizacije iznosili

prosje¢no 22,5 milijardi $ godisnje.

Do naglog porasta privatizacijskog trenda dolazi u 1997. godini s priblizno
70 milijardi $ prihoda iz privatizacije. Takav porast posliedica je vecih
privatizacijskih transakcija na podrucju infrastrukture i energetike (nafta i plin) u
Argentini, Brazilu, Meksiku, Kazahstanu, Rusiji i Kini. Uslijed financijskih kriza u
IstoCnoj Aziji 1997. godine i Rusiji 1998. godine dolazi do opadanja
privatizacijskog trenda sve do 2001. godine s vrijednostima iz 1990. godine. U
2002. godini zapocinje novi trend porasta prihoda iz privatizacijskih transakcija
zahvaljujuéi  obavljenim privatizacijama na podru€ju telekomunikacija,
elektroprivrede i bankarstva u Kini, Ceékoj, Slovackoj, Indiji, Pakistanu i

Saudijskoj Arabiji.

Grafikon 2: Privatizacija u EU
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Izvor 10: The Privatization Barometer Interim Report 2007.,
<www.privatizationbarometer.net> (02.06.2008.)

U razdoblju od 1997. do 2005. godine prosje¢ni godinji prihodi od
privatizacije iznosili su priblizno 40 milijardi $ godi$nje. Od navedenog iznosa na

Brazil, Kinu, Indiju, Poljsku i Rusiju otpada 41,3 % ukupnih privatizacijskih
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prihoda €ime naveden drZzave zauzimaju vodeCe mijesto u privatizaciji javne

imovine.

U usporedbi s nerazvijenim zemljama su privatizacijski prihodi u
Europskoj Uniji za razdoblje od 1990. do 1996. godine iznosili prosjecno 24,5
milijardi € godiSnje. Pozitivan trend nastavlja se sve do 2000. godine. U razdoblju
od 1990. do 2000. godine je tako ostvareno prosjec¢no 39 milijardi € godiSnje

privatizacijskih prihoda.

U razdoblju od 2001. do 2003. godine doslo je do znatnijeg opadanja u
privatizacijskom trendu unutar Europske Unije. Iznos privatizacijskih prihoda s
prosje¢no 27 milijardi € godiSnje za navedeno razdoblje ipak se pozicionirao
iznad vrijednosti iz poCetka 90-tih godina. S 2004. godinom zapocinje novi rast
prihoda iz privatizacijskih transakcija koji se nastavlja i u 2005. godini. Razdoblje
2006. i 2007. godine ponovno je obiliezeno opadanjem privatizacijskih
transakcija. Za navedene Cetiri godine prosjecan iznos privatizacijskih prihoda

iznosio je 54 milijarde € godiSnje.

Grafikon 3: Privatizacija u Hrvatskoj
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Izvor 11: World Bank Privatization Database, Croatia,
<http://rru.worldbank.org/Privatization/Results.aspx?countryid=52&startyear=2000&endye
ar=2006&sectors=1,2,3,4,5,6> (02.06.2008.)

Prema raspolozivim podacima Svjetske banke za razdoblje od 2000. do
2005. godine privatizacija u Hrvatskoj odvijala se uglavnom u sektoru bankarstva,

energetike i telekomunikacija. U navedenom razdoblju izvrSena je 21
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privatizacijska transakcija u ukupnoj vrijednosti od 1,9 milijardi $, $to predstavija

430,7 $ po glavi stanovnika.

Istona Europa i Centralna Azija, kao grupa zemalja u koju je Hrvatska
prema Svjetskoj Banci uvrStena, ostvarila je u istom razdoblju 179,2 $
privatizacijskih prihoda po glavi stanovnika. To je rezultat od 85,6 milijardi $
ukupnih privatizacijskih prihoda iz 546 privatizacijskih transakcija. U navedenoj
regiji glavni generatori privatizacije su Turska, Rusija, Poljska, Ce$ka i

Rumunjska.*

Prosje¢ni godiSnji iznos privatizacijskih prihoda za razdoblje od 2000. do
2005. godine za Republiku Hrvatsku iznosi 318,5 milijuna $. Nadalje je razvidno
da je privatizacijski trend u Hrvatskoj u opadaniju. Visoki prihodi iz privatizacije za
2003. godinu odnose se na privatizacijske transakcije vezane uz INA Industriju
Nafte d.d.

3.1.1 Oblici privatizacije javnih poslova i javnog dobra

Zajedno s rastuéim trendom u privatizaciji javlja se i sve veci broj razli€itih
metoda i oblika privatizacije koje mozemo klasificirati u tri osnovne grupe kao sto

je prikazano u tablici 2.

Tablica 2: Oblici privatizacije

UGOVORI
JANO-PRIVATNO NATJECANJE
FRANSIZE

JAVNO-PRIVATNO PARTNERSTVO
POTPORE | SUBVENCIJE
VAUCERI

MANDATI

DELEGIRANJE

PRODAJA
SLOBODAN TRANSFER
LIKVIDACIJA

ODRICANJE

NEIZVRSAVANJE
POVLACENJE
VOLUNTARIZAM
DEREGULACIJA

ZAMJENA

Izvor 12: Savas E. S., Privatization and Public Private Partnerships, Chapter 5, Chatham
House, New York, 2000., p.111-146

* Izvor podataka: World bank Privatization Database, Europe & Central Asia,
<http://rru.worldbank.org/Privatization/Region.aspx?regionid=434> (02.06.2008.)




"Privatizacija je transfer vlasniStva nad odredenim poslovnim poduhvatom
— u cjelini ili djelomo&no — iz drzavnog u privatno vlasnistvo."*® Pri tome je
delegiranje ili djelomi¢na privatizacija takav oblik privatizacije u kojem javna
uprava zadrzava odgovornost za javnu funkciju a na privatnog partnera prenosi
se samo proizvodnja javnog dobra. To od javne uprave zahtijeva aktivnu ulogu u
pruzanju javnih proizvoda i usluga. Odricanje ili denacionalizacija je trajni
prijenos drzavne imovine na privatnog partnera. To takoder zahtijeva aktivnu
ulogu javne uprave ali se radi o jednokratnom pothvatu. Drzavna imovina se
jednokratno prodaje ili poklanja. Zamjena ili "nevidljiva" privatizacija je pasivan ili
indirektan proces privatizacije. Obavljanje javnih funkcija preuzima na preSutan
nacin privatni sektor zato $to javna uprava nije u mogucnosti zadovoljiti javne

potrebe koje se razvijaju na trziStu javnih dobara.

NajCeSce koristene privatizacijske strategiju u okviru delegiranja su:
ugovori, javno-privatno natjecanje, franSize, javno-privatno partnerstvo, potpore i

subvencije, vauceri i mandati.

Drzava uvijek moze privatizirati svoje aktivnosti putem ugovora kojeg
zakljuCuje s privathom organizacijom u namijeri da privatni partner izvodi javni
posao. Radi se o najéeS¢em obliku privatizacije na svim razinama drZzavne vlasti i
0 najneposrednijem obliku delegiranja. Ali ugovaranje je uvijek kompleksno.
Javna uprava mora odlucivati izmedu visokih transakcijskih troskova koji su
izazvani angazmanom privatnog partnera s trziSta i visokih agencijskih troSkova
koji se javljaju u internoj vertikalnoj hijerarhijskoj strukturi javne uprave u slucaju

samorealizacije javnih poslova.

Dosadasnja praksa ukazuje na Cinjenicu da su ugovorni oblici privatizacije
povoljniji u odnosu na obavljanje javnih poslova u vlastitoj reziji javne uprave ako
su zadovoljeni sljededi uvjeti*®:

e zadaca ili oCekivani rezultat privatnog partnera moze se unaprijed precizno
definirati;
e izvodenje privatnog partnera se moze mijeriti i evaluirati;

e angazman privatnog partnera neée utjecati na misiju javne uprave;

* Savas E. S., Privatization and Public Private Partnerships, Chapter 5, Chatham House, New
York, 2000., p.111,
<http://www.cesmadrid.es/documentos/Sem200601 _MDO02 IN.pdf>,(02.06.2008.)

O tome detaljnije op. cit.: p.121



e prisutna je znacajna konkurencija medu potencijalnim privatnim partnerima;

e prisutna je raznovrsna potraznja za javnim uslugama;

e privatni partner lakSe angazira djelatnike s potrebnim kompetencijama nego
javni sektor;

e privatni partner raspolaze s vecom ekonomi¢no$éu u proizvodnji javnih

dobara.

Javno-privatno natjecanje je oblik javnih natjeCaja na koja se kao
ponudadi moraju javiti privatni poduzetnici ali i javna uprava, u pravilu javne
agencije. Time se ukida prisilni monopol javne uprave. Javna uprava stavljena je
u ravnopravni polozaj s privatnim sektorom Cime se razvijaju za javnu upravu
konkurentski uvjeti. Obzirom da se javnu agenciju moze ukinuti ukoliko ne dobije
raspisane poslove, kod javnih agencija javlja se visoka motiviranost za pobjedom
na raspisanom natjeCaju. To neposredno utjeCe na smanjenje cijena u
proizvodnji javnih dobara jer je javna uprava prisiliena ponuditi konkurentske

cijene za obavljanje raspisanih javnih poslova.

FranSizom javna uprava dodjeljuje privathom partneru (ekskluzivno)
pravo na prodaju javnih usluga ili proizvoda krajnjim korisnicima. Privatni
poduzetnik za dobivenu fransizu pla¢a javnoj upravi naknadu. Razlikujemo dvije
vrste fransSiza: koncesiju i leasing. U slu€aju koncesije privatni partner dobiva od
javne uprave na raspolaganje javnu imovinu (zracne luke, ceste, podzemne
zeljeznice, vodoopskrba, Cisto¢a i sli€no) sa zadacom isporuke javne usluge. Za
isporu€enu javnu uslugu privatni partner naplacéuje od krajnjih korisnika korisnic¢ku
naknadu te iz tako ostvarenog prihoda pla¢a javnoj upravi dobivenu koncesiju.
Kod leasing-a privatni partner koristi javnu imovinu (zemlja, zgrada i sli¢no) kako
bi unajmio obavljanje komercijalnog posla. Privatni poduzetnik pla¢a dakle najam
javnoj upravi. Ne postoji jasna razlika izmedu koncesije i leasing-a. Medutim kod
koncesija je privatni partner investitor dok je kod leasing-a investitor javna

uprava.

Javno-privatno partnerstvo je aranzman u kojem javna uprava iskazuje
svoju potrebu za kapitalno intenzivnim i dugoro€nim infrastrukturnim projektima.
Potrebni projekti se zatim grade uz pomoc¢u kompleksnih kombinacija javnog i
naj¢eSée privatnog financiranja. Poslovanje nad izgradenom infrastrukturom
nakon toga preuzima privatni partner u obliku dugoro¢nih franSiza ili ugovora.

Javni partner isplacuje privathom partneru za obavljene javne poslove naknadu
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na vremenski rok koji se moZe protezati od 20 do 99 godina. Isplacenim
naknadama privatni partner pokriva svoje troSkove projektiranja, gradnje,

financiranja, poslovanja i kapitalne troskove.

Javna uprava za obavljanje javnhog posla moZe angaZirati privatnog
partnera te mu pored toga osigurati financijsku podrSsku u obliku potpora,
subvencija ili zajmova. Takav oblik privatizacije se koristi onda kada javna
uprava ne zeli obavljati odredeni javni posao samostalno, ve¢ za to angazira
privatnog partnera, a pri tome se radi o nekomercijalnom poslu kao §to je na
primjer javni prijevoz. Javni prijevoz je naj¢eSce neprofitabilna djelatnost.
Isplatama jednokratnih zajmova ili stalnim subvencijama i drugim potporama

pokrivaju se neizbjezni gubici privatnog partnera.

Javna uprava moze izdavati vau€ere podobnim korisnicima javne usluge.
Umjesto subvencioniranja privatnog partnera, vaucerima se subvencioniraju
krajnji korisnici javnog proizvoda ili usluge. Vauceri se mogu koristiti u stambenoj
izgradnji, obrazovanju, zdravstvu, djecjim vrti€ima, kulturnim aktivnostima i
prijevozu putnika. Dobivene vaucere krajnji korisnici mogu kombinirati s viastitim
novCanim sredstvima s kojima raspolazu. Korisnik vaucera javni proizvod ili

uslugu pla¢a dobivenim vaucerom.

Kod mandata javna uprava zahtjeva od privatnog partnera isporuku
javnog proizvoda ili usluge ali u troSku privatnog partnera. Osiguranje protiv
nezaposlenosti je primjer mandata. Privatni poslodavci moraju u svom troSku
obaviti sve potrebne transakcije za prikupljanje i uplatu navedenih osiguranja u

korist javne uprave i zaposlenih djelatnika.

Odricanje je tre¢a grupa privatizacijskih strategija koja obuhvaéa prodaju,

slobodan transfer i likvidaciju.

Drzava moze prodati svoju imovinu. Pri tome se prodaja drzavne imovine
moze odvijati na razliite nacine: jednokratno i potpuno prema samo jednom
privatnom kupcu, izdavanjem dionica, prodajom javnim menadzerima i

zaposlenicima javne uprave i prodajom drzavne imovine korisnicima imovine.

Drzavna imovina moze se i slobodno transferirati privatnom sektoru.

Slobodan transfer zapravo znali poklanjanje drzavne imovine. Javna uprava

46



moze svoju infrastrukturu, opremu, uredaje i sli€éno pokloniti zaposlenicima javne

uprave, korisnicima imovine, javnosti ili kvalificiranoj skupini osoba.

Javna uprava ili drzava moze svoju imovinu i likvidirati. Likvidacija dolazi
u obzir kada za odredenom vrstom proizvodnje javnih dobara nema
zainteresiranih privatnih kupaca i kada je mala vjerojatnost da ¢e se takvu
proizvodnja javnih dobara ikada uciniti profitabilnom. Likvidacija se smatra
privatizacijom jer se drzavna imovina nakon likvidacije plasira na slobodno trziste,

Cime postaje dostupna privatnim korisnicima.

Treéa grupa privatizacijskih strategija zamjena obuhvacéa neizvr§avanje,

povlagenje, voluntarizam i deregulaciju.

Pod neizvrSavanjem podrazumijeva se neadekvatna proizvodnja javnih
dobara od strane javne uprave. Privatni sektor prepoznaje takvu nezadovoljenu
potraznju za javnim dobrima i preuzima njihovu proizvodnju i zadovoljavanje
krajnjih korisnika na sebe. Kupci mogu dakle javno dobro Kkoristiti ili izbjegavati.
Primjer za neizvrSavanje je neadekvatni rad policile u pruzanju sigurnosti

gradanima $to je dovelo do naglog razvoja privatnih zastitarskih tvrtki.

Povlacenje se odnosi na namjerno ograni¢avanje rasta ili smanjivanje
veliCine javnih organizacija. Tako oslobodeni prostor zauzima privatni sektor.

Povlagenje €esto ide zajedno s neizvrSavanjem.

Voluntarizam se javlja u onim slu¢ajevima kada potraznja za odredenim
javnim dobrom nije zadovoljena od strane javne uprave ili po cijeni ili po koli€ini.
Nezadovoljni korisnici se tada mogu organizirati i sami putem voluntaristickih

aktivnosti ili udruga proizvoditi potrebno javno dobro.

Poduzec¢a u javnom vlasnistvu i drzavne aktivnosti ¢esto su vezane uz
prisilni monopol s isklju€ivanjem privatnog sektora iz konkurencije. Deregulacija
izaziva privatizaciju ako omogucuje privathnom sektoru konkurentnost s drzavnim
monopolom i njegovu zamjenu privatnim partnerom. Primjer deregulacije je
pruzanje telekomunikacijskih i pismovnih usluga. Deregulacija u tom podrudju je
omogucila privatnim poduzetnicima preuzimanje velikog dijela trziSta, a privatne

e-mail usluge zamijenile su konvencionalnu postu.
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3.1.2 Definicija i klasifikacija javno-privatnog partnerstva

Javno-privatno partnerstvo je prema prethodnoj klasifikaciji opisano kao
oblik privatizacije putem delegiranja. Javna uprava dakle zadrzava odgovornost
za javnu funkciju a na privatnog partnera prenosi se samo proizvodnja javhog
dobra. Pri tome javna uprava iskazuje svoju potrebu za infrastrukturnim
projektima, a potrebni projekti se zatim grade najéeS¢e uz pomo¢ privatnog
financiranja. Poslovanje nad izgradenom infrastrukturom nakon toga preuzima
privatni partner. Javni partner ispladuje privatnom partneru za isporuc¢ene javne
usluge naknadu na vremenski rok koji se moze protezati od 20 do 99 godina.
Isplacenim naknadama privatni partner pokriva svoje troSkove projektiranja,

gradnje, financiranja, poslovanja i kapitalne trokove.*’

Iz takvog opisa javno-privatnog partnerstva ne proizlazi medutim
nedvojbena definicija javno-privatnog partnerstva. Da bi mogli definirati javno-
privatno partnerstvo potrebno je izvrsiti klasifikaciju razli€itih organizacijskih

oblika u proizvodniji javnog dobra.*®

Javna uprava moze javne poslove izvrSavati isklju€ivo u vlastitoj reziji,
angazmanom vlastitog personala i kapitala. Medutim u pojedinim slu¢ajevima to
nije moguce. Javna uprava se tada moze koristiti klasi¢nim javnim natjeCajem za
nabavku potrebnih resursa. Nakon javnog natjeCaja se izmedu javne uprave i
privatnog partnera sklapa kupoprodajni ugovor. Takav model suradnje izmedu
javnog i privatnog sektora naziva se i modelom uobic¢ajene nabave, pod
uvjetom da se ne radi o zaklju€ivanju dugoro¢nih ugovora. Ovaj model ne moze
se smatrati javno-privatnim partnerstvom zbog toga Sto izmedu javnog i privatnog
partnera nema raspodjele poslovnih rizika. Formalna ili organizacijska
privatizacija je daljnja moguénost proizvodnje javnih dobara u reziji javne
uprave. Javna uprava oshiva javno trgovacko drustvo koje ima privatno-pravni
oblik (drustvo s ograni¢enom odgovorno$éu) ali se takva u prvom redu
komunalna poduzeé¢a nalaze u potpunom vlasnistvu javne uprave te se ne

smatraju javno-privatnim partnerstvom.

70 tome detaljnije op. cit.: p. 125

* O tome detaljnije cf.: Gasteyer T., Prozessleitfaden Public-Private Partnership, Bertelsmann
Stiftung, Clifford Chance Piinder, Initiative D21, Frankfurt am Main, <www.initiatived21.de>,
(03.06.2008.), p. 11.-14.



Outsourcing je model u kojem javna uprava putem ugovora ustupa
privatnim partnerima obavljanje odredenih javnih poslova. Ustupaju se uglavnom
popratni poslovi i poslovi servisnog karaktera kako bi se javna uprava mogla
usmijeriti na obavljanje klju¢nih zadaéa. Na outsourcing se gleda kao na granicni

slu¢aj javno-privatnog partnerstva.

S druge strane su prisutni razli€iti modeli privatizacije koji se mogu
jednostavnije klasificirati i na sljedeci nacin. Potpuna privatizacija je slucaj kada
javni sektor u potpunosti prenosi svoje vlasnistvo i poslovne udjele na privatni
sektor i ne smatra se javno-privatnim partnerstvom. Materijalna privatizacija je
potpuni prijenos drzavne imovine i javne zadaée na privatnog partnera, ali uz
zadrzavanje prava kontrole i nadzora javnog sektora nad privatnim partnerom.
Kod funkcionalne privatizacije (Contracting out) se uz pomocu ugovora
angazira privatni partner kao ispomo¢ u izvrSavanju javnih zadacéa. Privatni
partner nije odgovoran za javnu zadacu ali ju izvrSava i tom prilikom nastupa u
svoje ime i za svoj racun. Materijalna i funkcionalna privatizacija ne smatraju se

javno-privatnim partnerstvom.

Izmedu razliCitih oblika privatizacije i razliCitih oblika obavljanja javnih
poslova u reZiji javhe uprave mogu se pozicionirati preostali modeli suradnje
izmedu javnog i privatnog sektora. Neformalno javno-privatno partnerstvo je
oblik suradnje izmedu javnog i privatnog partnera bez zakljucivanja formalnih
struktura suradnje. Uz pomo¢ javno-pravnih kooperativhih ugovora se
privatnog partnera uklju€uje u izvrSavanje javnih zadac¢a. Primjer za ovu vrstu
ugovora su koncesijski ugovori. Civilno-pravni kooperativni ugovori odnose se
na dugoroCne ugovore o najmu, leasing-u, funkcionalnoj privatizaciji, nabavci ili
pruzanju usluga s kooperativnim elementima izmedu javnog i privatnog partnera.
Navedeni ugovori razlikuju se po nacinu odvijanja ugovora, zavisno o tome da li
¢e se imovina nakon isteka ugovora automatski vratiti javhom partneru ili su
dogovorene cijene otkupa imovine za javnu upravu. Ako javna uprava ustupa dio
svoga vlasnistva privatnom partneru stvara se temelj za kooperativno djelovanje
javnog i privatnog partnera u pruzanju javnih usluga te se tada govori o
djelomiénoj privatizaciji. Drustveno-pravna kooperacija predstavlja osnivanje
zajednikog projektnog drustvo u suvlasnidtvu javnog i privatnog partnera s ciljem

zajednicke isporuke javnih dobara krajnjim korisnicima.
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Neformalno javno-privatno partnerstvo, javno-pravni kooperativni ugovori,
civilno-pravni kooperativni ugovori, djelomiéna privatizacija i drustveno-pravna
kooperacija smatraju se pojavnim oblicima javno-privatnog partnerstva, kao $to je
prikazano u slici 8.

Slika 8: Organizacijski oblici proizvodnje javnih dobara

Javno-privatno partnerstvo
izmedu izvrSavanja javnih poslova u reziji javne uprave
i materijalne privatizacije

B
I Potpuna

Formaina Javno-privatno partnerstvo privatizacija

privatizacija

Neformalna
JPP

Djelomicna privatizacija
i

drustveno-pravna

kooperacija

Materijalna
privatizacija

Poslovi koje javna
uprava obavlja u
vlastitoj reziji

Civilno-pravni
kooperativni
ugovori

Javno-pravni
kooperativni
ugovori

Uobic¢ajena
nabava

Funkcionalna
privatizacija

Izvor 13: Prozessleitfaden Public-Private Partnership, Bertelsmann Stiftung, Clifford
Chance Piinder, Initiative D21, Frankfurt am Main, <www.initiatived21.de>, (03.06.2008.),
p. 11.

ZajedniCke karakteristike navedenih modela javno-privatnog partnerstva
mogu se opisati kako slijedi:*°
e Kkooperacija javnog i privatnog partnera na podrucju projektiranja, gradnje,
financiranja i poslovanja javne infrastrukture te pruzanju javnih usluga;
e javna uprava se javlja kao ponudac takve kooperacije putem javnih natje€aja
za javno-privatno partnerstvo;
e privatni partneri su potrazivaci takve kooperacije i pristaju na suradnju ukoliko

mogu ostvariti profit proizvodnjom javnih dobara;

* 0O tome detaljnije cf.: Hernandez A.: Privatization vs. Public-Private Partnerships: A Comarative
Analysis, Issue Brief, California Debt and Advisory Comission, Sacramento, 2007., p. 4.-6.
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dugoro¢na suradnja izmedu javnog i privatnog partnera najCeSce na

razdoblje od 20 do 30 godina;

e javni i privatni sektor su punopravni partneri u proizvodnji javhog dobra te
kroz navedeno partnerstvo ostvaruju interdisciplinarnu suradnju;

e izmedu privatnog i javnog partnera obavlja se alokacija poslovnih rizika po
principu da je nositelj odredenog poslovnog rizika onaj partner koji najbolje
upravljati tim rizikom;

e sveobuhvatna odgovornost za proizvodnju javnog dobra je na strani
privatnog partnera;

e vlasnistvo nad javnom imovinom transferira se privremeno na privatnog
partnera s obvezom povratka javne imovine u javno vlasnistvo;

e zajedniCki cilj je ekonomicnija, produktivnija, efektivnija i kvalitetnija

proizvodnja javnih dobara.

Polazec¢i od navedenih zajedniCkih karakteristika razliCitih modela javno-
privatnog partnerstva mozemo javno-privatno partnerstvo definirati na sljededi
nacin: javno-privatno partnerstvo je dugoroé¢no kooperativno i zajednicko
interdisciplinarno djelovanje javnog i privatnog sektora u produkciji javnih
proizvoda i usluga s internom alokacijom poslovnih rizika medu
partnerima, sveobuhvatnom odgovorno$séu privatnog partnera za
proizvodnju javnih dobara i bez konaénog transfera javnog vlasnistva na

privatnog partnera u cilju efikasnije proizvodnje javnih dobara.*®

Diskusija oko sveobuhvatne definicije pojma "javno-privatno partnerstvo"
time nije zaklju€ena, obzirom da se javno-privatna partnerstva javljaju u razli€itim
podrucjima javne uprave, u razliCitim oblicima i s razliCitim tehnikama realizacije,

s razliCitim rokovima trajanja i s razliCitim intenzitetom.

3.1.3 Interesi, mogucnosti i prijetnje u suradnji javnog i privatnog sektora

Javno-privatno partnerstvo pruza javnom sektoru dugoronu mogucnost
efikasnije proizvodnje javnih dobara a privatnom sektoru dugoro¢no ostvarivanje
profitabilnog poslovanja. Time su osigurani temeljni interese medu partnerima. U
okviru javno-privatnog partnerstva jedino se kroz kooperaciju i partnerstvo mogu

ostvariti navedeni interesi jer se javno-privatno partnerstvo zasniva na

*% Definicija javno-privatnog partnerstva izvedena je od strane autora na osnovu zajednickih
karakteristika razli¢itih pojavnih oblika javno-privatnog partnerstva.



partnerskim odnosima izmedu javnog i privatnog sektora. Javhom i privatnom
partneru je zato dodatni interes saCuvati formirano partnerstvo. Problematic¢ni
konflikti medu partnerima mogu dovesti do ugrozavanja partnerstva i time do
neostvarivanja spomenutih interesa. Takvi konflikti su Cesti obzirom da se
partnerstvo uspostavlja medu akterima iz razliCitih druStvenih sfera. "lzmedu
javnog i privatnog sektora ne smije dakle vladati konkurencija veé¢ kooperacija i
partnerstvo, a kooperacija i partnerstvo postizu se stvaranjem takve situacije u
kojoj ostvarivanje interesa ili cilieva jednog partnera mora znaditi i ostvarivanje

interesa ili ciljeva drugog partnera (win-win situation)."’

Da bi se dakle mogao procijeniti potencijal uspjeSnosti javno-privatnog
partnerstva potrebno je medusobno usporedivanje interesa javnog i privatnog
sektora te mogucnosti i prijetnji koje proizlaze iz javno-privatnog partnerskog
odnosa. Pri tome moguénosti i prijetnje proizlaze iz parcijalnog preklapanja

razli¢itih interesa javnog i privatnog sektora kako je prikazano na slici 9.

Mogucéi interesi javnog sektora za javno-privatnim partnerstvom mogu
se definirati na sljedeci nacin:

- izgradnjom kvalitetne infrastrukture i pruzZanjem kvalitetnih javnih usluga
povecava se ugled javne uprave;

- angazman privatnog partnera osigurava dodatna financijska sredstva koja su
neophodno za izgradnju potrebne infrastrukture i time previadavanje
financijske krize javnog proracuna;

- u okviru javno-privatnog partnerstva dolazi do transfera znanja (know-how) iz
privatnog sektora u javni sektor Cime dolazi do razvoja ljudskog kapitala
javne uprave;

- u odnosu s privatnim partnerom javna uprava ¢e nastojati minimalizirati
dugoro¢nu neizvjesnosti i poslovne rizike u proizvodniji javnih dobara;

- projekti se razvijaju na ekonomskim osnovama §to omogucuje javnoj upravi
povecanje svoje efikasnosti (djelotvornije odvijanje poslovnih procesa,
racionalnije poslovanje, unapredenje kvalitete javnih dobara i postizanje
efekata definiranih javnih politika);

- pla¢anje minimalnih naknada privatnom partneru za isporu€ena javna dobra.

> Smith A., Privatized Infrastructure: The Role of Government, Thomas Telford, London, 1999.,
p. 131.



Slika 9: Javno-privatno partnerstvo — interesi, moguénosti i prijetnje
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Izvor 14: Gwechenberger M., Offentlich-private Kooperation bei der Stadtentwicklung,
Doktorska Disertacija, Prirodnoznantveno-matematicki Fakultet, Ruprecht-Karls
Universitit, Heidelberg, 2006., p.43



Interesi privatnog partnera koji se mogu realizirati u javno-privatnom

partnerstvu su:

- povecanje vlastitog poslovnog ugleda izgradnjom velikih infrastrukturnih
projekata;

- moguénost koridtenja i ulaganja slobodnog kapitala s visokim stopama
povrata uloZenog kapitala;

- dugorocno je osigurano profitabilno poslovanje;

- koristenje znanja s kojim raspolaze javni sektor $to povec¢ava ljuski kapital u
privathom sektoru;

- dugorocna sigurnost za vlastite investicije;

- moguc¢nost raspodjele poslovnih rizika s javnim sektorom i prijenos §to vise
poslovnih rizika na javnog partnera;

- §to nizi troSkovi poslovanja uz §to veée prihode iz naknada koje plac¢a javni
partner za isporu¢eno javno dobro ili korisni¢kih naknada koje se naplaéuju

krajnjim korisnicima.

Tamo gdje se preklapaju interesi javnog i privatnog sektoru razvijaju se
mogucénosti postizanja sinergijskih efekata i odrzavanja partnerstva, a to su
podruéja postizanja veceg poslovnog ugleda, angaziranja privatnog kapitala,
medusobnog transfera znanja i iskustava te daljnjeg medusobnog ucenja i
usavrSavanja, dugorocne poslovne sigurnosti i minimalizacije troSkova

poslovanja.

U onim podru¢jima u kojima su interesi suprotstavljeni locirane su
prijetnje koje mogu ugroziti partnersku suradnju izmedu javnog i privatnog
sektora, a to su: profit privatnog partnera nasuprot opéem interesu javnog
partnera u postizanju vece efikasnosti javne uprave, medusobna raspodijela
poslovnih rizika i isplata naknada za isporuc¢eno javno dobro s moguc¢noséu
nelikvidnosti privatnog partnera. Ovim prijetnjama treba dodati visoke
transakcijske troSkove, asimetri¢nost u informiranosti oba partnera s posljedicom
visokih agencijskih troSkova te moguénost neformalne privatizacije od strane

privatnog partnera.
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Polazeci od takve konstelacije medusobnih interesa, mogucnosti i prijetniji

moze se zakljugditi da su najznadajniji pozitivni efekti®® javno-privatnih

partnerstva:

mogucnost prevladavanja nedostatka financijskog kapitala neophodnog za
financiranje kapitalnih objekata, pod uvjetom da su se partneri usuglasili i
dogovorili oko ciljeva koji se zele posti¢i u dugoronom razdoblju;
medusobna dugoroéna kompatibilnost u izvrSavanju javnih poslova, pod
uvjetom da je javna uprava osposobljena za upravljanje projektima javno-
privatnog partnerstva i pod uvjetom da je odabir privatnog partnera izvrSen
na kvalitetan nadin;

transfer znanja i iskustava izmedu javnog i privatnog sektora, §to na strani
javnog sektora treba dovesti do efikasnijeg poslovanja javhom imovinom;
imovina javne uprave, koja je Cesto neiskoriStena i u pravilu predstavlja "mrtvi
kapital", moze se na efikasan nacin unovgciti i staviti u funkciju bez transfera
vlasnistva;

postizanje trazenih usteda u javnim prora¢unima i povecanje kvalitete javnih

usluga.

S druge strane moguéi su i odredeni negativni efekti®> od kojih su

najznacaijniji:

koriste¢i se privatnim kapitalom javna uprava ne ulazi u nova direktna
zaduzenja, ali ipak dolazi do ugovorenih isplata u korist privatnog partnera
Sto se na gradane reflektira jednako kao novo zaduzenje;

kompleksne ugovorne i organizacijske strukture s cijelim nizom detalja
zahtijevaju od javne uprave posebne kompetencije, a sama kompleksnost
ugovora u znatnoj mjeri smanjuje transparentnost javne uprave;

stvarni ucinci javno-privatnog partnerstva postaju vidljivi tek u dugorocnom
razdoblju kada je svaka moguénost intervencije daleko zakasnjela;

kapitalni objekti mogu se graditi brze i jeftinije, ali analiza za dokazivanje

takve tvrdnje mora se odvijati kroz dugoro¢no razdoblje;

520 tome detaljnije cf.: Sobhan F., Khaleque M.H., Rahman S.: Factors Shapping Successful
Private Partnerships in the ICT Sector in Bangladesh, SWOT analysis of the Partnerships,
Bangladesh Enterprise Institute and The Commonwealth Policy Studies Unit, University of
London, 2002., p.21.-24.; Heinz W.: Public Private Partnerships: Principles, Opportinities and
Risks, AER CENTURIO INTERREG III, German Institute of Urban Affairs, Cologne, 2005.
>3 0 tome detaljnije: op. cit.: p.21-24
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e regulativa koja bi propisala nacCin upravljanja projektima javno-privatnog
partnerstva je definirana, ali nije zakonom propisana kao obvezna $to otvara
prostor za moguce Spekulacije;

e nekorektno ponasanje privatnog partnera teSko se sankcionira bez posebnih
mehanizama kontrole i nadzora S§to izaziva transakcijske ili agencijske
troskove;

e projekti javno-privatnog partnerstva zahtijevaju od javne uprave dugorocnu

pripremu §to izaziva visoke transakcijske troSkove.

3.2 Ekonomsko-politiCki procesi i efikasnost funkcioniranja drzavnog

administrativnog aparata

Javno-privatno partnerstvo moZe se Kkoristiti kao mjera za povecanje
efikasnosti javne uprave samo pod uvjetom ako je upravljanje projektima javno-
privatnog partnerstva posebno regulirano. To je razlogom zasto procesi
regulacije, deregulacije, liberalizacije i privatizacije zauzimaju posebno mjesto u
odnosu na javno-privatno partnerstvo. Nakon prikaza razli€itih oblika privatizacije
u kojima je javno-privatno partnerstvo definirano kao oblik privatizacije, a Sto
javno-privatno partnerstvo ipak nije, podrobnije ¢e se analizirati pojave

deregulacije i liberalizacije.

3.2.1 Deregulacija drzave u izvr§avanju javnih zadaca

Za telefonsku industriju, energetiku, vodoopskrbu i druge javne industrije
karakteristicno je prisustvo monopola kao oblik proizvodnje javnih dobara.
Navedene industrije susreéu se s visokim fiksnim troSkovima. Cak i proizvodnja
manijih koli€ina javnih dobara vezana je uz visoke ukupne troSkove. Medutim,
kada je investicija u javnu infrastrukturu jednom izvrSena prosjecni troSkovi po
jedinici proizvoda znatno se smanjuju. Smatra se da je konkurencija u takvim
industrijama nepotrebna jer bi postojanje veéeg broja poduzeéa rezultiralo u
nepotrebnom dupliciranju kapitalne opreme. Tako bi na primjer dva odvojena
poduzec¢a u vodoopskrbi morala graditi svaka svoju mrezu dovodnih cijevi. Time

se opravdava postojanje monopola.**

> 0 tome detaljnije cf.: Depoorter B. W. F.: Regulation of Natural Monopoly, Center for
Advanced Studies in Law and Economics, University of Ghent, Faculty of Law, 1999., p. 498.-
499.
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Monopol ima za posljedicu visoke izlazne cijene i nisku kvalitetu proizvoda
Sto vodi prema alokacijskoj nedjelotvornosti. Monopoli su nadalje karakteristi¢ni
po nedostatku efikasnih inicijativa u promociji tehnoloSkog razvoja i ulaganja u
istrazivanja i razvoj. Pojednostavljeno, monopoli destimuliraju razvoj jer imaju
zasti¢enu poziciju na trziStu a konkurencija koja bi novim tehnologijama preuzela

trzidni udio nije moguca.

S namjerom uklanjanja navedenih nedostataka drzava poduzima mijere
regulacije monopola. To se u prvom redu odnosi na propisivanje i regulaciju
kvalitete i cijena javnih dobara. Kvaliteta i cijene se nastoje regulirati na razinu
koja ¢e inducirati alokacijsku i produktivhu efikasnost. Drugi dio regulacijskih
mjera odnosi se na uvodenje stimulativnih mjera kako bi se monopol pridobio za

obavljanje poslovnih operacija s minimalnim troskovima.

Kako bi se opisane regulacijske mjere mogle uvoditi drzave Cesto osnivaju
agencije za pojedina podrucja industrije, na primjer agenciju za energetiku.
Zadaca agencija je nadzor i regulacija monopolskih cijena, kvalitete javnih dobara
te uvodenje internih stimulativnih mjera. Agencijski model proizvodnje javnih
dobara zahtijeva medutim opseZnu zakonsku regulativu, dovodi do povec¢anja
administrativnog aparata i poskupljuje funkcioniranje javne uprave zbog visokih
agencijskih troskova. Tako formirane i ¢esto komplicirane birokratske procedure
neposredno su utjecale na porast ukupnih javnih tro8kova. Pored toga je pojava
korupcije utjecala na donaSanje takvih agencijskih odluka koje su bile u interesu
monopola, a ne u interesu korisnika javnih dobara. Zato se pristupilo obrnutom

procesu, procesu deregulacije i liberalizaciji zatvorenih trzista.

Na deregulaciju, koja ima Siroku primjenu od 1970. godine, se moze
gledati kao na proces kojim drzava otklanja, smanjuje ili pojednostavljuje
restrikcije na podrucju gospodarstva i individualnih sloboda s namjerom da
ohrabri efikasnost trziSnih operacija. Polazi se od pretpostavke da maniji broj i
jednostavnija regulativa umanjuje potrebne poslovne transakcije $to dovodi do
smanjenja ukupnih troSkova poslovanja i do povec¢anja produktivnosti i

efikasnosti poslovanja.

Deregulaciju se moze definirati kao "ukidanje odredenih pravila u

ekonomskoj strukturi drustva Sto omogucuje poduzeéima vecCu slobodu
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djelovanja sukladno njihovom poduzetniékom duhu."® Jedan od nagina izmjere
navedene slobode je indeks ekonomskih sloboda koji ima raspon od 0 do 100 %.
Prema navedenom indeksu ekonomska sloboda se definira na sljedec¢i nacin:
"...sve slobode i prava na proizvodnju, distribuciju ili konzumaciju dobara i
usluga. Najvisi oblik ekonomske slobode osigurava apsolutno pravo na privatno
vlasnidtvo; potpuno ostvarena sloboda kretanja radne snage, kapitala i dobara;
apsolutno neprisustvo prisile ili primoravanja ekonomske slobode pored mjera
koje su neophodne za gradane u zastiti i odrzavanju slobode kao takve. Drugim
rije€ima, pojedinci su slobodni u radu, proizvodniji, konzumaciji i investicijama u
bilo kojem obliku, a sloboda je istovremeno zasti¢ena i neprisilna od strane

drzave."®

Prema podacima za 2008. godinu najveée ekonomske slobode uzivali su
gradani Hong Kong s indeksom ekonomskih sloboda od 90,25. Slijede Singapur
(87,38), Irska (82,35), Australija (82), SAD (80,56), Novi Zeland (80,25), Kanada
(80,18), Cile (79,79), Svicarska (79,72) i Velika Britanija (79,55). Hrvatska se
nalazi na 113. mjestu svjetske ljestvice od ukupno 160 drzava s indeksom od

54,6 (u 2007. godini Hrvatska se nalazila na 109. mjestu s indeksom od 55,3).%”

Da bi javno-privatno partnerstvo bilo moguée potrebno je dakle najprije
deregulirati prisilne monopole na nacin da se ukinu restrikcije koje zabranjuju
suradnju navedenih monopola s privatnim sektorom. Potrebno je zapravo ukinuti
restrikcije koje zabranjuju ulazak privatnim partnerima na zastiéeno monopolsko
trziste Sto nas vodi prema pojmu liberalizacije. lako se deregulacija razlikuje od

liberalizacije navedeni pojmovi se Cesto koriste na istovjetan nacin.

Deregulacija ima za cilj pojednostavniti poslovne operacije ukidanjem
raznih restrikcija i stvoriti ve¢u poduzetni¢ku slobodu ukidanjem ulaznih i izlaznih
trziSnih barijera. Time se zatvoreno i zasticeno trziste transformira u
konkurentsko trziste. Razvojem konkurencije ja¢aju se trziSni mehanizmi koji

dovode do vece efikasnosti prisilnih monopola. "Ekonomska liberalizacija je Siri

>> Rothenberger D., Truffer B., Markard J.: Deregulation in Water Management — Cross Country
Comparison and Lessons Learned from the Electricity Sector, University od Dundee, International
Speciality Conference, 2001, p.1.

¢ Beach W. W., Kane T.: 2008 Index of Economic Freedom, Methodology: Measuring the 10
Economic Freedoms, Chapter 4, The Heritage Foundation, <http://www.heritage.org/Index/>,
p-40. (04.06.2008.)

*7 Izvor podataka: The Heritage Foundation, 2008 Index of Economic Freedom,
<http://www.heritage.org/research/features/index/countries.cfm>, (04.06.2008.)



pojam i odnosi se na smanjenje svih drzavnih regulacija i restrikcija u ekonomiji u
zamjenu za vedéu participaciju privatnih entiteta."® "Liberalizacija opisuje procese
koji se oznaduju kao deregulacija i privatizacija."*® Ekonomska liberalizacija je

preduvjet za javno-privatno partnerstvo.

Stupan;j liberalizacije mjeri se indeksom liberalizacije ali se taj indeks
naj¢esc¢e izraCunava za pojedine gospodarske grane. Tako na primjer Njemacka
Savezna Zeljeznica svake godine izradunava svoj indeks liberalizacije na trzistu
prijevoza putnika i robe u zeljeznickom prometu za podrucje Europske Unije.
Prema tom indeksu liberalizacije za 2007. godinu vode Velika Britanija (82,7),
Njemacka (82,6), Svedska (82,5) i Nizozemska (80,9) kao drzave koje su
omogucile snazan ulazak privatnom sektoru u ovu djelatnosti, dok su na zacelju
Luksemburg (58,1), Francuska (57,4), Gréka (55,9) i Irska (33,3) kao drzave koje
navedenu djelatnost drze pod snaznom zakonskom zastitom bez mogucnosti

razvoja konkurencije.®

MozZemo zakljuéiti da su liberalizacija, deregulacija, privatizacija i javno-
privatno partnerstvo medusobno vezani pojmovi i pojave:

o ekonomska liberalizacija odnosi se na smanjenje svih drzavnih regulacija i
restrikcija u ekonomiji u zamjenu za vecu participaciju privatnih entiteta.
Liberalizacija opisuje procese koji se oznaCuju kao deregulacija i
privatizacija.

o deregulacija je ukidanje odredenih pravila u ekonomskoj strukturi drustva
Sto omoguéuje poduzeéima veéu slobodu djelovanja sukladno njihovom
poduzetni¢kom duhu.

e privatizacija je transfer vlasniStva nad odredenim poslovnim poduhvatom, u
cjelini ili djelomoc¢no, iz drzavnog u privatno viasnistvo.

e javno-privatno partnerstvo je dugorocno kooperativno i zajednicko
djelovanje javnog i privatnog sektora u produkciji javnih proizvoda i usluga

bez konacnog transfera javnog vlasniStva na privatnog partnera.

¥ Wikipedia, < http://en.wikipedia.org/wiki/Economic_liberalization>, (02.06.2008)

% Lesch B.: Europiisierung und Liberalisierung des deutschen Strommarktes, magistarski rad,
Universitét Trier, 2006., p.1

% Izvor podataka: Kirchner C.: Liberalisierungsindex Bahn 2007, IBM Global Business Services i
Humboldt-Universitit Berlin, Briissel, 2007.,
<http://www.initiativebahn.nrw.de/cms/upload/pdf/liberalisierungsindex bahn langfassung 2
007.pdf>, (02.06.2008.)
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Na osnovu navedenih definicija odredena je hijerarhijska struktura i
meduovisnost navedenih pojmova u okviru reformskih mjera koje se poduzimaju
s ciliem povecanja efikasnosti javne uprave kako je prikazano na slici 7. Da bi se
postigli oCekivani reformski ciljevi vece efikasnosti javne uprave potrebno je
jacati ulogu trzista putem spomenutih reformskih mjera te prenijeti prakse
upravljanja iz privatnog sektora u javni sektor. Da bi se prakse upravljanja iz
privatnog sektora mogle prenijeti u javni sektor potrebno je u okviru javno-
privatnog partnerstva posebnom regulacijom definirati modele upravljanja
projektima javno-privatnog partnerstva. Drugim rijeCima, potrebno je definirati
zakonsku regulativu koja ¢ée omoguéiti javno-privatna partnerstva i posebne

pravilnike koji ¢e odrediti nacin realizacije projekata javno-privatnog partnerstva.

3.2.2 ProraCunski izdaci i praksa financiranja javno-privatnog partnerstva

Ako promatramo udio javnih rashoda, deficit drzavnog proracuna i javni
dug drzave u bruto domacem proizvodu kao financijske pokazatelje uspjesSnosti
ostvarenih reformi, dobivamo za zemlje ¢lanice Europske Unije rezultate kako je

prikazano u tablici 3.

Usporedbom financijskih pokazatelja za 1996. i 2006. godinu postaje
razvidno da je kod najveceg broja drzava Europske Unije doSlo do smanjenja
javnih rashoda, deficita proracuna i javnog duga drzave. Treba napomenuti da se
u svim navedenim drzavama odvijaju procesi liberalizacije i deregulacije trzista te
procesi privatizacije i ugovornog prenasanja javnih poslova na privatni sektor, u
okviru Lisabonske Agende 2000.°" Detaljnije utvrdivanje utjecaja navedenih
reformskih paketa na drzavne financije zahtijeva opsezniju analizu koja moze biti
predmetom daljnjih znanstvenih istrazivanja. U ovom poglavlju samo ¢e se

detaljnije razmotriti utjecaj javno-privatnog partnerstva na proracunske rashode.

6! Lisabonska agenda iz 2000. godine navodi pod naslovom ekonomskih reformi u to& 17 potrebu
za uklanjanjem trzi$nih barijera za usluge, ubrzavanje procesa liberalizacije te pojednostavljenje
regulacijskog okruzenja i izvodenje javne uprave na lokalnoj i nacionalnoj razini. Nadalje se u
tocci 41. navodi da postizanje strategijskog cilja veé¢e konkurentnosti u prvom redu ovisi o
privatnom sektoru i javno-privatnim partnerstvima.
<http://www.europarl.europa.eu/summits/lis] _en.htm>, (04.06.2008.)
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Tablica 3: Proracunski rashodi, deficit i javni dug ¢lanica EU (u mili. €)

Javni rashodi Deficit prora¢una Javni dug drzave
Drzava (% BDP) (% BDP) (% BDP)
1996. 2006. 1996. 2006. 1996. 2006.
Belgija 52,3 48,5 -3,8 0,4 127,0 88,2
Bugarska 37,1 3,2 22,8
Rep. Ceska 42,6 43,6 -3,3 -2,9 12,5 30,1
Danska 59,3 51,5 4,6 30,3
Njemacka 49,3 45,4 -3,3 -1,6 58,4 67,5
Estonija 42,3 33,0 -2,0 3,6 7,5 4,0
Irska 39,1 34,2 -01 29 73,4 251
Grcka 43,9 42,3 -25 99,4 95,3
Spanjolska 43,2 38,6 -4,8 1,8 66,8 39,7
Francuska 54,5 53,4 -4,0 -2,5 58,0 64,2
Italija 52,5 50,1 -7,0 -4.4 120,6 106,8
Cipar 43,8 -1,2 65,2
Latvija 37,0 37,2 -0,5 -0,3 13,9 10,6
Litva 374 34,0 -3,3 -0,6 14,3 18,2
Luksemburg 411 39,0 0,7 6,6
Madarska 52,6 51,9 -4,7 -9,2 73,7 65,6
Malta 42,6 44,1 -8,0 -2,5 40,1 64,7
Nizozemska 49,4 46,1 -1,9 0,6 741 47,9
Austrija 55,4 49,3 -3,9 -1,4 67,6 61,7
Poljska 51,0 43,8 -3,8 47,6
Portugal 43,6 46,4 -3,9 64,8
Rumunjska 35,0 -1,9 12,4
Slovenija 45,6 45,3 -1,2 -1,2 27,1
Slovacka 52,9 37,2 -3,7 30,4
Finska 60,0 48,8 -3,5 3,8 56,9 39,2
Svedska 64,9 55,6 -3,3 2,5 73,9 47,0
V. Britanija 42,2 43,8 -4,2 -2,7 50,8 43,2
EU 27 46,6 -1,6 61,4
Island 41,8 7,0 53,5
Norveska 48,5 40,8 19,3 48,9
Hrvatska 43,0 -1,8 50,3

Izvor 15: Eurostat Statistical Book, Government Finance Statistics, European Commission,
2007 Edition

Treba naglasiti da ekonomija i ekonomika javno-privatnog partnerstva jos
uvijek nije dovoljno istrazena zbog &ega praksa ide ispred teorije. Jedan od
glavnih argumenata za javno-privatno partnerstvo, kao model izgradnje velikih i
skupih kapitalnih objekata, je stav prema kojem se nedostatak javnog kapitala

moze nadoknaditi angazmanom privatnog kapitala. Daljnji argument vezan uz
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javne financije je da javno-privatno partnerstvo doprinosi rasterecenju javnih
rashoda. Koji su medutim konacni ucinci javno-privatnog partnerstva na javni

proraéun?%

Pretpostavlja se model u kojem javna uprava angazira privatnog partnera
za financiranje, gradnju i poslovanje javnog objekta visoke vrijednosti (100 mili. €)
na razdoblje od 20 godina. Privatni partner u tom slu€aj nosi investiciju gradnje te
troSkove poslovanja objektom. Kako privatni partner u pravilu ne raspolaze s tako
velikim iznosima slobodnog vlastitog kapitala dogovara suradnju s bankom koja
mu odobrava kredit za financiranje cjelokupnog projekta. Privatni partner pored
troSkova poslovanja (odrzavanje) snosi i troSkove financiranja (servisiranje
kredita, otplata kamata i glavnice). Pretpostavimo da cjelokupna investicija na
razdoblje od 20 godina s troSkovima gradnje, financiranja i poslovanja, uklju€ujuéi

dobit privatnog partnera, iznosi 200 mili. € kako je prikazano u slici 10.

Slika 10: Utjecaj javno-privatnog partnerstva na javni proracun

Naknada
100
v
Javni partner Kapitalni objekt visoke Privatni partner
Proraéun vrijednosti 100 Banka 200
Porez Korisnicka
100 Korisnik kapitalnog naknada 100
objekta

Izvor 16: Engel E., Fischer R., Galetovié¢ A.: The Basic Public Finance of Public Private
Partnerships, Cowles Foundation Disussion paper No. 1618, Yale University, 2007.

Privatnom partneru za povrat investicije od 200 mili. € na razdoblje od 20
godina stoje na raspolaganju dva financijska izvora:
e javni proraéun pri ¢emu privatni partner ne razmisljanja o tome kako ¢e
javha uprava osigurati isplatu naknada za isporu¢ena javna dobra i povrat
njegove investicije, da li putem poreza ili na drugi nacin;

¢ korisni¢ke naknade od korisnika javnog objekta.

62 0 tome detaljnije cf.: Engel E., Fischer R., Galetovi¢ A.: The Basic Public Finance of Public
Private Partnerships, Cowles Foundation Disussion paper No. 1618, Yale University, 2007.



Ako se cjelokupna investicija isplaéuje privathom partneru iz javnog
proraCuna onda do prevladavanja nedostatka kapitala i do rasterecenja javnih
rashoda ne dolazi. Navedeni iznos od 200 mili. € mora biti osiguran u proracunu.
Privid rastereCenja i prevladavanja nedostatka kapitala u javnim proracunima
angazmanom privatnog kapitala dogada se zato Sto javna uprava investiciju
otplaéuje u obrocima. U ovom sluaju na razdoblje od 20 godina $to godiSnje
iznosi 10 mili. €. U slu€aju samofinanciranja javna uprava u svom prora¢unu
mora imati jednokratno osiguran cjelokupan iznos gradnje od 100 mili. €.
Prikazom godisnjih obroka isplate cjelokupne investicije od 10 mili. € (koja su
manja od iznosa gradnje objekta od 100 mili. €) dolazi do prividnog rastere¢enja
proraCuna. Zapravo se radi o kreditiranju javne uprave od strane privatnog
partnera. Nadalje se isplate prema privatnom partneru u javnhom proracunu
iskazuju kao troSkovi poslovanja a ne kao kapitalni izdaci $to dodatno stvara

privid rastereéenja proracuna.®

Ukoliko javna uprava nema osiguran kapital u iznosu od 200 mili. € u
javnom proracunu ili godiSnje naknade u iznosu od 10 mili. € dolazi do dodatnih
poreznih optereCenja kao izvor prihoda javnog proracuna. Korisnici javnog

objekta pla¢aju dakle viSe poreza ¢ime javni proracun definitivno nije rasterecen.

Ako se povrat investicije u iznosu od 200 mili. € izvrSi isklju€ivo naplatom
korisni¢kih naknada doci ¢e do rasterecenja proracuna i do prevladavanja
nedostataka kapitala u javnim proracunima. Javna uprava u tom slu¢aju nema
nikakvih financijskih obveza prema privatnom partneru. Ali se u ovom slucaju
prevladavanje nedostataka kapitala i rastereéenje javnih rashoda zapravo
prebacuje na korisnike javnog objekta uvodenjem nefiskalnih nameta. Uvodenje
nefiskalnih nameta je za korisnika jednako uvodenju poreznih obveza. Gledano iz
pozicije korisnika javnog objekta do rastereCenja i prevladavanja nedostatka

kapitala nije doslo.

Postavlja se pitanje koja je varijanta bolja, isplata privatnog partnera iz
javnog proracuna ili isplata privatnog partnera korisni¢kim naknadama i u kojem
omjeru korisniCke naknada treba kombinirati s isplatama iz javnog proracuna?

Privatni partner Zeli imati maksimalne prihode iz jednog i drugog izvora. Javnoj

53 0 tome detaljnije cf.: Perrot J-Y., Chatelus G., Financing of major infrastructure and public
service projects, Public-Private Partnerships, French Ministry of public works, transport and
housing, 2000., p.19
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upravi je u interesu isplatiti minimalne naknade iz javnog proracuna. Takvo
suprotstavljanje i konstelacija interesa usmjerava javnog i privatnog partnera na
povrat cjelokupne investicije iz korisni¢kih naknada. Korisnik javnog objekata Zeli
takoder placati minimalne naknade. Ako korisnik u ovom sluCaju mora platiti
korisnicku naknadu koja je ve¢a od iznosa njegovih Koristi koje on ostvaruje
koristenjem javnog objekta, tada moze doéi do apstinencije korisnika u koridtenju

javnog objekta. Povratak investicije iz korisni¢kih naknada nece biti mogué.

Smatra se da je postignuta optimalna kombinacija korisni¢kih naknada i
isplata iz javnog proraCuna kada su naknade iz javnog proracuna minimalne u
kombinaciji s minimalnim iznosom korisni¢kih naknada, a da pri tome suma
navedenih izvora pokriva cjelokupnu investiciju privatnog partnera. U tom slucaju
postize se i maksimalno zadovoljstvo korisnika javnog objekta, a takva situacija
vodi nas prema optimalnom rastereCenju javnih rashoda i optimalnom
prevladavanju nedostatka javnog kapitala.** Potrebno je dakle visinu korisni¢kih
naknada odrediti u iznosu s kojim je korisnik javnog objekta zadovoljan i koji ga
nece odvratiti od koriStenja javnog objekta, a preostali iznos osigurati iz javnog

proraduna.

3.2.3 Svjetska iskustva

Sjedinjene Ameri¢ke Drzave

U Sjedinjenim Ameri¢kim Drzavama veliki broj industrija reguliran je od
strane drzave tijekom 19. i 20. stolje¢a.®® Ulazak na pojedina trzista kao $to su
vodoopskrba, energija ili komunikacije bio je nemogu¢. Navedenim restrikcijama
pokuSalo se stimulirati i zasStiti investicije privatnih kompanija u javnu
infrastrukturu spomenutih industrija. Medutim, razvijali su se monopoli $to je
izazvalo potrebu kontrole nad cijenama i nad poslovanjem monopola zbog zastite

korisnika javnih usluga.

Na cijene i poslovanje monopola djelovalo se na nekoliko nacgina:
o konkurencijom — svugdje gdje veéi broj proizvodaca istih javnih dobara

moze financijski opstati ukinute su ulazne barijere trzista javnih dobara;

540 tome detaljnije op. cit. p.24
% 0 tome detaljnije cf.: Wikipedia, Deregulation, <http://en.wikipedia.org/wiki/Deregulation>,
(05.06.2008.)
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o regulacijske agencije — nezavisne agencije osnovane s ciliem zastite
korisnika od visokih monopolskih cijena koje su medutim s vremenom pocele
sluziti industrijskim interesima umjesto interesima korisnika;

e procesom deregulacije — donasanjem novih zakonskih propisa zbog zastite
korisnika. Medutim deregulirane industrijie su s vremenom takoder
uspostavile kontrolu na proces deregulacije putem lobiranja zakonodavnog

postupka.

Najznacajnije promjene u politici regulacije Sjedinjenih Ameri¢kih Drzava
s namjerom jaCanja konkurencije odvijale su se 1976. godine usvajanjem
federalnog zakonskog propisa pod nazivom "Railroad Revitalization and
Regulatory Reform Act". Nakon financijskog bankrota isto¢nih zeljezni¢kih
kompanija navedenim zakonskim propisom osnovano je javno poduzeée "Conrail
- Consolidated Rail Corporation"®®. Propisane su Zeljezni¢ke linije koje ¢e Conrail
opsluzivati, subvencije za unapredenje ZeljezniCke imovine, kao i mjere za razvoj
konkurencije i ulazak privatnog sektora u ovu djelatnost nasuprot dotadasnjem
sustavu regulacijskih agencija. Radi se o prvom federalnom zakonskom propisu u
Sjedinjenim Ameri¢kim Drzavama koji je ukinuo zastitne trziSne barijere i dozvolio

privatnom sektoru ulazak na zatvoreno trziste.

Tijekom prvih sedam godina svoga poslovanja Conrail je ostvario
ogromne gubitke pored nekoliko milijardi dolara subvencija odobrenih od
ameri¢kog Kongresa (2.2 milijarde $ gubitaka od 1976. do 1982. godine).
"Railroad Revitalization and Regulatory Reform Act" iz 1976. godine nadopunjen
je s propisom "Northeast Rail Service Act" iz 1981. godine kojim je Conralil
osloboden placanja drzavnih poreza i kojim je americki Sekretarijat za Transport
zaduzen za prodaju drzavnog udjela u Conrail-u. Nakon uvodenja zakonske
nadopune Conrail je poc¢eo ostvarivati dobit izmedu 2 mili. i 314 mili. $ u razdoblju
od 1983. do 1986. godine. ®

Gubici koje je ostvario Conrail doveli su prije toga do usvajanja jos jednog
zakonskog propisa pod nazivom "Staggers Rail Act" iz 1980. godine koji je
opustio rigidnu ekonomsku kontrolu Zzeljezni¢ke industrije. Ovim propisom

dozvoljeno je formiranje pojedinacnih cijena za svaku Zeljeznic¢ku liniju u iznosu

% O tome detaljnije cf.: Wikipedia, Consolidated Rail Corporation,
<http://en.wikipedia.org/wiki/Conrail>, (05.06.2008.)

%7 Izvor podataka: Wikipedia, Consolidated Rail Corporation,
<http://en.wikipedia.org/wiki/Conrail>, (05.06.2008.)
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koji pokriva kapitalne i operativne tro8kove nasuprot sustavu jedinstvenih cijena
koji je unakrsno pokrivao troskove neprofitabilnih linija iz prihoda profitabilnih

zeljeznickih linija. Nadalje je dozvoljeno ukidanje neprofitabilnih linija.

1986. godine usvojen je privatizacijski zakon pod imenom "Conrail
Privatization Act" kojim je 1987. godine prodano 1,9 milijardi $ dionica privatnim
investitorima Sto je najveca inicijalna javna ponuda dionica u povijesti Sjedinjenih
Americkih Drzava. 1999. godine je Conrail podijeljen u dvije nove tvrtke: "Norfolk
Southern Railway" u vlasnistvu "Norfolk Southern Corporation" i "CSX
Transportation" u vlasnistvu "CSX Corporation" ¢ime je za sada zavrSen proces
deregulacije i privatizacije ZzeljezniCkih usluga u Sjedinjenim Ameri¢kim

Drzavama.

Na sliCan nacin deregulirane su i ostale djelatnosti transporta. 1978.
godine usvojen je zakon "Airline Deregulation Act" koji je otklonio kontrolu drzave
nad komercijalnom avijacijom i izloZio zrakoplovnu industriju trziSnim procesima.
1980. godine usvojen je istovjetan zakonski propis za teretni cestovni promet pod
nazivom "Motor Carrier Act". Na podrucju prijevoza putnika javnim autobusnim
prijevozom zakljuen je "Bus Regulatory Reform Act iz 1982. godine. Prijevoz
putnika i robe prekomorskim prijevozom zadnja je oblast koja je deregulirana iz
podrucja transporta ("Ocean Shipping Act" iz 1984. i "Ocean Shipping Reform
Act" iz 1998. godine).

Liberalizacija, deregulacija i privatizacija djelatnosti prijevoza putnika i
robe posluzila je Sjedinjenim Ameri¢kim Drzavama kao ogledni primjerak za
deregulaciju drugih podruc¢ja. Tako je na primjer snazan razvoj kompjuterske i
komunikacijske tehnologije doveo do nepreglednog povecanja u ponudi
komunikacijskih usluga. 1996. i 2005. godine usvojena su dva zakonska akta
(Telecommunications Act) koja su nastojala deregulirati ameri¢ko komunikacijsko
trziste, koje funkcionira prema propisima iz 1934. godine, ali za sada bez vecih

uspjeha.

Na podrudju energije je deregulacija izazvala negativne efekte koji su
poznati kao "kalifornijska energetska kriza". Tijekom 2000. i 2001. godine u
Kaliforniji se javila kriza u opskrbi elektriénom energijom kao posljedica
pogresnog planiranja ponude i potraznje te utvrdivanja cijena struje od strane

regulacijskin agencija. Navedena kriza je bila karakteristicha po kombinaciji
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izuzetno visokih cijena elektricne energije i stalnih nestanaka struje. Zbog
kontrole prenisko utvrdenih cijena su pojedina poduzea zaduzena za
proizvodnju ("Southern California Edison") te distribuciju i opskrbu elektricnom
energijom ("Pacific Gas & Electric") bankrotirala. To je dovelo do nestanaka

struje i kasnijeg formiranja izuzetno visokih cijena.®®

Iz oblasti javne administraciie moze se spomenuti "Predsjednikova
n69

Agenda Upravljanja iz 2001. godine kojom su zacrtani sliedeci ciljevi:
postizanje boljih rezultata i ve¢a djelotvornost javne administracije, efikasnije
koristenje tehnologije, eliminacija neefikasnih javnih sluzbenika i privatizacija.
Agenda je popraéena s dva zakonska akta: "The Freedom to Manage Act" i
"Managerial Flexibility Act". Uz pomoé¢ navedenih zakona je utvrdeno da
federalne agencije raspolazu s 850.000 federalnih pozicija ili javnih zadaéa koje
mogu biti predmetom privatizacije. Odredeno je da se navedene pozicije
prepolove putem javno-privatnih natjecaja ili potpune privatizacije. U razdoblju od
2003. do 2006. godine privatizirano je na taj nacin 46.825 pozicija putem 1.243
javnih natje€aja s procjenom ostvarenih usteda u javnim financijama u iznosu od

6,9 milijardi $.”
Australija

Prvi australski nacionalni zakon koji je se odnosio na restriktivne prakse
poslovanja bio je "The Commonwealth Australian Industries Preservation Act" iz
1906. godine. Navedeni zakon zabranio je monopolizaciju, ogranicenja u trgovini

i nepostenu konkurenciju.

Tijekom 1950. i 1960. godine preko 600 australskih kartela prakticiralo je
restriktivne i monopolske trgovacke restrikcije Sto je predstavljalo 58% do 66%
svih trgovackih poslovnih operacija.”’ U cilju sprjeéavanja takve prakse predloZen
je zakon pod nazivom "Restrictive Trade Practices Act" koji je medutim 1965.

godine odbijen. 1974. godine usvojen je drugi zakon "The Trade Practices Act"

% O tome detaljnije cf.: Wikipedia, California electrisity crises,
<http://en.wikipedia.org/wiki/California_energy crisis>, (05.06.2008.)

% The President's Management Agenda, Executive Office of the President, Office of Management
and Budget, White House, 2002.

7 Izvor podataka: Annual Privatisation Report 2004. — 2007., Reason Foundation,
<http://www.reason.org/apr2007/index.shtml>, (05.06.2008.)

' Smith S., Deregulation and National Competition Policy and its Effect on Rural and Regional
Areas, Briefing Paper No. 7/01, NSW Parlamentary Library Research Service, 2001, p. 1.



kojim su ukinuti nekonkurentni trZidni sporazumi a $to je prihvaéeno kao osnovni

pristup reguliranja konkurencije u Australiji.

S namjerom ja€anja reformi u politici konkurencije, tijekom 80-tih godina
znacCajno je povecCana konkurencija u domacoj ekonomiji. ProsjeCna razina
efektivne asistencije’® u proizvodnji smanjena je s 25% na 15% ukupne
proizvodne vrijednosti izmedu 1981./82. i 1991./92. godine.”® Ukinute su uvozne

barijere $to je australska poduzec¢a izlozilo konkurenciji svjetskog trzista.

Poletkom 1990. godine potreba za nacionalnom politikom konkurencije
postaje sve veca. VijeCe Australskih Vlada odobrilo je tako 1992. godine
profesoru Hilmer Fred-u osnivanje nezavisne istrazivaCke komisije s ciliem izrade
nacionalne konkurencijske politike. lzvjeS¢e koje je proizaslo iz rada navedene
komisije, poznato kao Hilmer-ov izvjestaj, odobreno je 1993. godine te je na
osnovu predmetnog izvjeSc¢a 1995. godine usvojen paket reformskih mjera ili
nacionalna konkurencijska politika koja se saZeto mozZe prikazati na sljedeéi

nadin:’

e ukidanje trgovacCke prakse koja onemogucuje konkurentske aktivnosti u svim
gospodarskim djelatnostima 3to se odnosi i na poduze¢a u drZzavnom
vlasniStvu koja su prije toga bile izuzeta od takvog pravila;

e uvodenje konkurentske neutralnosti tako da privatha poduze¢a mogu
ravnopravno konkurirati drzavnim poduzeéima;

e revizija i reforma zakonodavstva koja ograniava konkurenciju izuzev onih
restrikcija koje su neophodne za dobrobit zajednice;

e razvoj nacionalnog pristupnog rezima kako bi se omogucilo konkurentsko
poslovanje u koristenju nacionalne infrastrukture kao Sto su zracne luke,
elektric¢ni kabeli, cjevovodi i Zeljeznicke linije;

e posebne reforme u reguliranju industrije plina, elektricne energije, voda i

cestovnog prijevoza;

72 Koeficijent efektivne asistencije za odredeni gospodarski sektor je odnos drzavnih poreznih ili
financijskih potpora u odnosu na vrijednost proizvodnje sektora. Sto je koeficijent veéi sektor je
pod ve¢om drzavnom zastitom. Guidelines for the Economic Analysis of projects: XV. Projects
and Policis, <http://www.adb.org/Documents/Guidelines/Eco_Analysis/effective protection.asp>,
(06.06.2008.)

7 Izvor podataka: Commonwealth of Australia, National Competition Policy, Report by the
Independent Committee of Inquiry, 1993., p. 11.

™ 0 tome detaljnije cf.: National Competition Council, <http://www.ncc. gov.au/>, (06.06.2008.) i
Competition Principles Agreement 1995. <http://www.ncc.gov.au/pdf/CPAam-001.pdf>,
(06.06.2008.)
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e osnivanje vije¢a za nacionalnu konkurenciju;

Dio nacionalne konkurencijske politike koji se odnosi na poslovanje
drzave sastoji se od tri relevantne kategorije:

o strukturalne reforme drzavnih monopola — ukidanje regulacije koja
monopolu daje prednost u odnosu na konkurenciju i potencijalne ulaske na
trziste;

e odredivanje cijena javnih monopola — cijene se odreduju kako monopol ne
bi iskoristio svoju trziSnu mo¢ u odredivanju cijena;

e konkurentska neutralnost monopola — odnosi se na drzavno poslovanje
opc¢enito kako poslovi u drzavnom vlasnistvu ne bi imali prednost nad

privatnom konkurencijom na osnovu javnog vlasnistva.

Australsko Ministarstvo za Financije i Deregulaciju usvojilo je nadalje
Agendu za Deregulaciju.”” Kljuéni elementi navedene Agende sastoje se od
sljedecih toCaka:

e osnivanje radne grupe za financijske usluge zbog pojednostavnjenja i
smanjenja duzine, kompleksnosti i nerazumljive dokumentacije u financijskim
uslugama Sto ¢e smanijiti troskove poslovanja, investiranja i potrosnje;

e nova regulacija ¢e se usvojiti samo ako je to potrebno i s minimalnim
troSkovima za gospodarstvo, neprofitne organizacije i potrosace;

e vijee australskih vlada i radna grupa za poslovnu regulaciju i konkurenciju
zaduzZena je za ukidanje regulacijskih prepreka i povecanje produktivnosti te
mobilnosti radne snage u podrugjima u kojima se preklapaju savezne i
drzavne nadleznosti;

e uvodenje kulture i stalnog unapredenja regulacijske aktivnosti.

Pri tome "Ured za Najbolju Regulacijsku Praksu"’®

osnovan 2007. godine
pri navedenom ministarstvu ima centralnu ulogu u asistenciji javnih odjela i
agencija. Zadaca ureda je osigurati zahtjeve australske vlade u odnosu na

analizu utjecaja regulacija te u nadzoru i izvjeStavaniju izvodenja regulacija.

> O tome detaljnije cf.: The Deregulation Agenda, Australian Government, Department of Finance
and Deregulation, <http://www.finance.gov.au/deregulation/>, (06.06.2008.)

76 0 tome detaljnije cf.: Australian Government, Office of Best Practice Regulation,
<http://www.obpr.gov.au/>, (06.06.2008.)
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Poseban dio djelovanja navedenog ministarstva odnosi se na javne
usluge. Cilj je smanijiti regulacijske ili administrativne zahtjeve koji su nepotrebni,
neefikasni ili koji ne predstavljaju nabolje opcije efikasnosti u postizanju zeljenih

efekata,’”” kako bi se unaprijedilo upravljanje u isporukama javnih usluga.

Velika Britanija

Pored bogate povijesti regulacije i deregulacije u Velikoj Britaniji treba
istaknuti program za bolju regulaciju britanske vlade iz 1997. godine. Za
realizaciju navedenog programa zaduzeno je nekoliko javnih tijela, u prvom redu
Komisija za bolju regulaciju, zatim britansko ministarstvo gospodarstva te
poseban odjela u okviru navedenog ministarstva zaduzen za bolju regulaciju.

Komisija za Bolju Regulaciju "The Better Regulation Commission"’® je
nezavisno javno tijelo britanske vlade koje ima savjetodavnu ulogu u reduciranju
nepotrebnih regulacija i administrativnin prepreka. Navedena Komisija mora
osigurati primjerenost, odgovornost, konzistentnost, transparentnost i ciljanost
svake regulacije. lako se radi o nezavisnom tijelu britanske vlade spomenuta
Komisija je u nadleznosti britanskog Ministarstva za gospodarstvo, poduzetnistvo

i regulacijsku reformu.”

Navedeno ministarstvo osnovano je 2007. godine sa Sirokom lepezom
odgovornosti iz podruéja korporacijskog prava, trgovine, gospodarskog rasta,
zapoSljavanja, regionalnog ekonomskog razvoja, energije i potroSackog prava. S
osnivanjem toga ministarstva ustrojen je i zaseban odjel u okviru ministarstva —

"The Better Regulation Executive"®

— kao izvrdno tijelo odgovorno za kvalitetu
regulacije. Zada¢a navedenog odjela je: provjera novih prijedloga javnih politika,
postizanje efektivne regulacije, olakSati promjene i otklanjanje postojece
regulacije, uklanjanje regulacijskih prepreka te unapredenje transparentnosti i

odgovornosti regulacija.

77 Reducing Red Tape in the Australian Public Service, Chapter 1. Introduction,
<http://www.apsc.gov.au/mac/redtapel.htm>, (06.06.2008.)

8 O tome detaljnije cf.: The Better Regulation Commission,
<http://archive.cabinetoffice.gov.uk/bre/> i <http://www.berr.gov.uk/bre/reviewing-
regulation/commission/page44086.html>, (06.06.2008.)

O tome detaljnije cf.: Department for Business, Enterprise and Regulatory Reform,
<http://www.berr.gov.uk/index.html>, (06.06.2008.)

% 0 tome detaljnije cf.: Better Regulation Executive,
<http://www.berr.gov.uk/bre/about/page44014.html>, (06.06.2008.)
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Cjelokupni sustav deregulacije ili bolje regulacije zasniva se u velikoj

Britaniji na pet principa:

e primjerenost — s regulacijama treba intervenirati samo ako je to potrebno, a
ako se donese regulacija zakonska rjeSenja trebaju izazvati minimalne
troSkove i minimalne rizike;

e odgovornost — regulacija treba omoguciti donadanje odluka i opravdati
odluke te treba javnosti biti razumljiva;

e konzistentnost — vladina pravila i standardi moraju se pridruziti i uvoditi
posteno;

e transparentnost — regulacije moraju biti otvorene, jednostavne i korisnicima
dostupne;

e ciljanost — regulacija mora biti fokusirana na problem i mora minimalizirati

nuspojave.

2006. godine usvojen je zakon pod nazivom "The Legislative and
Regulatory Reform Act"®' koji je zamijenio regulacijsko reformacijski zakon "The
Regulatory Reform Act" iz 2001. godine. Navedenim zakonom su spomenuti
regulacijski principi postali sluzbeni te su javna tijela zaduzena za regulaciju

duzna primjenjivati navedene principe kao prakti¢an regulacijski kod.

Prvi dio navedenog zakona daje vladinim ministrima ovlasti u donaSanju
podzakonskih akata s kojima mogu reformirati postojeéu regulativu ako je
zastarjela, nepotrebna ili previse komplicirana. Drugi dio zakona istiCe principe
koje svaka regulativa mora sadrzavati: regulacija mora biti transparentna,
odgovorna, primjerena i konzistentna i mora se ciljati na odredeni problem samo
ako je to nuzno. Treci dio zakona odnosi se na zakonodavstvo Europske Unije te
se njime ukidaju svi pravilnici koji sluze za prijevod europskih zakona u domace

britanske zakone.

Irska

Irska vlada raspolaze s ministarstvom pod nazivom "The Department of

the Taoiseach" ili ministarstvom premijera. U okviru navedenog ministarstva

810 tome detaljnije cf:: Legislative and Regulatory Reform Act 2006,
<http://en.wikipedia.org/wiki/Legislative_and Regulatory Reform Act 2006>, (07.06.2008.)
%2 0 tome detaljnije cf.: Department of the Taoiseach, <http://www.taoiseach.gov.ie/>,
(07.06.2008.)
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nalazi se Ured za modernizaciju javnih usluga® koji je zaduZen za postizanje
najviSe razine efikasnosti i efektivnosti u isporukama javnih usluga gradanima.
Navedeni Program modernizacije javnih usluga obuhvaca elemente regulacijskih

reformi za koje je nadalje zaduZen poseban Odjel za bolju regulaciju.®*

Cilj ovog odjela osnovanog 2004. godine je postizanje ve¢e ekonomske
konkurentnosti i modernizacija javne uprave. Pri tome se polazi od Sest temeljnih
principa:

e potrebnost — regulacija se uvodi samo ako je to potrebno;

o efektivnost — regulacija mora isporuciti efekte zbog koje je usvojena;

e proporcionalnost — svi interesi pojedinih drustvenih grupa moraju
regulacijom biti jednako zastupljeni, posebno interesi javnosti;

e transparentnost — regulacija mora biti jednostavna, jasna i dostupna;

e odgovornost — regulacija mora javnim tijelima pomoéi u donasanju odluka
8to podrazumijeva razumljivost regulacije;

o konzistentnost — regulacija mora omoguciti postepeno uvodenje promjena s

trajnom kvalitetom.®

Na osnovu navedenih principa izraden je Akcijski Program za Bolju

Regulaciju® koji se sastoji od 5 dijela:

e aktivnosti vezane uz legislativni proces s ciliem dobivanja efikasnijeg
zakonodavnog procesa;

e aktivnosti vezane uz javne politike s ciliem postizanja efekata javnih politika;

o aktivnosti koje se odnose na institucionalne promjene s ciliem vece
efikasnosti gospodarstva;

e aktivnosti za sektorsku regulaciju s ciliem reformi ministarstava zaduzenih
za pojedine sektore;

e aktivnosti vezane za regulacijske procese i procedure s ciliem uvodenja

navedenih promjena u sve dijelove javne uprave.

%0 tome detaljnije cf.: Department of the Taoiseach, Public Service Modernisation,
<http://www.taoiseach.gov.ie/index.asp?locID=174&docID=-1>, (07.06.2008.)

% 0 tome detaljnije cf.: Better Regulation, <http://www.betterregulation.ie/>, (07.06.2008.)
% 0 tome detaljnije cf.: Department of the Taoiseach, Regulating Better, A Goverment White
Paper setting out six Principles of Better Regulation, Dublin, 2004.

% O tome detaljnije cf.: Action Programme,
<http://www.betterregulation.ie/index.asp?locID=34&docID=-1>, (07.06.2008.)
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Navedene aktivnosti uskladene sa Sest spomenutih principa rezultiraju
donaSanjem preporuka i prijedloga za pojedina ministarstva, u implementaciji $to

jednostavnije i efikasnije regulative.

3.3 Zakonodavni okviri javno-privatnog partnerstva

U prethodno promatranim zemljama javno-privatna partnerstva u okviru
liberalizacije, deregulacije i privatizacije igraju zna€ajnu ulogu. Promjenom
sektorskih  propisa odnosno deregulacijom i privatizacijskim propisima
omoguceno je uvodenje javnho-privatnog partnerstva u gotovo sve sektore javne
uprave. S druge strane navedene zemlje raspolazu nadleznim javnim tijelima
koja reguliraju javno-privatna partnerstva i koja propisuju (regulacija) nacin

upravljanja projektima javno-privatnog partnerstva.

3.3.1 Institucionalizacija javno-privatnog partnerstva

Sjedinjene Ameri¢ke Drzave

Jedna od institucija u Sjedinjenim Ameri¢kim DrZzavama na federalnoj
razini zaduZena za projekte javno-privatnog partnerstva je "Federalna
Administracija za Autoceste" koja djeluje pri americkom Ministarstvu za

transport.?’”

Navedena administracija, koja obuhvac¢a 23 savezne drzave, nudi
privatnom sektoru sudjelovanje u izgradnji transportne infrastrukture putem veéeg
broja javno-privatnih modela, zavisno o tome koliku odgovornost privatni sektor

Zeli preuzeti na sebe.

Prema modelu "Design-Bid-Build"®® javni sektor je vlasnik infrastrukture i
preuzima na sebe poslove financiranja i poslovanja infrastrukture, dok privatni
sektor obavlja poslove projektiranja i gradnje. Radi se zapravo o klasicnom
modelu javne nabave s najmanje odgovornosti privatnog partnera. Razlika u
odnosu na uobi¢ajeni model nabave sastoji se u tome S$to isti privatni partner
projektira i gradi. Druga krajnost je model "Build-Own-Operate" u kojem privatni
partner preuzima na sebe sve poslove, od projektiranja, financiranja, gradnje, do

poslovanja infrastrukturom pri ¢emu je privatni partner i vlasnik javne

87 US Department of Transportation, Federal Highway Administration,
<http://www.thwa.dot.gov/ppp/index.htm>, (08.06.2008.)
% PPP Options — Design-Bid-Build, <http://www.fhwa.dot.gov/ppp/dbb.htm>, (08.06.2008.)
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infrastrukture do isteka ugovora. Radi se 0 modelu u kojem privatni partner ima
najve¢u odgovornost za isporuku javnog dobra. Izmedu dva navedena modela
nalazi se cijeli niz preostalih mogucénosti kao sto su modeli "Design-Build" ili

"Build-Operate-Transfer".

Pored spomenutih modela federalna administracija zahtijeva od saveznih
drzava i odgovarajuéu legislativu koja mora obuhvatiti ukupno 28 kriterija® kao
$to su: moguénost javnog natjecanja; mogucnost kombiniranja privatnih fondova
s federalnim, drzavnim ili lokalnim fondovima u financiranju cestogradnje;
mogucnost naplate korisni¢kih naknada; prisutnost teritorijalnih ogranicenja;
mogucnost pretvorbe slobodnog koriStenja cesti u koristenje cesti s naplatom
korisni¢kih naknada i slicno. Ukoliko zakoni o transportu na saveznoj razini
udovoljavaju nabrojene kriterije moguca je primjena jednog od modela javno-

privatnog partnerstva.

Nadalje je propisan i nacin realizacije projekata javno-privatnog partnerstva u
skladu s "VodiCem za implementaciju javno-privatnih partnerstava za projekte
transportne infrastrukture u Sjedinjenim Ameri¢kim Drzavama".® Kljuéni kriteriji
po kojima se odredeni projekt moZe smatrati podobnim za javno-privatno
partnerstvo su:

e volja zakonodavne vlasti za javno-privatnim partnerstvom;

e stvarno postojeée potrebe za transportnom infrastrukturom;

¢ nedostatak financijskog kapitala javnih tijela;

e prisustvo politicke volje i volje javnosti;

e potreba za velikim i slozenim projektima;

e prisustvo adekvatnog potencijala za formiranjem financijskog fonda;

e prisustvo snaznih odnosa izmedu javnog i privatnog sektora;

¢ mogucénost jednostavnog djelovanja veéeg broja strué¢nih grupa u okviru

javne uprave.

% 0 tome detaljnije cf.: Overview of Key Elements and Sample Provisions, State PPP Enabling
Legislation for Highway Projects, Nossaman, 2005.,

<http://www.thwa.dot.gov/ppp/legis_key elements.pdf>, (08.06.2008.)

% O tome detaljnije cf.: User Guidebook on Implementing Public-Private Partnerships for
Transportation Infrastructure Projects in the United States - Task Order 05-002, US Department of
Transportation, AECOM Consult Team, 2007., p.20.-
<http://www.fhwa.dot.gov/ppp/ppp_user guidebook final 7-7-07.pdf>, (08.06.2008.)
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Od navedenih kriterija posebno znacajnu ulogu zauzimaju prisustvo
trziSne potraznje za transportnom infrastrukturom, politicka volja, zakonodavna
volja i spremnost javne uprave na realizaciju projekta javno-privatnog
partnerstva. Ukoliko su zadovoljeni navedeni kriteriji javni i privatni partner se
dalje provjeravaju putem dodatnih kriterija na njihovu podobnost za realizaciju
predloZzenog projekta. Cjelokupna realizacija predlozenog projekta propisana je u
spomenutom Vodi€u kao model upravljanja projektima javno-privatnog

partnerstva koji se sastoji od nekoliko koraka:

1. Priprema — definirati program javno-privatnog partnerstva i uspostaviti
upravljanje nad programom (strateSko planiranje, vodenje, nadzor, evaluaciju
i izvjeStavanje), definirati upravljanje resursima (organizacijski, personalno i
proceduralno), utvrditi tehnicke moguénosti, utvrditi prioritete za veéi broj
projekata i kriterije selekcije, definirati proces razvoja i evaluacije projekta,
pripremiti zakonodavne preduvjete i ugovor o javno-privatnom partnerstvu i

uspostaviti upravljanje ugovorom.

2. Implementacija — identifikacija mogucih modela javno-privatnog partnerstva
i privatnih partnera, utvrdivanje potreba za vanjskim suradnicima, odabir
projekta, izrada troSkova projekta i vremenskog plana odvijanja projekta,
utvrdivanje standarda kvalitete javne usluge, financijskih tokova i medusobne

raspodjele poslovnih rizika izmedu partnera.

3. Pregovori i javni natje¢aj — definiranje ugovora s privatnim partnerom na
osnovu izvrSenih priprema i implementacije s posebnim naglaskom na
troSkove projekta, vremenski plana odvijanja projekta, utvrdivanje standarda

kvalitete javne usluge, financijskih tokova i raspodjele poslovnih rizika.

4. Realizacija projekta — isporuka javne usluge od strane javnog i privatnog
partnera s jasno definiranim odgovornostima, ulogama i rizicima te

medusobnom odgovornoséu odnosa izmedu partnera.

5. Evaluacija projekta — definiranje pokazatelja za izmjeru efikasnosti javno-

privatnog partnerstva.

Pri tome se posebna paznja poklanja postizanju koncepta koji je poznat

pod nazivom "Value for Money" ili isporuka vece vrijednosti u odnosnu na
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klasiCan model gradnje javne infrastrukture. To se postize usvajanjem najbolje
prakse radi ubrzanja realizacije projekta i smanjenja ukupnih troSkova,
osiguranjem visokih standarda kvalitete i upravljanje Zivotnim ciklusom projekta

§to smanjuje visoke trodkove pripreme projekta.

Druga znacajna institucija za razvoj javno-privatnog partnerstva u
Sjedinjenim Ameri¢kim Drzavama na federalnoj razini je "The Nacional Council
for Public-Private Partnerships".®’ Ova nevladina organizacija ima za zadaéu
posredovati u uspostavljanju javno-privatnih partnerstava na federalnoj, drzavnoj
i lokalnoj razini te obuhvaca nekoliko stotina €lanova. Raspolaze opseznom
bazom analiza sluaja i bibliotekom® koja omoguéuje &lanovima organizacije
sveobuhvatnu pripremu i realizaciju te uspostavljanje efikasnih modela
upravljanja projektima javno-privatnog partnerstva. Pri tome se kao nevladina
organizacija oslanja prvenstveno na Vodi¢ za implementaciju javno-privatnih
partnerstava za projekte transportne infrastrukture u Sjedinjenim Americ¢kim

Drzavama koji je objavila Federalna Administracija za Autoceste.

Velika Britanija

U Velikoj Britaniji je za politiku javno-privatnog partnerstva kao strateske
mjere za unapredenje i isporuku visokokvalitetnih javnih usluga zaduzeno
Ministarstvo financija ("HM Treasury").” Specifiénost Velike Britanije je "Privatna
Financijska Inicijativa" ("The Private Finance Initiative") kao poseban i naj¢eSc¢e
primjenjivani oblik javno-privathog partnerstva. Radi se o ulaganju privatnog
kapitala na vlastiti poslovni rizik u dugoroCnu isporuku javnih usluga. Privatna
Financijska Inicijativa pomaze u stvaranju visokokvalitetnih javnih usluga i
osigurava isporuku takvih dobara na vrijeme i u granicama mogucnosti javnih
proracuna. U svrhu kvalitetne realizacije Privatne Financijske Inicijative ustrojena

je u okviru navedenog ministarstva posebna operativha radna grupa pod

?' O tome detaljnije cf.: The Nacional Council for Public-Private Partnership,
<http://www.ncppp.org/aboutus/index.shtml>, (09.06.2008.)

%2 0 tome detaljnije cf.: The Nacional Council for Public-Private Partnership, Case Studies, Books
and other publications, <http://www.ncppp.org/cases/index.shtml>,
<http://www.ncppp.org/publications/books.shtml>, (09.06.2008.)

% O tome detaljnije cf.: HM Treasury, Public-Private Partnerships, <http://www.hm-
treasury.gov.uk/documents/public_private partnerships/ppp_index.cfm>, (09.06.2008.)



nazivom "Operational Taskforce"* koja asistira javnom sektoru u realizaciji

projekata javno-privatnog partnerstva.

Ministarstvo financija je zajedno s navedenom operativhom radnom
grupom izdala dodatni priruénik ("Additional Guidance")® kao regulaciju za
upravljanje projektima javno-privatnog partnerstva. Priruénik se sastoji od

sljedecih Cetiri dijelova:

1. Value for Money Guidance® ili Vodi¢ vrijednosti za novac — vrijednost za
novac se u ovom VodiCu definira kao optimalna kombinacija cijelozivotnih
projektnih troSkova i kvalitete javnog dobra u skladu sa zahtjevima krajnjih
korisnika javnog dobra. Proces procjene vrijednosti za novac se odvija pri

tome na sljedeéi nacin:

e Ex-ante - promatranje strategije financiranja projekta, identificiranje
investicijskih opcija, utvrdivanje prioriteta medu vecéim brojem projekata i
identifikacija djelatnosti u kojoj ¢e se projekt realizirati;

o [Etapa 1 Procjena Programa — utvrden je primjeren nacin financiranja
projekta nakon ¢ega slijedi daljnja obrada projekta u centralnom financijskom
odjelu koji odabrani projekt podreduje ukupnom financijskom planu;
investicijski program se zatim publicira s projektnim podacima i vremenskim
planom realizacije projekta.

e [Etapa 2 Procjena Projekta — izrada konstitutivnih dijelova za svaki projekt
nakon Cega se azurira analiza iz prve etape sukladno dobivenim specifi¢nim
projektnim informacijama te se utvrduje prisutnost vrijednosti za novac;
izrada kvalitativne i kvantitativne procjene na vrijednost za novac; ukoliko
projekt ne raspolaze tom vrijedno$¢u projekt se neée realizirati putem modela
javno-privatnog partnerstva; ukoliko se procjeni da projekt raspolaze tom

vrijednoS¢u procjena se dodatno provjerava na vrijednost za novac putem

O tome detaljnije cf.: HM Treasury, The Private Finance Initiative, Operational Taskforce,
<http://www.hm-

treasury.gov.uk/documents/public_private partnerships/additional guidance/ppp_operational task
force.cfm>, (09.06.2008.)

% 0 tome detaljnije cf.: HM Treasury, Public-Private Partnerships, The Private Finance Initiative,
Additional Guidance, <http://www.hm-

treasury.gov.uk/documents/public_private partnerships/ppp_guidance index.cfm>, (09.06.2008.)
% O tome detaljnije cf.: HM Treasury, Public-Private Partnerships, The Private Finance Initiative,
Additional Guidance, Section 1 — Value for Money, <http://www.hm-
treasury.gov.uk/documents/public_private partnerships/additional guidance/ppp vfm index.cfm>
, (09.06.2008.)
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usporedbene analize (usporedba modela javno-privatnog partnerstva s
modelom uobiCajene nabave); ako je model javno-privatnog partnerstva
povoljniji u odnosu na klasi¢an model objavljuje se u sluzbenom glasilu
Europske Unije.

o [Etapa 3 Procjena Procedure — kontinuirana provjera na vrijednosti za novac
sve do zatvaranja financijske konstrukcije; provjera trzista potraznje za

javnim dobrom; zatvaranje financijske konstrukcije.

Pored opisanog potrebno je izraditi "Spreadsheet" ili proSirenu procjenu
projekta kao kvantitativhu analizu vrijednosti za novac. Pro8iren procjena sastoji

se od tri dijela koji se izracunavaju uz pomoc¢u kompjuterske podrske:

e Polazni projektni podaci — sadrzava okvirne podatke o projektu javno-
privatnog partnerstva i osnovne instrukcije o projektu;

e Ulazne vrijednosti — diskontirani kapitalni troSkovi, operativni troskovi,
troSkovi Zivotnog ciklusa projekta, ostali troSkovi, transakcijski troSkovi,
prihodi trece strane, porezi, financijski troSkovi i ugovorno vrijeme trajanja
projekta za model javno-privatnog partnerstva i klasi¢an model nabave javnih
dobara;

e lzlazne vrijednosti — na osnovu uzlaznih vrijednosti dobivaju se sljedece
izlazne vrijednosti: stopu povrata investicije i stopu povrata ukupnih
projektnih tokova novca za model javno-privatnog partnerstva te neto
sadasnju vrijednost projekta javno-privatnog partnerstva i uobi¢ajene nabave;
na osnovu dobivenih rezultata procjenjuje se da li model javno-privatnog
partnerstva ostvaruje vrijednost za novac i da li je povoljniji u odnosu na

klasi¢an model javne nabave.

2. Operational Taskforce Note® ili naznake operativne radne grupe je drugi
dio dodatnog priru¢nika za javno-privatno-partnerstvo kojeg javne uprave
moraju primjenjivati i sadrzava sljedeCe zahtjeve operativne radne grupe

podijeljeno u tri dijela:

70 tome detaljnije cf.: HM Treasury, Public-Private Partnerships, The Private Finance Initiative,
Additional Guidance, Section 2 — Operational Taskforce, <http://www.hm-
treasury.gov.uk/documents/public_private partnerships/additional guidance/ppp_operational task
force.cfm>, (09.06.2008.)



o Note 1 — izrada usporedbene analize troSkova projekta s trziSnim cijenama s
ciliem utvrdivanja visine korisni¢kin naknada i visine naknade koja ¢e se
platiti drustvu zaduZenom za realizaciju projekta; testiranje trzista radi
utvrdivanja da li konkretna javna usluga sadrzava vrijednost za novac i da li
povecava ili umanjuj ukupne troSkove projekta Sto utjeCe na visinu naknade
koja ¢e se isplatiti drustvu.

e Note 2 - planiranje resursa za nadzor ugovora o javno-privatnom
partnerstvu, uspostavljanje nadzora nad ugovorom i uspostavljanje
komunikacije i odnosa s privatnim partnerom.

e Note 3 — definiranje protokola za upravljanje ugovornim promjenama kod

projekata javno-privatnog partnerstva koja su ve¢ u stanju poslovanja.

3. Finance Guidance® ili Financijski priruénik — treci je dio dodatnog priruénika
i odnosi se na kamatne i inflacijske stope te interne stope povrata koje treba
primjenjivati u ugovorima o javno-privatnom partnerstvu, nacin odrzavanja
javnog natjeCaja za dobivanje najpovoljnijih zaduzenja, refinanciranje,

financiranje putem obveznica ili dionica i na kreditne garancije.

4. Treasury Taskforce Technical Notes®™ - &etvrti dio dodatnog priruénika
odnosi se na naznake operativhe radne grupe u odnosu na racunovodstvo
javno-privatnih transakcija, angaziranje vanjskih savjetnika i suradnika,
angaziranje privatnog partnera, upravljanje i izradu dugoroénih ugovora i
postizanje kvalitete javnih dobara u projektima javno-privatnog partnerstva.

5. Zadnii dio dodatnog priruénika General Guidance'® ili Op¢i Vodi¢ obuhvaca

model upravljanja projektima javno-privatnog partnerstva i nacin odrzavanja

natjecateljskog dijaloga. Prema ovom vodi€u model upravljanja projektima

javno-privatnog partnerstva sastoji se od sljedecih koraka:

% O tome detaljnije cf.: HM Treasury, Public-Private Partnerships, The Private Finance Initiative,
Additional Guidance, Section 3 — Finance Guidance, <http://www.hm-
treasury.gov.uk/documents/public_private partnerships/additional guidance/ppp_finance guidanc
e.cfm>, (09.06.2008.)

% 0 tome detaljnije cf.: HM Treasury, Public-Private Partnerships, The Private Finance Initiative,
Additional Guidance, Section 4 — Treasury Taskforce Technical Notes, <http://www.hm-
treasury.gov.uk/documents/public_private partnerships/additional guidance/ppp_technicalnotes_i
ndex.cfm>, (09.06.2008.)

%0 tome detaljnije cf.: HM Treasury, Public-Private Partnerships, The Private Finance Initiative,
Additional Guidance, Section 5 — General Guidance, <http://www.hm-
treasury.gov.uk/documents/public_private partnerships/additional guidance/ppp_general guidanc
e.cfm>, (09.06.2008.)
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e Priprema, koja obuhvaca odluku o naginu investiranja zavisno o utvrdivanju
vrijednosti za novac; konceptualnu faza osmisljavanja projekta s okvirnim
projektnim podacima i paniranim resursima koji su potrebni za realizaciju
projekta; izracun isplativosti projekta u odnosu na klasi¢an nacin nabave
javnih usluga.

¢ Natjecaj koji se sastoji od objave natje€aja, natjecateljskog dijaloga u kojem
se pregovara s potencijalnim privatnim partnerima te objava konaénog
ponuditelja odnosno privatnog partnera i zakljucivanje ugovora.

e Konacéne konzultacije i prelazak na realizaciju u kojoj se javna
infrastruktura gradi s poCetkom isporuka javnih dobara u skladu s definiranim
vremenskim rokovima i definiranom kvalitetom javnih proizvoda i usluga.

o Evaluacija koja se odnosi na stalnu provjeru zadovoljstva krajnjih korisnika
isporu¢enim javnim dobrom i postizanje poslovnih ciljeva.

o Istek ugovora te odluka o prekidu ili nastavku projekta.

Kao i u slu€aju Sjedinjenih Americ¢kih drzava posebna paznja poklanja se
postizanju koncepta "Value for Money" ili isporuka vece vrijednosti u odnosnu na
klasi€Can model gradnje javne infrastrukture. Daljnji bitni ¢imbenici u realizaciji
projekata javno-privatnog partnerstva u britanskom slu€aju su trziSna
opravdanost projekta, upravljanje ugovorom o javno-privatnom partnerstvu, nacin
financiranja projekta te odabir privatnog partnera i definiranje kvalitete

isporu€enog javnog dobra.

Australija

Australsko Ministarstvo za financije i deregulaciju raspolaze posebnim
Odjelom za javno-privatna partnerstva ("Public Private Partnerships Unit").""’
Zadatak spomenutog Odjela je pruziti savjetodavne usluge australskoj viadi i
vladinim agencijama o javno-privatnom partnerstvu, upravljanje projektima javno-
privatnog partnerstva te primjena i razvoj politike javno-privatnog partnerstva.
Navedeni odjel je nadalje propisao sljede¢u regulaciju za projekte javno-

privatnog partnerstva:

%0 tome detaljnije cf.: Australian Government, Department of Finance and Deregulation,
Procurement, Public private partnerships,
<http://www.finance.gov.au/procurement/public_private partnerships.html>, (09.06.2008.)



Principi javne politike'"?

za koristenje javno-privatnog partnerstva u
isporukama javnog dobra kojim su propisani:

vrijednost za novac ili Value for Money — svaka javna nabava u suradnji s
privatnim partnerom $to znaci i projekti javno-privathog partnerstva moraju
sadrzavati vrijednost za novac koja se testira putem "Public Sector
Comparator" ili usporedbene analize modela javno-privatnog partnerstva s
klasi¢nim nacinom isporuke javnih usluga. Public Sector Comparator treba
omoguciti odabir najpovoljnije opcije u isporukama javnih dobara unutar
kojeg je transfer poslovnih rizika na privatnog partnera najvazniji Cimbenik
koji determinira vrijednost za novac;

transparentnost — javno objavljivanje zaklju€enih ugovora o javno-privatnom
partnerstvu u godiSnjim i periodi¢nim izvjeS¢ima;

odgovornost — zabrana potpunog prijenosa odgovornosti za isporu¢eno
javno dobro na privatnog partnera. Javna uprava u svim modelima javno-

privatnog partnerstva takoder snosi odgovornost za postignute rezultate.

Na osnhovu navedena tri principa javne uprave moraju osigurati razvoj

projekta, upravljanje poslovnim rizikom i upravljanje ugovorom o javno-privatnom

partnerstvu.

2.

t'% ili razvoj projekta koji sadrzava:

Business Case Developmen
Faza 1 Projektna strategija - izrada studije o potraznji za javnim dobrom
koja mora biti uskladena s ciljevima projekta, uklapanje predloZzenog projekta
javno-privatnog partnerstva u Sire vladine programe i definiranje moguénosti i
opcija za isporuku javnih dobara. Na osnovu navedene studije australska

vlada odobrava daljnji razvoj projekta;

Faza 2 Projektne opcije sadrzava Cetiri koraka:

Interna studija slu€aja koja treba utvrditi da li je prisutna vrijednost za

novac. To se postize definiranjem obuhvata projekta (potraznja za javnim

102 O tome detaljnije cf.: Australian Government, Department of Finance and Deregulation,
Procurement, Australian Government Policy Principles for the Use of Public Private Partnerships,
<http://www.finance.gov.au/procurement/policy principles for use of p3.html>, (09.06.2008.)
1% 0 tome detaljnije cf.: Australian Government, Department of Finance and Deregulation,
Procurement, Business Case Development,
<http://www.finance.gov.au/procurement/ppps_business_case_developmen.html>, (09.06.2008.)
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dobrom i vremenski tijek projekta) i dokumentiranjem projektnog plana,
detaljnijom analizom poslovnih rizika, razvojem usporedbene analize modela
javno-privatnog partnerstva i klasichog nacina isporuke javnih dobara,
procjenom trziSnog interesa medu privatnim partnerima i preporukama vladi
za daljnji razvoj projekta. Ukoliko navedena studija utvrduje vrijednost za
novac australska vlada odobrava potencijalna proradunska sredstva za

najpovoljniju opciju isporuke javnih dobara;

b) Testiranje trziSnog interesa s ciliem dobivanja liste mogucih privatnih
partnera koji su sposobno isporuditi javno dobro prema definiranoj kvaliteti i
koji raspolazu s financijskim kapacitetom za realizaciju projekta. Ovaj korak
obuhvaéa pripremu natjecateljske dokumentacije, poziv na iskazivanje
interesa od strane potencijalnih privatnih partnera, evaluaciju iskazanih
interesa i izvjeStavanje o natjeCaju nadleznog ministarstva. Na osnovu
dobivenog izvjeStaja nadlezno ministarstvo odobrava pokretanje

natjecateljskog dijaloga.

c¢) Konacan studija slu¢aja koja sadrzava azuriranje projektnih podataka na
osnovu dobivenih informacija iz natjecateljskog dijaloga, definiranje utjecaja
na javni proracun, procjena vrijednosti za novac i finalizacija zahtjeva za
konacno dobivanje dozvole o zaklju€ivanju ugovora o javno-privathom
partnerstvu. Na osnovu dobivenog zahtjeva ministarstvo odobrava

zaklju€ivanje ugovora.

d) Pregovori o ugovoru s odabranim privatnim partnerom i zaklju€ivanje

ugovora.

e Faza 3 Isporuka projekta — odnosi se na isporuku javnog dobra u skladu s
zaklju¢enim ugovorom, upravljanje ugovorom, nadzor nad kvalitetom
isporu€enih javnih dobara i na eventualne promjene ugovora sve do isteka

ugovora.

3. Upravljanje rizikom' je regulacija koja definira proces upravljanja

poslovnim rizicima. Navedeni proces implementiran je kroz sve tri faze

10 tome detaljnije cf.: Australian Government, Department of Finance and Deregulation,
Procurement, Risk Mangement,
<http://www.finance.gov.au/procurement/ppps_risk _management.html>, (09.06.2008.)



razvoja projekta. Prilikom utvrdivanja projektne strategije utvrduje se poslovni
kontekst te se vrsi identifikacija poslovnih rizika. U drugoj fazi projektnih
opcija obavlja se analiza svakog utvrdenog poslovnog rizika, zatim evaluacija
rizika i utvrdivanje njegove novCane vrijednosti te prihvaéanje rizika ili
prijenos na privatnog partnera. U trecoj fazi isporuke projekta se upravljanja

poslovnim rizicima.

4. Upravljanje ugovorom o javno-privatnom partnerstvu'® je regulacija koja
definira proces upravljanja ugovorima. Ovaj proces takoder je implementiran
u dvije faze osnovnog procesa razvoja projekta. U fazi projektnih opcija
izraduje se prijedlog ugovora koji se dostavlja odabranim potencijalnim
partnerima. U pregovorima se konacéni obuhvat projekta u ugovoru definira
kao konacni troSak projekta zavisno o pojedinim ponudama privatnih
partnera. O tome ovisi i konacni odabir privatnog partnera s kojim se finalizira
i zakljuCuje ugovor. U fazi isporuke projekta sve do isteka ugovora

permanentno se nadzire izvrSavanje ugovora.

Irska

Jedina drzava od promatranih Cetiri zemalja koja raspolaze posebnim
zakonskom aktom o javno-privatnom partnerstvu je Irska ("The State Authorities
{Public Private Partnership Arrangements} Act 2002 ")." Navedenim zakonom
odobreno je drzavnoj i lokalnoj administraciji te drugim javnim tijelima sklapanje
ugovora o javno-privatnom partnerstvu s privatnim partnerima prema sljedec¢im
modelima: DBFO (projektiranje, gradnja, financiranje i upravljanje), BFO (gradnja,
financiranje, upravljanje), DBF (projektiranje, gradnja, financiranje) i FO
(financiranje, upravljanje). Iz zakonski odobrenih modela proizlazi da je navedeni
zakonski propis usmjeren na stimuliranje privatnog kapitala (financiranje) u
izgradnji javne infrastrukture. Realizacija projekata javno-privatnog partnerstva u
tu svrhu odobrena je osnivanjem zajedniCkog (javno-privatnog) projektnog
drustva ili mjeSovitog poduzeca ali s cjelokupnim nadzorom i kontrolom na strani

javnog sektora.

190 tome detaljnije cf.: Australian Government, Department of Finance and Deregulation,
Procurement, Contract Management,
<http://www.finance.gov.au/procurement/ppps_contract management.html>, (09.06.2008.)
1% O tome detaljnije cf.: Irish Government Public Private Partnership Website,
<http://www.ppp.gov.ie/keydocs/legislation/state_authorities act.pdf >, (09.06.2008.)



Od strane posebno ustrojenog odjela ("The Central Public Private
Partnerships Policy Unit")'” u okviru irskog ministarstva financija je nadalje
definirana regulacija’® kojom je propisan nadin realizacije projekata javno-

privatnog partnerstva prema sljedec¢im koracima:

1. Preliminarna procjena — sastoji se od definiranja javnih potreba i
mogucnosti zadovoljavanja javnih potreba predlozenim projektom javno-
privatnog partnerstva. Za svaki predlozeni projekt izraduje se cost/benefit
analiza kako bi se utvrdile koristi od predlozenog projekta i ukupni troskovi
projekta. Ukoliko preliminarna procjena ukazuje na povoljne moguénosti za
javno-privatno partnerstvo dobiva se odobrenje za izradu detaljne procjene.
Ukoliko vrijednost projekt prelazi ukupan iznos od 20 mili. € obavezno je
ukljuCivanje irske nacionalne razvojne financijske agencije u daljnju

realizaciju projekta.

2. lzrada detaljne procjene — obuhvaca jasno definiranje potreba za javnim
dobrom i jasno definiranje ciljeva projekta. Nadalje se utvrduju moguce
alternativne opcije za isporuku javnog dobra. Financijski troSkovi za svaku
opciju se kvantificiraju i utvrduju se izvori financiranja te se definiraju mogudi
poslovni rizici. Na osnovu tako obradenih podataka bira se najpovoljnija
opcija za isporuku javnih dobara temeljem cost/benefit analize koje je

izradena za svaku mogucéu opciju.

U okviru ove toCke izraduje se posebna procjena o izvedivosti javno-
privatnog partnerstva. Ova procjena mora dati odgovore na sljedeca pitanja: da
li je projekt dovoljno isplativ i da li moze pokriti visoke transakcijske troSkove? Da
li projekt omoguéuje vrijednost za novac i koji model javno-privatnog partnerstva
to omoguéuje? Da li javna uprava ima ovlasti za zaklju€ivanje ugovora o javno-
privatnom partnerstvu? Da li postoji moguénost treceg izvora financiranja? Da li
su zadovoljene sve definirane javne politike iz okruzenja? Da li je projekt stabilan

na eventualne brze promjene iz okruzenja?

170 tome detaljnije cf.: Irish Government Public Private Partnership Website, About the Central
Unit, <http://www.ppp.gov.ie/about/index_htmI>, (09.06.2008.)

1% O tome detaljnije cf.: Irish Government Public Private Partnership Website, Central Guidance,
Framework for Public Private Partenrships i Main PPP Guidelines 2006,
<http://www.ppp.gov.ie/keydocs/guidance/central/>, (09.06.2008.)
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U cilju utvrdivanja vrijednosti za novac ili Value for Money izraduje se u
okviru ove toCke i posebna specifikacija ocekivanih rezultata (output
specification) te usporedbena analiza javno-privatnog partnerstva i klasi¢nog
nacCina isporuke javnih dobara (Public Sector Benchmark). Specifikacija
oCekivanih rezultat definira kvalitetu javnog dobra, dok usporedbena analiza
obuhvacéa ukupne trodkove projekta prema modelu javno-privatnog partnerstva i
ukupne troskove tradicionalnog modela isporuke javnih usluga. Ukoliko su ukupni
troSkovi javno-privatnog partnerstva nizi u odnosu na tradicionalni model

predlozeni projekt se odobrava za realizaciju.

3. Javni natjecaj i natjecateljski dijalog — putem raspisivanja javnog natjec¢aja
i natjecateljskog dijaloga bira se privatni partner za realizaciju projekta. Sve
prikupliene ponude evaluiraju se putem specifikacija oCekivanih rezultata i
usporedbenom analizom na osnovu koje se donasa odluka o konacnom
privatnom partneru medu potencijalnim partnerima. Zakljuuje se ugovor o

javno-privathom partnerstvu.

4. Imenovanje projekt-menadzmenta — imenuje se mjeSoviti projektni odbor i
projekt-menadzera iz javnhog sektora s obvezom redovitog izvjeScivanja
projektnog odbora. Nadalje se imenuje nadzornik projekta koji je zaduZen za
nadgledavanje cjelokupnog procesa odvijanja projekta. Projekt je u fazi
realizacije i nakon izgradnje javne infrastrukture slijedi isporuka javnog dobra.
Imenovani projekt-menadZzment je nadalje zaduzen za nadzor i evaluaciju u

izvrSavanju ugovornih odredbi i postizanju projektnih ciljeva.

Iz opisanih iskustava proizlazi da je osnovni kriterij za utvrdivanje
podobnosti projekta na javno-privatno partnerstvo vrijednost za novac ili value
for money. Vrijednost za novac se prvenstveno odnosi na ekonomicnost projekta
a ostvaruje se ukoliko su tijekom pripreme i realizacije projekta izvrSeni sljedeéi
klju€ni koraci:

e organizacijski model suradnje izmedu javnog i privatnog partnera s
tehnikama suradnje je jasno definiran, a model nadzora nad isporukom
javnih dobara mora biti implementiran u takvom organizacijskom modelu $to
osigurava vecu efikasnost poslovnih procesa javne uprave i brzu gradnju

javne infrastrukture;
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e definirani su o€ekivani rezultati koje privatni partner mora isporuciti prilikom
gradnje i isporuke javnog dobra Sto unapreduje kvalitetu isporu¢enog javnog
dobra;

e usporedbena analiza modela javno-privatnog partnerstva s klasiénim
na¢inom isporuke javnog dobra, prijenos poslovnih rizika na privatnog
partnera i kvalitetan financijski model osiguravaju ustede u javnim
financijama;

e evaluacija i nadzor projekta s izmjerama postignutih rezultata i efekata
(controlling) omogucuje javnim politikama veéu vjerojatnost u postizanju

ocekivanih efekata i ciljeva javnih politika.

U izvjeS¢u ameriCke Federalne Administracije za Autoceste upucen
ameriCkom Kongresu se tako navodi da su ustede u javnim troSkovima kod
projekata javno-privatnog partnerstva iznosile od 6% do 40%, dok su uStede u
vremenu realizacije projekta iznosile od 30% do 60%. Razlog za takve ustede je
veca motivacija privatnog partnera u limitiranju troSkova u odnosu na javni sektor.
Nadalje, inovativno financiranje i inovativho projektno upravljanje omogucilo je
uStede u vremenu koje je potrebno za realizaciju projekta. Kvalitetu je tesko
mjeriti. Bez obzira na tu Cinjenicu primjenom posebnih metoda utvrdena je veca
razina kvalitete od 29% do 56% u javnim uslugama koje su isporu¢ene putem
projekata javno-privatnog partnerstva. Razlog za vecu kvalitetu je mogucénost
privatnog partnera u koriStenju inovativnih materijala u gradnji javne infrastrukture

i primjena inovativnih gradevinskih metoda.'®

3.3.2 Oblici javno-privatnog partnerstva

Za uspostavljanje kvalitetnih i kooperativnih odnosa izmedu javnog i
privatnog partnera znacajno je definirati primjereni organizacijski model suradnje.
Kao najCesce primjenjivani modeli suradnje mogu se istaknuti sljedeéi oblici ili

modeli javno-privatnog partnerstva:'™

a) Vlasni¢ki model

10 tome detaljnije cf.: United States Department of Transportation, Report to Congress on
Public-Private Partnerships, December 2004, pp. 41-62

"% O tome detaljnije cf.: Die Deutsche Bauindustrie, PPP-Modelle im Offentlichen Hochbau,
<http://www.ppp-plattform.de/index.php?page=22 >, (10.06.2008.)



Privatni partner preuzima od javnog sektora javne poslove projektiranja,
gradnje, financiranja i poslovanja javnim objektom. ZemljiSte se nalazi u
vlasnidtvu javnog partnera, dok se javni objekt, sagraden na javhom zemljistu,
nalazi u vlasnistvu privatnog partnera i prelazi s istekom ugovorenog partnerstva
u vlasnistvo javne uprave. Privathom partneru se za obavljene poslove i za
pruzene usluge korisnicima isplaéuju mjesecne naknade, Cime se vrSi povrat

investiranog privatnog kapitala i privathom partneru osigurava dobit.

Slika 11: Vlasnic¢ki model

Povrat vliasnistva nakon

Javni Partner isteka ugovora

Privatni Partner

A

o Zemljiste . Projektiranje, gradnja,
e  Proraéun financiranje, poslovanje
e  Vlasnistvo nad objektom

A 4

Vlasnistvo nad
7'y objektom i mjesecne
naknade

Porezi Usluge
Korisnik

A

Izvor 17: Gwechenberger M., Offentlich-private Kooperation bei der Stadtentwicklung,
Doktorska Disertacija, Prirodnoznantveno-matematicki Fakultet, Ruprecht-Karls
Universitit, Heidelberg, 2006., p.45

Jedna od varijanti navedenog vlasni¢kog modela poznata je pod nazivom
"stjecateljski" model. U toj varijanti se javno zemljiSte i javni objekt nalaze u
vlasnistvu privatnog partnera, a javna uprava mjeseCnim naknadama prema
privatnom partneru postepeno "stje€e" vlasniStvo nad zemljistem i objektom,

sukladno izvr§enim isplatama.

b) Leasing model

Privatni partner preuzima od javnog sektora javne poslove projektiranja,
gradnje, financiranja i poslovanja javnim objektom. ZemljiSte i objekt nalaze se u
vlasnidtvu privatnog partnera za vrijeme cjelokupnog ugovorenog roka, bez
obveze postepenog povrata vlasnistva u javno vlasnidtvo. Javna uprava
raspolaze pravom na otkup navedenog zemljiSta i objekta nakon isteka
ugovorenog roka. Naime, privathom partheru se za obavljene poslove i za

pruzene usluge korisnicima ispla¢uju mjeseCne naknade, Cime se vrSi povrat
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investiranog privatnog kapitala i osigurava dobit privatnom partneru, ali samo u
djelomiénom iznosu. Javna uprava stjeCe pravo na povrat imovine u javno

vlasnistvo tek nakon isplate preostalog iznosa.

Ovaj model takoder ima svoju podvarijantu, koja se sastoji u tome, da se
preostali iznos koji se mora isplatiti privatnom partneru ne obraCunava
amortizacijskom metodom investicije, vec se taj iznos utvrduje na osnovu trzisne

cijene zemljista i objekta. Ovaj model poznat je pod nazivom "najamni model".

Slika 12: Leasing model

Povrat vliasnistva nakon
potpune isplate
Javni Partner privatnog partnera Privatni Partner

A

e  Proracun e  Projektiranje, gradnja,
financiranje, poslovanje

e Vlasnistvo nad objektom i
> zemljistem

Mjesecéne naknade i
vlasnistvo

Porezi Usluge
Korisnik

A

Izvor 18: Gwechenberger M., Offentlich-private Kooperation bei der Stadtentwicklung,
Doktorska Disertacija, Prirodnoznantveno-matematicki Fakultet, Ruprecht-Karls
Universitit, Heidelberg, 2006., p.48

¢) Koncesijski model

Privatni partner preuzima od javnog sektora javne poslove projektiranja,
gradnje, financiranja i poslovanja javnim objektom, uz obvezu neposrednog
pruzanja javnih usluga krajnjim korisnicima. Pored javnih poslova, privatni partner
preuzima na sebe i potpuni poslovni rizik za takav nacin poslovanja. Vlasnistvo
nad javnim zemljiStem i javnim objektom se pri tome moze nalaziti u vlasnistvu
javne uprave, ali se moze u svim prethodno opisanim kombinacijama takoder
prenijeti na privatnog partnera. Privatni partner povrat investiranog kapitala i dobit
ostvaruje putem neposredne naplate korisniCkih naknada od korisnika javnog
proizvoda i usluge. Moguéa je naplata korisni¢kih naknada i od strane javne
uprave, koja zatim transferira naplaéene naknade prema privatnom sektoru, ali

samo u ugovorenim iznosima, dok razliku javna uprava zadrzava za sebe.
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Slika 13: Koncesijski model

Javni Partner
. Proraéun i eventualno
korisnicke naknade
e  Vlasnistvo nad zemljiStem i
objektom

Povrat vlasnistva ako
se vlasnistvo prenosi
na privatnog partnera

Privatni Partner

<
«

e  Projektiranje,
financiranje, poslovanje

gradnja,

Korisnicke Porezi

naknade

e Mogucée vlasnistvo nad
»| objektom i zemljisStem
Mjesecéne naknade i
mogucéi prijenos Y
vlasnistva
Usluge Korisnicke
Korisnik < naknade

Izvor 19: Gwechenberger M., Offentlich-private Kooperation bei der Stadtentwicklung,
Doktorska Disertacija, Prirodnoznantveno-matematicki Fakultet, Ruprecht-Karls
Universitit, Heidelberg, 2006., p.46

d) Projektni model

Javni i privatni partner mogu osnovati zajedni¢ko projektno drustvo, s

ravhomjernim vlasni¢kim udjelima, zaduzeno za projektiranje, gradnju,
financiranje i poslovanje javnim objektom. Privatni partner u zajednic¢ko projektno
drustvo ulaze svoj privatni kapital, a javni partner ulaze vlasniStvo nad javnim
zemljiStem i javnim objektom. Usluge krajnjim korisnicima pruza zajedni¢ko

projektno drustvo, koje u tu svrhu moze uvesti naplatu korisnic¢kih naknada.

Slika 14: Projektni model

Javni Partner Privatni Partner

A

Javna investicija

»
|

Privatna investicija
dl

Projektno drustvo N

Eventualna dobit Mjeseéne naknade i

. Projektiranje, gradnja, eventualna dobit

financiranje, poslovanje
o  Zemljiste, objekt
. Racuni drustva

Korisnicke
naknade

Usluge

Porezi

Korisnik

Izvor 20: Gwechenberger M., Offentlich-private Kooperation bei der Stadtentwicklung,
Doktorska Disertacija, Prirodnoznantveno-matematic¢ki Fakultet, Ruprecht-Karls
Universitit, Heidelberg, 2006., p. 51

89



Privatnom partneru se za obavljene poslove isplaéuju ugovorene

mjesecne naknade s posebnog racuna projektnog drustva. Uplate na navedeni

raéun ostvaruju se iz naplata korisni¢kih naknada ili putem uplata javne uprave iz

javnog proracuna, te se na taj nacin osigurava povrat investiranog privatnog

kapitala i dobit privatnog partnera. Ukoliko zajedniCko projektno drustvo

poslovanjem javnog objekta ostvari i eventualnu dobit, tada se ostvarena dobit

dijeli izmedu javnog i privatnog partnera sukladno zaklju¢enom ugovoru o javno-

privatnom partnerstvu.

Ovisno o tome koji se od javnih poslova projektiranja, gradnje, financiranja

ili poslovanja projektom prenosi na privatnog partnera razlikujemo razlicite

tehnike suradnje izmedu javnog i privatnog sektora od kojih su najznaéajnije:""

DBFO model — prijenos svih javnih poslova (design, build, finance, operate)
na privatnog partnera koji najviSse odgovara dugoronom leasing modelu, s
transferom vlasnidtva na javni sektor nakon isteka ugovora. Ovim oblikom
suradnje obuhvaceni su i BOO i BOOT modeli;

BOOT model — djelomi¢an prijenos javnih poslova gradnje i poslovanja
(build, operate) na privatnog partnera, s transferom vlasnistva (own, transfer)
na javni sektor nakon isteka ugovora;

BOO model — djelomi€an prijenos javnih poslova gradnje i poslovanja (build,
operate) na privatnog partnera, bez transfera vlasnistva (own) na javni sektor
nakon isteka ugovora;

DB model - prijenos poslova projektiranja i gradnje (design, build) na
privatnog partnera, pri emu privatni partner projektira i gradi prema
zahtjevima javnog partnera, obzirom da isti financira navedene javne
poslove. Nakon izgradnje objekta, javni partner samostalno preuzima daljnju
odgovornost za poslovanje objektom;

DBO model - istovjetan je DB modelu, s tom razlikom Ssto privatni partner
nakon projektiranja i gradnje preuzima na sebe i poslovanje objektom;

BT model — privatni partner gradi objekt u svom vilasnistvu, a transfer
vlasniStva na javni sektor izvr§ava se nakon okon&anja gradnje;

BTO model — privatni partner gradi objekt u svom vlasniStvu i izvrSava
transfer vlasniStva na javni sektor nakon okoncanja gradnje, kada preuzima

na sebe i daljnju odgovornost za poslovanje objektom.

"0 tome detaljnije cf: Deloitte, Public Private Partnerships,
<http://www.deloitte.com/dtt/section_node/0,1042,sid%253D3713,00.html>, (09.06.2008.)
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3.3.3 Javni natje€aj i ugovori o suradnji javnog i privatnog sektora

Za uspostavljanje kvalitetnih odnosa i kooperativhe suradnje izmedu
javnog i privatnog partnera je nadalje znacajno sprovesti dobro organizirani javni
natjecaj. Cilj natjecateljskog dijaloga unutar javnog natjecaja je odabir najboljeg
privatnog partnera, $to znacli takvog partnera koji je kompetentan za javno-
privatno partnerstvo i koji svojim projektnim rjeSenjima doprinosi efikasnoj
isporuci javnih dobara. Takoder je s privatnim partnerom potrebno zakljuciti takav
ugovor o javno-privatnom partnerstvu koji ¢e osigurati vrijednost za novac ili

value for money.

Javna uprava je sukladno aktivnim zakonskim propisima o javnoj nabavi
obvezna raspisati javne natjeCaje za javno-privatna partnerstva. Osnovna razlika
u odnosu na klasiénu nabavu sastoji se u tome Sto se privatni partneri ne
angaZiraju kao dobavljaci javnih proizvoda ili usluga ve¢ kao isporucitelji javnog
dobra krajnjim korisnicima. Privatni partner preuzima od javne uprave proizvodnu

ulogu javnih dobara.

Prije raspisivanja javnog natjeCaja potrebno je isposlovati suglasnost
nadleznog tijela javne uprave (zastupniCka tijela i nadzorne agencije) o
raspisivanju javnog natjeCaja. Nadalje je potrebno formirati grupu eksperata koja
¢e upravljati javnim natjeCajem iz tehniCkih, gradevinskih, financijskih,
ekonomskih i pravnih podrucja. Zada¢a ove ekspertne grupe u prvom koraku je
priprema popratne dokumentacije javnog natjeCaja koja se sastoji od poziva za

podno$enje ponuda, uvjeta javnog natjedaja i opisne dokumentacije.'"?

U pozivu za podnosenje ponuda navodi se vrsta i obujam javnih usluga
i radova za koje se raspisuje javni natjeaj, mjesto izvodenja projekta, vrijeme
izvodenja projekta, podaci o tijelu javne uprave koja raspisuje poziv i vrstu
nabavke. Uvjeti javnog natje€aja sastoje se od oblika ponude, sadrzaja ponude,
roka predaje ponude i kompetencija kojima ponuditelj treba raspolagati. Opisna
projektna dokumentacija daje se na uvid u kasnijem procesu javnog natjeCaja
samo odabranim ponuditeljima koji su dokazali svoju kompetentnost za javno-

privatno partnerstvo. U opisnoj dokumentaciji mora se navesti sljedeée podatke:

2.0 tome detaljnije cf:: grupa autora, PPP im 6ffentlichem Hochbau, Band 1: Leitfaden, Price
Waterhouse Coopers, Freshfields Bruckhaus Deringer, Bauhaus-Universitdt Weimar, Verband der
Bausachverstindigen Deutschlands, Creative Concept, 2003., p. 82.-89.

91



e pocetna situacija — stanje imovine i vlasniStva posebno gradevinskog
zemljista, opis javne infrastrukture kod novogradnje, stanje u kojem se javna
infrastruktura nalazi kod sanacije, potrebe za tehniCkom opremom,
personalna pitanja vezana uz javnu infrastrukturu, svrha koridtenja javne
infrastrukture i ostali bitni podaci;

e idejno rjesenje ili grubi koncept tehnickog i estetskog oblikovanja javne
infrastrukture;

e detaljan opis ocekivanih izlaznih rezultata (usluge i radovi) koje privatni
partner mora postiéi i njihovu kvalitetu;

e predloZzenu raspodijelu poslovnih rizika i zahtjevi koji iz toga proizlaze;

o predlozeni sustav stimulacije i motivacije (sustav bonus/malus);

o predloZeni sustav upravljanja kvalitetom i nadzora kvalitete isporucenih
javnih usluga ili proizvoda;

e pravo raspolaganja projektnim podacima,;

e predloZzeni model javno-privathog partnerstva odnosno podaci o
zajedniCkom projektnom drustvu ako se projekt namjerava realizirati putem
projektnog modela;

e predloZeni model financiranja

o predloZzeni model izraduna isplativosti s pokazatelima za procjenu
financijske strukture i isplativosti;

o podrska javne uprave u materijalnom i nematerijalnom smislu;

e predloZzenu strukturu ugovora o javno-privatnom partnerstvu;

e eventualno preuzimanje personala javne uprave od strane privatnog
partnera ili podaci o potrebnim kvalifikacijama novog personala;

e ostale napomene o pravhom, zakonodavnom ili politickom aspektu javno-

privatnog partnerstva.

Poziv za podnoSenje ponuda koji treba imati medunarodni karakter
objavljuje se zatim u sluZzbenom glasilu. Ponuditelje se poziva na dokazivanje
svoje kompetentnosti za javno-privatno partnerstvo. Samo oni ponuditelji koji
raspolazu s takvim kompetencijama mogu sudjelovati u daljnjem natje€aju. Ako je
broj kompetentnih ponuditelja manji od tri javni natjeCaj mora se ponistiti. Zbog
toga prethodno istraZivanje trzidta o interesu privatnih poduzetnika za javno-

privatno partnerstvo igra kljuénu ulogu.
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Za daljnji tijek javnog natjeCaja preporu¢a se primjena linearne ili
paralelne strategije.””® Linearna strategija sastoji se u cijelosti od sljedeéih

koraka:

—

. Raspisivanje poziva za podnoSenje ponuda:

e objava u sluZzbenom listu;

e rok za dostavu dokaza o kompetentnosti od najmanje 40 dana;

e odabir ponuditelja na osnovu njihove kompetentnosti u roku od 20 dana;

e obavijest ponuditeljima koji ne mogu sudjelovati u daljnjem natjecanju.

N

. Natjecateljski dijalog:

e prvi krug — poziv za dostavljanje ponuda na osnovu opisne dokumentacije,
zaprimanje ponuda, provjera ponuda, individualni razgovori i pregovori s
ponuditeljima te ocjenjivanje i rangiranje ponuditelja u trajanju od 70 do 100
dana;

e pregovori s najboljim ponuditeljem u trajanju od 40 do 70 dana;

e u slu€aju neuspjelih pregovora s najboljim ponuditeliem daljnji pregovori sa
sljedec¢im najboljim ponuditeljem u trajanju od 40 do 70 dana;

e U slu€aju neuspjelih pregovora s drugim ponuditeliem daljnji pregovori s
trec¢im najboljim ponuditeljem u trajanju od 40 do 70 dana;

¢ konacna odluka o odabiru privatnog partnera u roku od 15 dana;

e dostava obavijesti ponuditeljima koji nisu odabrani.

Cjelokupni javni natje€aj prema linearnoj strategiji moze se dakle odvijati
kroz vremensko razdoblje od 185 do 385 dana (6 do 13 mjeseci). Prednosti ovog
javnog natjeCaja je ekonomicnost, to€nost, ograni€eni personalni i financijski
napor, pregovori samo s najboljim ponuditeljem i sigurnost. Nedostatak je u
umanjenoj konkurenciji izmedu privatnih ponuditeljima upravo iz razloga sto se

pregovori vr§e samo s najboljim ponuditeljem.

Ako se zeli ukinuti navedeni nedostatak preporu¢a se primjena paralelne
strategije koja se u cijelosti sastoji od sljedeéih koraka u trajanju od 7 do 9

mjeseci:

'3 0 tome detaljnije cf:: grupa autora, PPP im 6ffentlichem Hochbau, Band 1: Leitfaden, Price
Waterhouse Coopers, Freshfields Bruckhaus Deringer, Bauhaus-Universitdt Weimar, Verband der
Bausachverstdndigen Deutschlands, Creative Concept, 2003., p. 98.-110.
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—

. Raspisivanje poziva za podnoSenje ponuda:

e objava u sluzbenom listu;

e rok za dostavu dokaza o kompetentnosti od najmanje 40 dana;

e odabir ponuditelja na osnovu njihove kompetentnosti u roku od 20 dana;

e obavijest ponuditeljima koji ne mogu sudjelovati u daljnjem natjecanju.

N

. Natjecateljski dijalog:

e prvi krug — poziv za dostavljanje ponuda na osnovu opisne dokumentacije,
zaprimanje ponuda, provjera ponuda, individualni razgovori i pregovori s
ponuditeljima te ocjenjivanje i rangiranje ponuditelja u trajanju od 70 do 100
dana;

e drugi krug — nakon suzavanja broja ponuditelja ponavlja se poziv za
dostavljanje ponuda na istovjetan nacin kao i u prethodnom krugu; rezultati
pregovora iz prvog kruga se uzimaju u obzir te se vrSi odabir najboljeg
ponuditelja u roku od 70 do 100 dana;

¢ konacna odluka o odabiru privatnog partnera u roku od 15 dana;

o dostava obavijest ponuditeljima koji nisu odabrani.

Najpovoljnija ponuda u natjecateljskom dijalogu je ona ponuda koja u
poznatim uvjetima pla¢anja nudi optimalan razmjer izmedu najnizih cijena s jedne
strane i najvecée kvalitete javnog dobra s druge strane. S najboljim ponudacdem
zakljuCuje se ugovor o javno-privatnom partnerstvu koji treba sadrzavati
minimalne ugovorne odredbe o sliedeéim pitanjima:'**

e predmet ugovora - kooperativho djelovanje javnog i privatnog partnera u
isporuci javnih dobara krajnjim korisnicima s napomenama o zajedni¢kom
djelovanju;

e obuhvat poslova i radova — opis ocCekivanih izlaznih rezultata (usluge i
radovi) koje privatni partner mora postici i njihovu kvalitetu;

e prijenos poslova i poslovnih rizika — organizacijski model suradnje izmedu
javnog i privatnog partnera s medusobnom raspodjelom poslovnih rizika;

e sigurnost — osiguranje od poslovnih rizika;

e standardi ili razina kvalitete javnog dobra (Service Level Agreements) —

kvalitativno i kvantitativno mijerljivi standardi koji se sastoje od mnoStva

140 tome detaljnije cf:: grupa autora, PPP im 6ffentlichem Hochbau, Band 1: Leitfaden, Price
Waterhouse Coopers, Freshfields Bruckhaus Deringer, Bauhaus-Universitdt Weimar, Verband der
Bausachverstindigen Deutschlands, Creative Concept, 2003., p. 89.-97.
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pojedinacnih definicija o mjernim jedinicama, vremenu izmjere te metodama i
postupcima mjerenja kvalitete;

e sustav stimulacije - nagrade za sluCaj ispunjavanja kvalitete iznad
standarda (bonus) i sankcije za slu€aj izvrSavanja kvalitete ispod definiranih
standarda (malus);

e mehanizam plaéanja naknada privathom partneru — u zavisnosti o
standardima kvalitete i sustavu stimulacije te konacni obra¢un naknada;

o financijski pokazatelji — za ugovoreni model financiranja s posebnom
klauzulom u slu€aju nelikvidnosti privatnog partnera;

e pokazatelji poslovanja — za ugovoreni model izraCuna isplativosti;

e promjena privatnog partnera — sankcije u sluaju odustajanja privatnog
partnera od realizacije projekta i prijem novih ¢lanova u partnerstvo;

e raspolaganje projektnim podacima — uvid u poslovanje te izrada i
dostavljanje poslovnih izvjestaja sa zastitom podataka;

e upravljanje i odlu€ivanje — imenovanje upravitelja projekta te moguénost
pregovaranja o stru¢nim, tehni¢kim, organizacijskim i personalnim pitanjima s
utjecajem na oblik i rezultate poslovanja;

e preuzimanje personala javhe uprave - u sluaju pojave viska radne snage
u javnoj upravi od strane privatnog partnera;

e promjene ugovora — obzirom da se ugovori zaklju€uju na dugoroéni rok
poslovanja potrebno je predvidjeti mehanizam prilagodavanja ugovornih
odredbi novonastalim situacijama;

e primjena i prestanak ugovora — rok trajanja ugovora;

o ostale napomene — rjeSenja u slu€aju spora izmedu partnera uz pomoé

utvrdenih vjesStaka ili drugih neutralnih tijela sve do sudskih postupaka.

3.3.4 Standardizacija javno-privatnog partnerstva

Standardizacija u upravljanju projektima javno-privatnog partnerstva je
nuzna iz nekoliko razloga. U prvom redu se doprinosi smanjenu transakcijskih
troskova jer se transakcijski troSkovi smanjuju s brojem obavljanja istovjetnih
transakcija. Transakcijski troSkovi pripreme javne uprave za javno-privatno
partnerstvo i nadzora privatnog partnera najveci su kod realizacije prvog projekta.
Standardiziranim modelom upravljanja projektima javno-privatnog partnerstva
ponavljaju se navedeni koraci i iskustva u kasnijim projektima $to znac¢ajno utjeCe

na smanjenje visokih transakcijskih troSkova.
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Standardizirani model upravljanja projektima javno-privatnog partnerstva
osigurava nadalje prisustvo svih kljuénih ¢imbenika koji stvaraju vrijednost za
novac ili value for money. Standardizirani model mora minimalno obuhvatiti
odgovarajuéu organizacijsku strukturu suradnje izmedu javnog i privatnog
partnera, specifikaciju oCekivanih rezultata i kvaliteta koje privatni partner mora
posti¢i prilikom isporuke javnih dobara, izraCun isplativosti modela javno-
privatnog partnerstva s medusobnom raspodjelom poslovnih rizika i odgovarajuéi

controlling s ugradenim sustavom stimulacije privatnog partnera.

Slika 15: Standardizirani model upravljanja projektima javno-privatnog partnerstva

1. Priprema projekta Konzultacije s nadleznom
Dio1i2 agencijom

A

Projekt se stopira ako
nema dovoljno
potraznje za javnim
dobrom i ako je

>
l

A 4

projekt nepodoban
2. Procjena projekta Dozvola nadlezne agencije

za realizaciju projekta

A

Projekt se stopira
ukoliko nije isplativ u
odnosu na klasiénu
nabavu

>
l

A 4

3. Javni natjecaj Dozvola nadlezne agencije
o raspisivanju javnog
natjecaja

A

Projekt se stopira
ukoliko privatni
partner nije

kompetentan

>
l

A 4

4. Realizacija i poslovanje projekta Nadzor nadlezne agencija i
< izvjeStavanje
A 4
5. Evaluacija projekta Nadzor nadlezne agencije i
< izvjeStavanje

Izvor 21: obrada autora

Takoder je potrebno osigurati isporuku javnih dobara jednake kvalitete s
istovjetnim efektima na krajnjeg korisnika bez obzira na lokaciju projekta.
Krajnji korisnici neovisno o mjestu stanovanja imaju pravo na istovjetne javne

proizvode i usluge jednake kvalitete.

Polaze¢i od medunarodnih iskustava (vidi poglavlje 3.3.1 -

Institucionalizacija javno-privatnog partnerstva) moze se definirati standardizirani
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model upravljanja projektima javno-privatnog partnerstva kako je prikazano u slici

15. Navedeni model sastoji se od pet cjelina koje unutar sebe sadrzavaju sve

bitne Cimbenike za postizanje vece efikasnosti u isporukama javnih dobara a

kako slijedi:

. Priprema projekta
.1 Dio 1.

identifikacija potencijalnih projekta za javno-privatno-partnerstvo;

definiranje prioriteta u slu¢aju veceg broja potencijalnih projekata;
povezivanje veceg broja projekata ako moguce u jedan jedinstveni projekt;
definiranje projekta javno-privatnog partnerstva i izrada projektnog pisma s
okvirnim projektnim podacima;

definiranje koli¢ine i okvirno kvalitete javnog dobra (istrazivanje trzista javnih
dobara) — ukoliko nema dovoljno potraznje za javnim dobrom projekt se

stopira.

1. Priprema projekta
1.2 Dio 2.

N

analiza stanja u javnim financijama i mogucnost financiranja projekta;

analiza kompetentnosti personala u javnoj upravi za javno-privatno
partnerstvo;

analiza ili test podobnosti projekta prema ne-projektnim i projektnim
kriterijima — ukoliko projekt nije podoban za javno privatno partnerstvo

obustavlja se daljnja realizacija projekta.

. Procjena projekta

definiranje organizacijskog oblika suradnje izmedu javnog i privatnog
partnera;

definiranje standarda kvalitete i oCekivanih rezultata privatnog partnera u
isporuci javnih dobara;

izraCun isplativosti modela javno-privatnog partnerstva u odnosno na
klasi€an model isporuke javnih dobara — ukoliko javno privatno partnerstvo
nije isplativo obustavlja se daljnja realizacija projekta;

definiranje modela financiranja i uskladivanje s javnim proracunom.

3. Javni natjecaj
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e rjeSenje o raspisivanju javnog natjec€aja;

e formiranje grupe eksperata za upravljanje javnim natje€ajem;

e poziv za iskazivanje interesa;

e odabir potencijalnih privatnih partnera koji su kompetentni za javno-privatno
partnerstvo — ukoliko se ne moze odabrati najmanje tri kompetentna partnera
realizacija projekta se stopira;

e poziv za podno$enje ponuda;

e natjecateljski dijalog i konacni izradun isplativosti projekta na osnovu
dobivenih ponuda — ukoliko se utvrdi da javno-privatno partnerstvo nije
isplativo realizacija projekta se stopira;

e zakljuCivanje ugovora o javno-privatnom partnerstvu.

4. Realizacija i poslovanje projekta

e gradnja javne infrastrukture i isporuka javnih dobara krajnjim korisnicima uz
controlling privatnog partnera;

e obradun i isplata naknada privatnom partneru uz prilagodavanje javnog
proracuna;

e upravljanje ugovorom i prilagodavanje ugovora novonastalim uvjetima.

5. Evaluacija projekta

e konacni izraCun isplativosti i mjerenje efikasnosti projekta javno-privatnog
partnerstva;

e konacni financijski obracun s privatnim partnerom;

e istek ugovora i izvrSavanje obveza po isteku ugovora;

e odlucCivanje o daljnjem koristenju objekta.

Nadlezna agencija za javno-privatno partnerstvo koja propisuje regulaciju
o nacinu realizacije projekata involvirana je u cjelokupan model upravljanja
projektima javno-privatnog partnerstva. Nadlezna agencija djeluje u
savjetodavhom smislu ali mozZe djelovati i u svojoj zakonom propisanoj
nadleZnosti obustavljanja projekta, ako projekti u tijeku realizacije ne udovoljavaju

regulacijskim propisima.
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4. Model procesa upravljanja projektima javno-privatnog partnerstva

4.1 Izbor projekata i alokacija javnih poslova

Upravljanje projektima javno-privatnog partnerstva zapocCinje prvim

dijelom pripreme projekta, kako je prikazano u slici 16, koja se sastoji od

sljededih pet koraka:

identifikacija potencijalnih projekta za javno-privatno-partnerstvo;

definiranje prioriteta u slu¢aju veceg broja potencijalnih projekata;
povezivanje veceg broja projekata ako moguce u jedan jedinstveni projekt;
definiranje projekta javno-privatnog partnerstva i izrada projektnog pisma s
okvirnim projektnim podacima;

definiranje koli¢ine i okvirno kvalitete javnog dobra (istrazivanje trzista javnih
dobara) — ukoliko nema dovoljno potraznje za javnim dobrom projekt se

stopira.

Slika 16: Priprema projekta Dio 1.

Identifikacija potencijalnih projekata

A 4
Definiranje prioriteta u slu€aju veceg broja projekata

A 4
Povezivanje veéeg broja projekata u jedan jedinstveni projekt

A 4

Definiranje projekta i izrada projektnog pisma
s okvirnim projektnim podacima

A 4

Definiranje koli¢ine i okvirno kvalitete javhog dobra
(istrazivanje trzista potraznje za javnim dobrom)

$

Nedovoljna Obustava
> potraznja projekta

A 4

Izvor 22: obrada autora
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4.1.1 Utvrdivanje javnih potreba i moguc¢nosti financiranja

Identifikacija potencijalnih projekata oslanja se na strateSke razvojne
dokumente javne uprave. Tako na primjer predstavniCka tijela javne uprave
usvajaju programe razvoja ili prioritete u gradnji kapitalnih objekata. 1z navedenih
dokumenata izdvajaju se potencijalni projekti javno-privatnog partnerstva. Radi
se dakle o projektima koji su od strane javne uprave ve¢ oznaceni kao prioritetni
ili strateski projekti i koje je javna uprava ve¢ odredila za realizaciju ali putem

tradicionalnog modela gradnje javne infrastrukture.

U sluc¢aju identifikacije veceg broja potencijalnih projekata za javno-
privatno partnerstvo definiraju se prioriteti po projektima. Osnovni kriteriji za
ocjenjivanje pojedinih projekata i utvrdivanje prioriteta su hitnost, moguénost
financiranja projekta i jednostavnost realizacije projekta. Preporucljivo je u tu
svrhu izraditi matricu prioriteta prema navedenim kriterijima kako je prikazano u
slici 17.

Slika 17: Matrica prioriteta za potencijalne projekte javno-privatnog partnerstva
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E
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C c
N I
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>
< 5 GODINA 5-10 GODINA
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Izvor 23: Ditfurth J., Public Private Partnership im Hochbau, Erste Schritte:
Projektauswahl, -organisation und Beratungsnotwendigkeit, Finanzministerium des Landes
Nordrhein-Westfahlen, 2005., p. 10.
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Povezivanje veéeg broja istovjetnih potencijalnih projekata javno-
privatnog partnerstva u jedan jedinstveni projekt koristiti se u dva slu¢aja. Kada je
iznos investicijskog volumena za svaki projekt dovoljan i kada su projekti iste ili
slicne djelatnosti, ali se povezivanjem projekata u jedan jedinstveni projekt moze
smanijiti iznos transakcijskih troSkova pripreme projekta. Drugi slu¢aj se odnosi
na situaciju u kojoj su potencijalni projekti iste ili slicne djelatnosti, ali iznos
investicijskog volumena za svaki projekt nije dovoljan. Povezivanjem projekata u
jedan jedinstveni projekt omogucuje se postizanje dovoljnog investicijskog
volumena. Pri tome iznos dovoljnog investicijskog volumena nije mogucée odrediti
pausalno jer se radi o projektno specificnom podatku. Kona¢na podobnost
projekta na javno-privatno partnerstvo utvrduje se zato ne samo na osnovu
investicijskog volumena, ve¢ i na osnovu drugih kriterija u kasnijem testu

podobnosti projekta.

Kriteriji za povezivanje veéeg broja potencijalnih projekata u jedan
jedinstveni projekt javno-privatnog partnerstva su vrsta gradnje, funkcionalnost
objekta, obuhvat gradnje i poslovanja, interesi korisnika, vrijeme gradnje,
kompetentnost javne uprave, jednostavnost ugovora o javno-privathom

partnerstvu i mogucnost financiranja, kako je prikazano u tablici 4.

Tablica 4: Provjera mogucnosti povezivanja projekata u jedan jedinstveni projekt

ne
LISTA PROVJERE odgovara
odgovara

Projekti su iste vrste (novogradnja/sanacija)

Projekti raspolazu istim funkcijama (Skole i djecji vrtici)

Zahtjevi prema gradnji i poslovanju su sliéni

Interesi i prioriteti korisnika su slicni ili se mogu povezati

Projekti se odnose na ista vremenska razdoblja

Znanje o projektiranju, gradnji i poslovanju trazi slicne kompetencije

Povezivanje projekata ne izaziva znacajnije povec¢anje kompleksnosti

ugovora

Povezane projekte u svom ukupnom investicijskom volumenu u okviru

javnog proraéuna moguce je financirati

Izvor 24: Ditfurth J., Public Private Partnership im Hochbau, Erste Schritte:
Projektauswahl, -organisation und Beratungsnotwendigkeit, Finanzministerium des Landes
Nordrhein-Westfahlen, 2005., p. 10.
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Preporudljivo je investicijski volumen koji je dobiven povezivanjem veceg
broja potencijalnih projekata u jedan jedinstveni projekt iskazati u matrici
prioriteta. Tako je na primjer u slici 17 investicijski volumen dobiven na osnovu
povezivanja projekta prikazan veliCinom radijusa pojedinog projektnog kruga koji

se odnosi na odredenu djelatnost.

Nakon identifikacije potencijalnih projekata te utvrdivanja prioriteta i
mogucnosti povezivanja veéeg broja projekata u jedan jedinstveni projekt slijedi
definiranje projekta. Potencijalni projekt za javno-privatno partnerstvo moze se
definirati uz pomo¢ okvirnih projektnih podataka izradom projektnog pisma kako

je prikazano u tablici 5.

Tablica 5: Projektno pismo

NAZIV PROJEKTA

1. OPIS PROJEKTA

POLAZNA SITUACIJA:

Javna uprava je vlasnik odredenog broja objekata javne infrastrukture. Uslijed nedovoljne izgradenosti
javne infrastrukture u zadnjih nekoliko godina utvrdena je jesna potreba za novogradnjom vecéeg broja
javnih objekata kako bi se zadovoljila narasla potraznja za javnim dobrima...

Takoder je zbog neprimjerenog odrzavanja javne infrastrukture u zadnjim godinama utvrdena potreba
za hitnom sanacijom javne infrastrukture...

Investicijske potrebe za novogradnju i sanaciju definiranih potreba iznose 70% od predvidenog
kapitalnog dijela javnog proracuna...

PREDMET PROJEKTA:

e Novogradnja 3 objekata javne infrastrukture;

e Sanacija 22 objekata javne infrastrukture;

e Poslovanje javnom infrastrukturom;

e  Zbog visokih financijskih potreba predlaze se financiranje od strane privatnog partnera;

PROJEKTNI CILJEVI:

Povecati kvalitetu javne infrastrukture i isporué¢enog javnog dobra;

Optimizacija gradevinskih i poslovnih troSkova i rastere¢enje javnog proracuna;
Ukljuc€ivanje znanja (know-how) privatnog partnera;

2. OKVIRNI PROJEKTNI PODACI

NAZIV OBJEKTA:
Objekt A, Objekt B, Objekt C....,Objekt N

PODACI O OBJEKTIMA:
Godina gradnje (1958., 1968., 1980., itd.), broj korisnika javnog objekta (210, 621, 475, itd.), sadasnja
korisna povrsina (1.958 m? 4.529 m? 3.679 m?, itd.), korisna povr$ina nakon novogradnje (m?).

FINANCIJSKI PODACI (KN):
Odrzavanje u zadnje 3 godine (3,2 mili., 2,6 mili., 2,5 mili., itd.), konzervatori (0,9 mili., 2,6 mili., 0,7 mili.,
itd.)

PROJEKTNI VOLUMEN (KN):
Gradnja (230 mili., 250 mili., 190 mili., itd.), poslovanje u sljedeéih 30 godina (160 mili., 170 mili., 130mili.,
itd.)

3. IZVEDIVOST PROJEKTA
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PROCJENA POTRAZNJE ZA JAVNO-PRIVATNIM PARTNERSTVOM:

Kao interesenti se definiraju gradevinska poduzec¢a, poduzec¢a iz djelatnosti odrzavanja i poslovanja
gradevinskim objektima te druga pogodna poduzeca - lista potencijalnih privatnih partnera;
Zakljucak: ukupni investicijski volumen u iznosu od XY je trziSno interesantan.

Projektiranje/Gradnja:

Interes gradevinskih poduzeca za projektiranje i gradnju projekata javno-privatnog partnerstva je velik;
Financiranje:

Interes gradevinskih poduzeca za financiranje projekta je srednji, moguce je dobivanje privatnog
kapitala po povoljnim uvjetima.

Poslovanije:

Domaca poduzec¢a nemaju interesa za poslovanjem projekta, treba razmotriti moguc¢nost
medunarodnog javnog natjecaja.

PROCJENA PRAVNIH PITANJA:
Projekti su sukladno postoje¢em zakonodavstvu izvedivi.

PROCJENA KORISTI:
Ovisnost o komunalnim poduzec¢ima opada, kvaliteta javne usluge znacajno raste, utjecaj lokalne
uprave na projektiranje i poslovanje znac€ajno raste, visoka transparentnost troskova, ...

ISKUSTVA DRUGIH JAVNIH UPRAVA:
Projekt javno-privatnog partnerstva XY

MOGUCNOSTI | PRIJETNJE:

Projektni volumen se moze kontrolirati ali raste kompleksnost ugovora, rastere¢enje javnog proracuna
je kratkoroéno, angazman privatnog kapitala, smanjuje se poslovni rizik zbog uvida u iskustva drugih
javnih uprava, sanacijske potrebe se ne mogu toéno definirati, nepotpuna stru¢na podrska unutar javne
uprave, nepotpuna podrska javnosti, ...

4. MOGUCNOST NADOPUNJAVANJA PROJEKTNOG PISMA S PODACIMA DOBIVENIM U DALJNJEM
TIJEKU UPRAVLJANJA PROJEKTOM JAVNO-PRIVATNOG PARTNERSTVA

Izvor 25: Ditfurth J., Public Private Partnership im Hochbau, Erste Schritte:
Projektauswahl, -organisation und Beratungsnotwendigkeit, Finanzministerium des Landes
Nordrhein-Westfahlen, 2005., p. 45.-49.

Prikupljanje podataka koji su neophodni za izradu projektnog pisma moze
biti otezano ako podaci nisu raspoloZivi ili se nalaze na razli€itim lokacijama
unutar javne uprave. Prikupljanje kvalitetnin podataka za izradu opisnog pisma je
medutim vrlo znaCajan postupak jer se prikuplieni podaci koriste u kasnijem
izraCunu isplativosti projekta javno-privatnog partnerstva. Zato se €esto u svrhu
prikupljanja potrebnih podataka angaziraju vanjski suradnici ili se koriste podaci

dobiveni od drugih usporedivih projekata.

U uvodu ili opisu projekta navodi se polazna situacija koja opisuje
potrebu za javnom infrastrukturom na osnovu potraznje za javnim dobrom te
mogucnost financiranja javne infrastrukture. Predmetom projekta definiraju se
javni poslovi koji se namjeravaju prenijeti na privatnog partnera a projektnim
ciljevima se definiraju krajnji ucinci koji se realizacijom projekta namjeravaju

postici.
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Drugi dio projektnog pisma odnosi se na okvirne projektne podatke od

kojih minimalno treba navesti sljedeée gradevinske i financijske podatke:

e naziv javne infrastrukture;

e godina gradnje, zadnje rekonstrukcije ili sanacije;

e broj korisnika javne infrastrukture;

¢ funkcija javne infrastrukture;

e sadasnja korisna bruto i neto povrsina;

e Kkorisna bruto i neto povrSina nakon novogradnje;

e iznos utro$enih financijskih sredstava na odrzavanju javne infrastrukture u
zadnje 3 godine;

e konzervatorski troSkovi;

e predvideni investicijski iznos novogradnje;

e predvidena financijska sredstva za poslovanje javne infrastrukture u sljedecih
na primjer 30 godina;

e predvideni investicijski volumen.

e duzina zivotnog ciklusa projekta;

e stanje gradevinskog zemljidta, odnosno, gradevinska dozvola.

Treéi dio projektnog pisma odnosi se na izvedivost projekta. Potencijalni
projekta javno-privatnog partnerstva je izvediv ako medu privatnim poduzetnicima
vlada interes za javno-privatnim partnerstvom. Bez privatnog partnera se
predlozeni projekt ne moze realizirati. Zato je potrebno ispitati potraznju
odnosno interes za javno-privatnim partnerstvom u privatnom sektoru prema
javnim poslovima koji se namjeravaju prenijeti na privatnog partnera
(projektiranje, gradnja, financiranje, poslovanije) i investicijskom volumenu.

Atraktivnost projekta na trzistu''

zavisit ¢e u prvom redu od sljedecih
¢imbenika:

e iznos projektnog investicijskog volumena;

e iznos poslovnog udjela privatnog partnera u ukupnom projektu;

e jednostavnost i opisivost proizvodnje javnog dobra;

e stupanj kompleksnosti cjelokupnog projekta;

e mogucénost kreativhog sudjelovanja privatnog partnera u razvoju projekta;

50 tome detaljnije cf.: Ditfurth J., Public Private Partnership im Hochbau, Erste Schritte:
Projektauswahl, -organisation und Beratungsnotwendigkeit, Finanzministerium des Landes
Nordrhein-Westfahlen, 2005., p. 18.-19.
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e pregovaracka mo¢ privatnog partnera;
e mogucénost vezivanja i preno8enja veceg broja javnih zada¢a na jednog
privatnog partnera;

e poslovni rizici.

Potrebno je nadalje dati odgovor na nekoliko pravnih pitanja. Da li je
javno-privatno partnerstvo zakonski dozvoljeno? Koje zakonodavstvo se odnosi
na sklapanje ugovora s privatnim partnerom? Kojim zakonodavstvom je rijeSeno
raspisivanje natjeCaja za javno-privatno partnerstvo? Da li postoje odredene
prepreke u gradevinskom pravu s posebnim osvrtom na gradevinske dozvole?
Da li zakonodavstvo koje regulira javne financije moze imati utjecaj na realizaciju
projekta? Ukoliko postoje pravne prepreke potrebno ih je ukloniti ili salekati s

realizacijom javno-privatnog partnerstva.

Takoder je korisno procijeniti koristi koje proizlaze iz realizacije
potencijalnog projekta javno-privatnog partnerstva. U tom smislu analizira se
utjecaji projekta na mogucée unapredenje kvalitete javnog dobra, vremenske
ustede, ustede u javnim rashodima i postizanje efekata javnih politika. Iskustva
drugih javnih uprava u realizaciji projekata javno-privatnog partnerstva pri tome
su od posebne koristi. Opisana analitika moze se nadopuniti SWOT-analizom ili
drugom vrstom analize na mogucnosti i prijetnje iz okruzenja te na snage i
slabosti potencijalnog projekta. Takva analitika pridonosi u predvidanju
eventualnih pojava koje mogu utjecati na odnose izmedu javnog i privatnog
partnera te na promjene ugovorenih odredbi. Nadalje se uz pomocu SWOT-
analize moze definirati vizija, misija i strategija projekta te unaprijediti poslovne

cilieve koje se namjerava posti¢i $to znacajno uvecava izvedivost projekta.

Zadnji korak u prvom dijelu pripreme projekta je istrazivanje trziSta
potraznje za javnim dobrom. Potrebno je konkretno definirati koli€inu javnog
dobra (ponuda) koja ¢e se isporuditi krajnjim korisnicima. Uz opis koli€ine javnog
dobra se navode i sljedeci kvalitativni aspekti:

e vi8a vrijednost javnog dobra isporu¢enog uz pomocu projekta javno-privatnog
partnerstva u odnosu na klasi¢an model;

e brza isporuka prema krajnjim korisnicima;

e ocuvanje vrijednosti imovine;

e cijenajavnog dobra i uvodenje eventualnih korisni¢kih naknada;
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o fleksibilno prilagodavanje isporuke javnih dobara rastu¢im zahtjevima krajnjih
korisnika;
e transparentnost trodkova;

e porast ugleda javne uprave medu korisnicima javnog dobra.

Nakon $to je definirana koli€ina javnog dobra koja ¢e se isporuciti krajnjim
korisnicima mora se utvrditi hoCe li navedena koliCina zadovoljiti potrebe krajnjih
korisnika (potraznja) te kako ¢e proizvedeno javno dobro u kvalitativhom smislu
utjecati na zadovoljstvo korisnika javnog dobra. Ukoliko se utvrdi da se
potencijalnim projektom javno-privatnog partnerstva ne moze osigurati dovoljna
koli¢ina javnih dobara odnosno ukoliko se utvrdi da za javnim dobrom nema

dovoljno potraZznje obustavit ¢e se daljnja realizacija projekta.

4.1.2 Optimizacija koriStenja javnih i privatnih resursa

Upravljanje projektima javno-privatnog partnerstva nastavlja se drugim
dijelom pripreme projekta kako je prikazano u slici 18 sa sljedeca tri koraka:
e analiza stanja u javnim financijama i moguénost financiranja projekta;
e analiza kompetentnosti personala u javnoj upravi;
e analiza ili test podobnosti projekta prema ne-projektnim i projektnim
kriterijima — ukoliko projekt nije podoban za javno-privatno partnerstvo

obustavlja se daljnja realizacija projekta.

!

Utvrdivanje stanja u javnim financijama
i moguénosti financiranja

Slika 18: Priprema projekta Dio 2.

A 4
Personalna pitanja i kompetentnost

\ 4
Test podobnosti projekta

Nedovoljan broj Obustava
> bodova iz testa » projekta
podobnosti

Izvor 26: obrada autora
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Stanje javnog proracuna znacajno utjeCe na odluku o prijenosu
pojedinih vrsti javnih poslova ili zadac¢a na privatnog partnera. Nadalje treba uzeti
u obzir da realizacija projekta javno-privatnog partnerstva predstavlja dodatno
optereCenje javnog proratuna na istovjetan nacin kao i realizacija projekta
klasi€nim modelom uobi¢ajene nabave. Zato je preporucljivo za projekte javno-
privatnog partnerstva odabrati one projekte koji su javnim proraCunom veé

predvideni za realizaciju.

Ukoliko to nije slu€aj potrebno je provijeriti za koji iznos ¢e projekt javno-
privatnog partnerstva dodatno opteretiti proraCun. U tu svrhu treba dati odgovor
na sljede¢a pitanja:'"

e dali je javna uprava spremna na ustedu personalnih troSkova obzirom da se
prilikom realizacije projekata javno-privatnog partnerstva zapoSljavaju
djelatnici iz privatnog sektora;

e da li se raspolozivi financijski kapital u javhom proracunu moze Kkoristit na
djelotvorniji nacin putem klasi€énog modela isporuke javnih dobara;

e da li se projektima javno-privatnog partnerstva postize veca transparentnost
tro8kova;

e da li se ostvaruju ustede u cjelokupnom Zivotnom ciklusu projekta ili u
buduc¢nosti dolazi do novih i veéih opterecenja javnog proracuna;

e da li sumogucée naplate korisni¢kih naknada.

U fazi pripreme potrebno je dati odgovore na prethodna pitanja i izraditi
okvirnu financijsku konstrukciju realizacije potencijalnog projekta javno privatnog-
partnerstva uzevsi u obzir cjelokupni zivotni vijek projekta. Potrebna je dakle
izrada financijske analize i buduce projekcije javnog proracuna bez detaljnih
podataka o stvarnim buducim tro8kovima po pojedinim stavkama. Moguci primjer
takve analize za potencijalni projekt javno-privatnog partnerstva na rok od 30

godina bez pripremljene projektne dokumentacije prikazan je u slici 19.

Pocetni grubi izracun financijskih potreba za realizaciju projekta javno-
privatnog partnerstva potreban je zbog okvirnog usuglasavanje javnog proracuna
s tako utvrdenim financijskim potrebama. Na osnovu navedene financijske

analize mogucéa je nadalje optimizacija u koristenju javnih i privatnih resursa jer je

16 O tome detaljnije cf.: Ditfurth J., Public Private Partnership im Hochbau, Erste Schritte:
Projektauswahl, -organisation und Beratungsnotwendigkeit, Finanzministerium des Landes
Nordrhein-Westfahlen, 2005., p. 25.
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moguce preciznije odrediti koje ¢e se javne zadace (projektiranje, gradnja,

financiranje, poslovanje) prenijeti na privatnog partnera.

Slika 19: Projekcija javnog proracuna

Projektiranje Gradnja Poslovanje
e Proces od e Proces od e Proces od
izrade idejnog pocetka gradnje pocetka poslovanja
rjeSenja, rjeSavanja | do tehni¢kog javnog objekta i
imovinskih pitanja, prijema i odrzavanje do
do dobivanja dobivanja isteka ugovorene
gradevinske uporabne dozvole | suradnje — 25
dozvole — 3 godine | —2 godine godina
e Troskovi e Troskovi e Troskovi
projektiranja — 10 gradnje — 100 mili. | poslovanja - 200
mili. Kn Kn mili. Kn
e Moguca dobit?
Vrijeme
EEnm | | | | Vll mEEn
2009 2012 2014 2039

Izvor 27: Rakel J., Weber M., Public Private Partnership im Hochbau, Public Private
Partnership und Neues Kommunales Finanzmanagement, Finanzministerium des Landes
Nordrhein-Westfahlen, 2007., p. 53.

U alokaciji javnih poslova moguée su mnogobrojne varijante od kojih se
izdvajaju one najznacajnije. Ukoliko javna uprava raspolaze s dovoljno
financijskog kapitala za realizaciju projekta moze donijeti sljedeée odluke:

e javna uprava u cijelosti financira i izvrSava javni posao;

e javna uprava prenosi izvrSavanje javnog zadatka na privatnog partnera i
pla¢a privatnom partneru periodiéne naknade za isporu¢eno javno dobro;

e javna uprava prenosi financiranje i izvrSavanje javnog posla na privatnog
partnera te iz raspoloZivog financijskog kapitala placa periodicne naknade za
angaZman privatnog kapital i isporu¢eno javno dobro;

e javna uprava i privatni partner zajedno financiraju isporuku javnih dobara.

Ukoliko javna uprava ne raspolaze s dovoljno financijskog kapitala za
realizaciju projekta jedan dio prethodnih odluka nije moguc¢ te je javna uprava
zapravo ograni¢ena na samo jednu odluku: javna uprava prenosi financiranje i
izvrS8avanje javnog posla na privatnog partnera te iz raspolozivog financijskog
kapitala pla¢a periodi€ne naknade za angazman privatnog kapital i isporuku

javnog dobra. Zato se javno-privatnim partnerstvom moze previadati nedostatak
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financijskog kapitala u javnom proracunu Kkoji je neophodan za izgradnju

potrebne javne infrastrukture.

Moguce su i druge varijante i modeli suradnje izmedu javnog i privatnog
partnera ovisno o financijskim aspektima javno-privatnog partnerstva i drugim
¢imbenicima koji su bitni za uspostavljanje partnerskih odnosa. Stvarne
mogucnosti financiranja moraju se konacno definirati prilikom izracuna isplativosti

projekta.

Pored financijskih elemenata su bitna i personalna pitanja vezana uz
realizaciju potencijalnog projekta javno-privathog partnerstva. Kako javno-
privatno partnerstvo nije samo sredstvo za izgradnju neophodne javne
infrastrukture ve¢ i mjera za unapredenje efikasnosti javne uprave, neophodan je
"visok stupanj kompetencija za javno-privatno partnerstvo. Navedene
kompetencije ukljuCuju pregovaraCke sposobnosti, upravljanje rizicima, javnu
nabavu, upravljanje ugovorima, izradu specifikacija i studija sluaja te
odluéivanje. Na razini rukovodenja u javnoj upravi potrebne su kompetencije
suradivanja, pravne i regulacijske kompetencije, upravljanje promjenama, razvoj
strategija i upravljanje projektnim programima ukoliko se Zeli sudjelovati u javno-
privatnom partnerstvu. RjeSenje problema nije u angaZzmanu vanjskih savjetnika.
Moguénost za unapredenje partnerskih kompetencija leZi u samoj javnoj

upravi."""’

Jasno je da model upravljanja projektima javno-privatnog partnerstva
mora sadrzavati kompetencije koje su potrebne za uspjesnu realizaciju projekta s
jedne strane i koje su potrebne za postizanje oCekivanih ciljeva javne uprave s
druge strane, kao §to je prikazano u slici 20. Zato treba u fazi pripreme projekta
utvrditi potrebe za angaziranjem vanjskih intelektualnih i savjetodavnih usluga,
ukoliko personalno stanje ne omogucuje upravljanje projektom vlastitim
personalom. Obzirom da se radi o specificnim poslovima pripreme, analize i
razvoja projekta, svrsishodno je angazirati vanjske suradnike za poslovno,
tehni¢ko i pravno savjetovanje. Posebne savjetodavne usluge odnose se na
upravljanje projektom kojom prilikom je neophodno definirati pojedinacne faze

upravljanja, te konkretne zadace unutar svake pojedine faze.

""" Dwyer K.: Public Private Partnerships Begin at Home,
<http://EzineArticles.com/?expert=Kevin_Dwyer> (11.06.2008.)
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Slika 20: Kompetencije i ciljevi javne politike u modelu upravljanja projektima javno-
privatnog partnerstva

Kompetencije

Prakse upravljanja iz privatnog sektora uklju¢ujué¢i mjerene
nacina isporuke javnih dobara i intenzivne sustave stimulacije

Model upravljanja projektima javno-privatnog partnerstva

A 4

Ciljevi javno-privatnog partnerstva kao mjere za poveéanje
efikasnosti javne uprave

Isporuka javhog dobra

Povecati efikasnost poslovnih operacija javhe uprave
Ustede u javnim rashodima

Unapredenje kvalitete javhog dobra

Povecati vjerojatnost postizanja ocekivanih efekata javnih
politika

Izvor 28: obrada autora

Nakon $to su prikupljeni svi potrebni podaci za potencijalni projekt moze
se izvrSiti test podobnosti potencijalnog projekta za javno-privatno partnerstvo.

Test podobnosti sastoji se iz dva dijela. |z utvrdivanja neprojektnih kriterija

podobnosti i utvrdivanja projektnih kriterija podobnosti.

Neprojektni kriteriji podobnosti sastoje se od:

e kompetentnost javne uprave za realizaciju projekta javno-privatnog

partnerstva;
e pravne restrikcije;
e politicke prepreke;

e Dbirokratske prepreke u javnoj upravi.

Projektni kriteriji podobnosti odnose se na:
e investicijski volumen;
e poslovnu povrSinu javnog objekta;
¢ medudjelovanje investicijskog volumena i poslovne povrsine;
e prijenos javnih zadaca i poslovnog rizika na privatnog partnera;

e poticajna financijska sredstva;
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e lokacija.

Za utvrdivanje neprojektnih kriterija izraduje se posebna tablica putem
koje se utvrduje prisutnost kompetencija javne uprave za javno-privatno

partnerstvo i prisutnost vanjskih i unutarnjih prepreka kao $to je prikazano na

primjeru u tablici 6.

Tablica 6: Utvrdivanje neprojektnih Kriterija

Opis kriterija Ponder | da | ne Primjedbe
Kompetentnost javne uprave za javno-privatno

partnerstvo

- kompetentnost za prijenos javnih poslova i raspodjelu - X Ako ne, rjesSavanje
poslovnih rizika problema i izvjeS¢ivanje
- kompetentnost za izradu izlazno specificnih opisa Ako ne, rjeSavanje
javnog dobra koje privatni partner mora postici - X problema i izvjeS¢ivanje
(standardi kvalitete)

- kompetentnost za izracun isplativosti i dugoro¢no - X Ako ne, rjesavanje
upravljanje ugovorima problema i izvjeS¢ivanje
- kompetentnost za komuniciranje s javhoséu i - X Ako ne, rjeSavanje
politikom problema i izvjeS¢ivanje
Da li su prisutne pravne restrikcije - X Ako da, provjera

Da li su prisutne prepreke na osnovu politickih - X Ako da, provjera
zakljucaka

Da li su prisutne prepreke u javnoj upravi - X Ako da, provjera

Izvor 29: Storz M. A., Frank M., Public Private Partnership im Hochbau, Erste Schritte:
Der PPP-Eignungstest, Finanzministerium des Landes Nordrhein-Westfahlen, 2004., p.26.-

28.
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Za utvrdivanje projektnih kriterija koristi se poseban sustav bodovanja.
Visina investicijskog volumena provjerava se u dva koraka:'"® pretvorbom
investicijskog volumena u zadani broj bodova (na primjer za svakih 5 mili. Kn
odreduju se 2 boda) i ponderiranje tako dobivenih bodova s jednostavnosc¢u
realizacije potencijalnog projekta. Tako se za novogradnju moZe odrediti "ponder
a" od 0,5 te za procjenu gradevinskog stanja kod sanacija "ponder b" od 0,3.
Prisustvo standardiziranih postupaka i ugovora daje "ponder c" od 0,3 dok
angazman profesionalnih savjetnika rezultira s "ponderom d" od 0,2. Ukupni broj
bodova koji se moze osvojiti na osnovu investicijskom volumena zatim se
izraCunava uz pomocu jednostavne formule: bodovi investicijskog volumena
mnoze se s zbrojem 1 + ponder a ili b + ponder ¢ + ponder d. U sustavu
bodovanja odreduje se nadalje doniji broj bodova koje potencijalni projekt mora
osvojiti (na primjer 35 bodova) da bi se mogao legitimirati kao podoban za javno-

privatno partnerstvo.

Ako se na primjer radi o projektu novogradnje s investicijski volumenom u
iznosu od 70 mili. Kn, s veé pripremljenim i standardiziranim postupcima i
ugovorima te s angazmanom profesionalnih savjetnika, onda ¢ée ukupan broj
bodova za investicijski volumena iznositi 56 bodova (70 mili. Kn podijelijeno s 5
mili. Kn daje 14 bodova, §to pomnoZeno s 2 boda daje ukupno 28 bodova;
ukupan zbroj pondera iznosi 2 {1 + 0,5 novogradnja + 0,3 standardizirana

procedura + 0,2 vanjski suradnici}; 28 bodova pomnozeno s 2 iznosi 56).

Na istovjetan nacin se poslovna povrsina potencijalnog projekta pretvara
u bodove. Na primjer za svakih 1.000 m? osvaja se 2 boda. Pretpostavimo da je
donja granica bodova koja se mora posti¢i za utvrdivanje podobnosti 15 bodova.
Iz navedenog proizlazi da je minimalna poslovna povrSina koja se smatra

podobnom za javno privatno partnerstvo 7.500 m?.

Dodatno se uzima u obzir meduzavisnost investicijskog volumena i
poslovne povrsine. To se postize tako da zbroj osvojenih bodova po
investicijskom volumenu i poslovnoj povrSini mora posti¢i odredenu zadanu
granicu bodova. Mozemo na primjer pretpostaviti da minimalni broj bodova koji

odredeni projekt mora osvojiti po navedena dva kriterija iznosi 50 bodova (35 za

"8 O tome detaljnije cf.: Storz M. A., Frank M., Public Private Partnership im Hochbau, Erste
Schritte: Der PPP-Eignungstest, Finanzministerium des Landes Nordrhein-Westfahlen, 2004.,
p-29.-31.
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investicijski volumen i 15 za poslovnu povrSinu). U tom sluc¢aju se i projekt manje
povréine od 7.500 m? moZe smatrati podobnim za javno-privatno partnerstvo.
Ako investicijski volumen iznosi 70 mili. Kn a poslovna povr$ina je 3.000 m?
onda ukupan broj bodova iznosi 62 (56 za investicijski volumen i 6 za poslovnu
povrSinu) ¢ime projekt prelazi donju granicu od zadanih 50 bodova. Bez obzira na
podobnost takvog projekta za javno-privatno partnerstvo treba dodatno razmatrati

mogucnosti povecéanja poslovne povrSine na trazeni minimalni iznos.

Bodovi za javne poslove ili zadace koje se prenose na potencijalnog
privatnog partnera utvrduju se kako je prikazano u tablici 7. Ponderi su odredeni

u zavisnosti od poslovnih rizika koje pojedina javna zadaca nosi sa sobom.

Tablica 7: Bodovanje prijenosa javnih poslova na privatnog partnera

Vrsta usluge Ponder Prijenos Bodovi
da ne

Projektiranje 10% X 10
Gradnja 25% X 25
Financiranje 30% X 30
Poslovanje 30% X 30
Ostalo 5% X 5

Ukupno 100% 100

Izvor 30: Storz M. A., Frank M., Public Private Partnership im Hochbau, Erste Schritte:
Der PPP-Eignungstest, Finanzministerium des Landes Nordrhein-Westfahlen, 2004., p.35.

Pretpostavimo da je donja granica podobnosti 70 bodova i da se projekt
moze smatrati podobnim za javno-privatno partnerstvo ako postize 70 ili vise
bodova. Projekt javno-privatnog partnerstva na primjer prema BFOT-modelu

(gradnja, financiranje i poslovanje) moze osvojiti 85 bodova (25 gradnja + 30
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financiranje + 30 poslovanje) ¢ime je ovaj model podoban za javno-privatno

partnerstvo prema tako zadanim kriterijima.
Ukoliko se u financiranje projekta ukljuCe poticajna sredstva, kao opéa
pomo¢ drzave iz drzavnog proracuna ili poticajna sredstva iz europskih fondova,

onda se bodovi za dobivene financijske poticaje vrednuju kako je prikazano u
slici 21.

Slika 21: Bodovanje poticajnih financijskih sredstava

Da li su dobivena
financijska poticajna ( da ) ( ne )
sredstva?

0 100

Da li se iskljucivo
koriste sredstva da ne
javnog sektora?

0 100

Da li su poticaji veéi od
15% ukupnih
investicijskih

troSkova?

> DA

\ 4
y \ 4
0 50

Izvor 31: Storz M. A., Frank M., Public Private Partnership im Hochbau, Erste Schritte:
Der PPP-Eignungstest, Finanzministerium des Landes Nordrhein-Westfahlen, 2004., p.38.

Projekt ¢e se smatrati podobnim za javno-privatno partnerstvo ukoliko
nisu odobrena drzavna ili druga poticajna financijska sredstva za realizaciju
projekta. Ako su poticajna sredstva ostvarena projekt je podoban za javno-

privatno partnerstvo pod uvjetom da u financiranju projekt sudjeluje privatni

114



partner. Ako su poticajna sredstva dobivena a privatni partner ne sudjeluje u
financiranju projekta, projekt je podoban za javno-privatno partnerstvo pod
uvjetom da ostvarena poticajna sredstva nisu vec¢a od 15% ukupnih investicijskih
sredstava. Onaj projekt koji osvoji 0 bodova nije podoban za javno-privatno

partnerstvo.

Objedinjavanje veceg broja pojedinacnih projekata u jedan jedinstveni
potencijalni projekt javno privatnog partnerstva boduje se na osnovu lokacije i
djelatnosti javne infrastrukture. Pretpostavimo da se za objedinjavanje po
lokaciji moze osvojiti 50 bodova, a za objedinjavanje po djelatnosti takoder 50
bodova. Projekt je kompetentan za javno-privatno partnerstvo ako prikupi
najmanje 50 bodova. Povezivanje projekata po bilo kojoj osnovi u jedan
jedinstveni projekt daje u ovom primjeru potencijalnom projektu podobnost za

javno-privatno partnerstvo.

Nakon utvrdivanja bodova po svakom pojedinaénom kriteriju slijedi
sumiranje osvojenih bodova kako je prikazano u tablici 8. Pri tome se mogu
uzeti u obzir dodatni ponderi ukoliko se Zeli dati poseban naglasak pojedinim
kriterijima.

Tablica 8: Ukupna podobnost potencijalnog projekta za javno-privatno partnerstvo

Projektni kriteriji: Ponder Bodovi Ukupno
Invesvt_lcuskl volumen i poslovna 45% 62 27.9
povrsina

Prijenos javnih zadaéa na privatni 30% 85 255
sektor

Financijski poticaji 15% 100 15,0
Lokacija 10% 100 10,0
Ukupno ostvareni rezultat: 78,4

Izvor 32: Storz M. A., Frank M., Public Private Partnership im Hochbau, Erste Schritte:
Der PPP-Eignungstest, Finanzministerium des Landes Nordrhein-Westfahlen, 2004., p.40.
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MozZe se odrediti da se u ukupnoj sumi ostvarenog rezultata mora prikupiti
najmanje 70 bodova u postizanju podobnosti projekta za javno-privatno
partnerstvu. Ako investicijski volumen za odredeni potencijalni projekt javno-
privatnog partnerstva iznosi 70 mili. Kn a poslovna povr§ina 3.000 m?% ako se
navedeni projekt namjerava realizirati putem BFOT-modela bez javnih poticajnih
financijskih sredstava ali uz angazman privatnog kapitala; ako je povezivanje
veceg broja manjih projekta u jedan jedinstveni projekt izvrSeno po lokaciji i
djelatnosti javne infrastrukture, tada ukupan broj osvojenih bodova u ovom
primjeru iznosi 78,4 bodova. Potencijalni projekt je podoban za javno-privatno
partnerstvo. Projekti koji ne mogu postic¢i tako zadani broj bodova smatrat ¢e se
nepodobnima za javno-privatno partnerstvo te se preporua njihova realizacija

putem klasi€énog modela isporuke javnih dobara.

4.2 Standardizacija kvalitete i prognoza isplativosti

Nakon pripreme projekta slijedi konacna procjena potencijalnog projekta
javno-privatnog partnerstva, prikazana u slici 22, koja se sastoji od sljedecih
koraka:

e definiranje organizacijskog oblika suradnje izmedu javnog i privatnog
partnera;

e definiranje standarda kvalitete i oCekivanih rezultata privatnog partnera u
isporuci javnih dobara;

e izraCun isplativosti modela javno-privatnog partnerstva u odnosno na
klasi€an model isporuke javnih dobara — ukoliko javno privatno partnerstvo
nije isplativo obustavlja se daljnja realizacija projekta;

e definiranje modela financiranja i uskladivanje s javnim proracunom.

4.2.1 Specifikacija rezultata

Polaze¢i od moguc¢ih modela suradnje (vlasnicki, leasing, koncesijski i
projektni model) izmedu javnog i privatnog partnera te tehnika suradnje koje iz
toga proizlaze, odabir odredenog oblika organizacijske suradnje zavisi o
mogucnosti naplate korisnickih naknada. Ukoliko takva moguénost nije prisutna
koncesijski modeli nije primjenjivi. Javna uprava takoder nije uvijek zainteresirana
za prijenos vlasniStva javne infrastrukture na privatnog partnera te kasnijeg
povrata navedenog vlasniStva u javni sektor, zbog problematike koja je vezana

uz javno dobro. Time vlasnicki i leasing modeli predstavljaju posebna rjeSenja u
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suradniji javnog i privatnog partnera prilikom isporuke javnih dobara. Model koji je

najblizi definiciji pojmu "javno-privatno partnerstvo" je projektni model.

Slika 22: Procjena projekta

I

Definiranje organizacijskog oblika suradnje

A 4

Standardizacija kvalitete radova i poslova

A 4

Izra€un isplativosti i analiza korisnosti

Negativan rezultat Obustava projekta i
> u izraunu P realizacija na
isplativosti klasi¢an nacina

A 4

Definiranje modela financiranja
i uskladivanje s javnim proracunom

I

U projektnom modelu prikazanom na slici 23 definirane su najsire

Izvor33: obrada autora

moguce djelatnosti javno-privatnog partnerstva: projektiranje, novogradnja,
financiranje i poslovanje (DBFO model) s odrzavanjem javne infrastrukture.
Djelatnosti koje se javno-privatnim partnerstvom ne mogu prenijeti na privatnog
partnera su struCne djelatnosti unutar javne uprave, kao Sto je pedagogija ili
razvoj nastavnih planova i programa u obrazovanju, medicinska pitanja u
zdravstvu i sli€no. Obavljanje navedenih zadaca ili djelatnosti ukljuCujuci
financiranje projekta na sebe preuzima zajedni¢ko projektno drustvo. Navedeno
drustvo nalazi se u zajedni¢kom vlasni¢kom odnosu javnog i privatnog partnera,
pri ¢emu osnivacki udio javnog partnera u pravilu iznosi 51% a udio privatnog
partnera 49%. Opcenito se organizacijski oblici javno-privatnog partnerstva mogu
podijeliti na projektne i ugovorne oblike suradnje, pri ¢emu kod ugovornih oblika

suradnje naj¢eS¢e ne dolazi do osnivanja zajednic¢kog projektnog drustva.
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Definiranje organizacijskog oblik i tehnika suradnje izmedu javnog i
privatnog partnera predstavlja jedan od kljuénih dokumenata u javno-privatnom
partnerstvu. Upravo o organizaciji suradnje javnog i privatnog partnera zavisi
kvaliteta njihovih medusobnih odnosa kao i jasna medusobna podjela poslovnih
zadataka.

Slika 23: Projektni model javno-privatnog partnerstva

'I Javni Sektor
|

""""" Mjesecna rata

Ugovor o projektu

Ugovor o osnivanju Ugovor o
A drustva + gajmu
N Projektno P Banka
Privatni Sektor ' Ulaganja drustvo zajam | (Zajmodavac)

Prihod / Kamata
|

Ugovor o projektiranju i
gradniji

Ugovor o poslovanju

Ugovor o odrzavanju

Isplata po okon¢anoj Mjeseéna isplata
situaciji

Projektiranje Odrzavanje Poslovanje
Gradnja

Izvor 34: grupa autora, Public Private Partnership in NRW, Organisationsmodelle,
Finanzministerium des Landes Nordrhein-Westfahlen, 2003., p. 18. i 20.

Definiranjem organizacijskog oblika suradnje izmedu javnog i privatnog
partnera konacno se dakle definiraju javni poslovi koji se prenose na privatnog
partnera kao i moguc¢nost naplate korisnickih naknada. Za svaki prenijeti javni
posao se zatim izraduje specifikacija svih radova i usluga koje privatni partner
treba izvrsiti u okviru dobivene javne zadace. Detaljan opis radova i usluga koje
privatni partner mora ispuniti predstavlja zapravo standardizaciju océekivane
kvalitete, odnosno izlazne rezultate projekta javno-privatnog partnerstva.

Navedena standardizacija je neophodna iz vi§e razloga:'"®

0 tome detaljnije cf.: Schlicht W., Public Private Partnership im Hochbau,
Outputspezifikationen, Finanzministerium des Landes Nordrhein-Westfahlen, 2003., p.7.
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e definira se oCekivana razina kvalitete radova i usluga ("Service Level

Agreements");

e definiraju se izlazni rezultati koji se javno-privatnim partnerstvom Zele postici;

e definiraju se detaljni podaci koji su potrebni za izraun isplativosti — kvaliteta

radova i usluga odreduje konacnu cijenu kostanja projekta javno-privatnog

partnerstva;

e javni sektor se priprema za kasnije pregovaranje i definiranje ugovora o

javno-privatnom partnerstvu;

e privathom sektoru se na transparentan nacin moze u javnhom natjecCaju

prikazati $to se od njega oCekuje.

Definiranje izlaznih rezultata potencijalnog projekta predstavlja takoder

jedan od kljuénih dokumenata u javno-privatnom partnerstvu. Uz pomo¢ izlaznih

rezultata definira se javno dobro i rezultati koji se o¢ekuju od privatnog partnera.

Izlazni rezultat definira Sto se Zeli posti¢i a da pri tome ne definira kako ¢e se to

posti¢i. Opis izlaznog rezultata ima dakle opéi karakter $to omogucuje privatnom

partneru uvodenje inovativnih rijedenja u nacin postizanja trazenog rezultata.

Specifikacija i standardizacija radova i usluga mozZe se opisati u

tabelarnom obliku kako je prikazano na primjeru u tablici sljedecoj tablici 9.

Tablica 9: Specifikacija izlaznih rezultata

Gradnja Sanacija Opis rezultata

3.10.

Gradevinski

standardi

Krov X X e  Krov mora biti izgraden hermeti¢no i nepromo¢no od
materijala koji zahtijeva minimalno odrzavanje;
e  Odvodnja mora biti osigurana a Sumovi oborina moraju
se svesti na najmanju mjeru;
e  Sigurnost kretanja po krovu mora biti uspostavljenja;
. Krov mora imati minimalnu refleksiju svijetla i mora biti
minimalno podlozan promjenama u temperaturi;
. Krovni prozori moraju propustati dovoljno svijetla, trebaju
biti tako konstruirani da se ne mogu iznutra po volji otvarati te
moraju pruzati hermeti¢nost od vanjskih utjecaja.

Odvodnja X X . Odvodnja oborina mora biti tako konstruirana da uspon

oborina po odvodnim cijevima i oStecenja uslijed udaraca nisu

moguci;

. Neovlastenim osobama preko konstrukcije ne smije biti
omogucen pristup objektu

. Konstrukcija mora biti dovoljno ¢vrsta da moze izdrzati
popravke, npr. naslon skala na konstrukciju.
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Vanjski

e  Vanjski zidovi moraju biti nepromocni i otporni na

zidovi i vremenske prilike, od materijala koji ne zahtijeva slozeno

fasada odrzavanje i koji je dovoljno otporan na vandalizam;
. Grafiti se moraju s lako¢om dati odstraniti.

4.5.

Ciséenje i

upravljanje

otpadom

4.51

Ciséenje

Opce e Odrzavanije higijenski istog i sigurnog okolia koji je

odredbe primjeren funkcioniranju javne infrastrukture;

. Svaki korisnik i posjetitelj javne infrastrukture mora
objekt koristiti sigurno i komforno;

. Pruzatelj usluge odreduje vrijeme €iScenja koji je
primjeren potrebama javne infrastrukture.

Ciséenje e  Korisne povrsine moraju biti slobodne od otpada tako da
ne izazivaju sigurnosne i zdravstvene probleme ili
neugodnosti;

. Na svaku priljavstinu ili drugo izvanredno oneciscenje
mora se reagirati u pravodobno vrijeme;

. U slu€aju grafita i drugih stranih oznaka u zgradi ili izvan
zgrade moraju se poduzeti mjere za odstranjivanje ili
nevidljivost oznaka.

4.5.2

Otpad

Opce e  Mora se osigurati legalno i sigurno odstranjivanje svih

odredbe otpada.

Prikupljanje i
odvoz otpada

e  Posude za prikupljanje otpada u zgradi i izvan zgrade se
prazne u pravilnim razmacima ili po potrebi;

e  Otpad se prikuplja na za to predvideno mjesto koje je
osigurano i higijensko;

. Prikupljeni otpad se redovito odvozi.

Izvor 35: Schlicht W., Public Private Partnership im Hochbau, Outputspezifikationen,
Finanzministerium des Landes Nordrhein-Westfahlen, 2003., p.27.-79.
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4.2.2 IzraCun troSkova realizacije projekta

Na osnovu specifikacije i standardizacije radova i usluga te opisanih
izlaznih rezultata koji se o¢ekuju od privatnog partnera, zajedno s podacima koji
su prikupljeni u ranijem procesu upravljanja projektom, moze se izraditi procjena
ukupnih troSkova potencijalnog projekta javno-privatnog partnerstva. lako
gradevinske i druge cijene na trZistu nisu standardne, svakom od navedenih
izlaznih rezultata pridodaje se odredena cijena. Do podataka o kretanju cijena na
gradevinskom ili nekom drugom trZistu mozZe se docéi dodatnim istrazivanjem
trzita. Predvidanja i prognoze razvoja cijena mogu se pri tome temeljiti na

indeksu potrosackih cijena ili na indeksu gradevinskih cijena.

Slika 24: Public Sector Comparator — izracun isplativosti projekta

KONVENCIONALNO JPP
Upravni troskovi Transakcijski i drugi upravni
troskovi Troskovi
> javne
Financiranje uprave

Ostatak poslovnog rizika

A 4

Poslovni rizik

A 4

Poslovni rizik

Financiranje

Troskovi
o € |
Projektiranje Projektiranje
ponude
b g privatnog
Gradnja Gradnja
zl ; g ; sektora
Poslovanje Poslovanje
Kontrola z ; Kontrola
Izra€un vrijednosti kod Izra¢un vrijednosti kod
realizacije klasiénim modelom realizacije javno-privatnim
partnerstvom

Izvor 36: Horn K.-U., Public Private Partnership im Hochbau, Wirtschaftlichkeitsvergleich,
Finanzministerium des Landes Nordrhein-Westfahlen, 2003., p.25.
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Dobiveni ukupni troSkovi za potencijalni projekt javno-privatnog
partnerstva se zatim usporeduju s ukupnim tro8kovima klasichog modela
isporuke javnih dobara. Navedena usporedba €ini se uz pomocu usporedbene

analize ili "Public Sector Comparator-a" kao $to je prikazano u slici 24.

Polazi se od pretpostavke da je konvencionalan model najbolje projektno
rieSenje. Potrebno je dokazati suprotno odnosno potrebno je dokazati da je
potencijalni projekt javno-privatnog partnherstva povoljniji u odnosu na
konvencionalan ili klasican model. Da bi se osigurala usporedivost podataka
koriste se prethodno definirane specifikacije te standardi poslova i usluga kao
oshova za izracun u oba dva modela. Takoder se i kod klasi€nog modela podaci

iskazuju za cjelokupni zivotni ciklus projekta u trajanju od 20 do 30 godina.

U izraCunu isplativosti koristi se metoda gotovinske vrijednosti za
kvantitativno brojéanu usporedbu a analiza korisnih vrijednosti za kvalitativnhu
usporedbu. Troskovi pojedinih projektnih faza projektiranja, gradnje, financiranja
i poslovanja rasporeduju se po razli¢itim vremenskim razdobljima koja su
medusobno znacajno udaljena. Da bi se mogla odrediti mjesecna ili godiSnja
naknada privatnom partneru za isporuceno javno dobro za cjelokupno vrijeme
trajanja ugovora potrebno je vremenski udaljene troSkove i naknade uciniti
usporedivima. To omogucuje metoda gotovinske vrijednosti uz koristenje

odgovarajuée diskontne stope.

Analiza korisnih vrijednosti koristi se za kvalifikaciju i verifikaciju rezultata
koji je dobiven u izraCunu isplativosti. U navedenom kvalitativnom istrazivanju
potrebno je definirati kvalitativne kriteriji za podatke koji se ne mogu izraziti u
nov€anim vrijednostima. Takvi se kriteriji po svojoj prirodi modu odnositi na
urbanizam, gradenje, ekologiju i drustveno-ekonomsko okruzenje. U procjenu
spomenutih kriterija potrebno je ukljuciti sto veéi broj sudionika koji imaju za
zadacu: definirati kvalitativne kriterije, ponderirati definirane kriterije i izvrSiti
bodovanje prema kriterijima. Multiplikacija dodijeljenih bodova s ponderima daje
pojedinatne rezultate po kriteriju a zbroj pojedinacnih rezultata predstavlja

korisnu vrijednost predlozene projektne varijante.

Osnovni troskovi projekta dijele se prema pojedinim projektnim fazama ili
razdobljima. Upravni i transakcijski troSkovi odnose se na troSkove pripreme

projekta. To su troSkovi prikupljanja informacija i izrade do sada spomenutih
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dokumenata te troSkovi odrZavanja javnog natje¢aja, pregovaranja, pripreme i

zakljucivanja ugovora.

Za izradun poslovnih rizika'®® koristi se metoda procjene rizika. Poslovni
rizici se definiraju i kategoriziraju po vrstama. Tako moZemo razlikovati projektne
rizike kvalitete, rizik promjena i odobrenja, gradevinske rizike zemljista, troSkova i
trajanja gradnje, poslovne rizike upravljanja, troSkova, tehnoloSke opreme,
vandalizma i korisniCkih naknada te rizike koji proizlaze iz viSih prirodnih,
politickih, zakonodavnih i financijskih okolnosti. Nakon §to su poslovni rizici
definirani i kategorizirani utvrduje se osnovno djelovanje pojedinog rizika na
povecanje troSkova. Kvantifikacija navedenog djelovanja vrSi se procjenom
iznosa moguce Stete te se prikazuje u postotku. Nadalje se procjenjuje
vjerojatnost nastupanja za svaki poslovni rizik koja se takoder iskazuje u
postotku. Konacni izracun vrijednosti pojedinog poslovnog rizika dobiva se
multiplikacijom procijenjenog iznosa nastale Stete s vjerojatnosti nastupanja
poslovnog rizika. Na kraju se pojedini poslovni rizici rasporeduju prema
projektnim vremenskim razdobljima u kojima mogu nastupati te se dodatno

diskontiraju.

Ako se na primjer pretpostavi da troSkovi projektiranja javne infrastrukture
iznose 10 mili. Kn i da ¢e rizik promjene u projektiranju djelovati na povecanje
projektnih troSkova, tada moZemo procijeniti da ¢e Steta nastupanjem takvog
rizika iznositi 5%. TroSkovi projektiranja povecat ¢e se dakle za 500.000 Kn.
Vjerojatnost nastupanja ovog poslovnog rizika iznosi prema procjenama 10%.
Relativha vrijednost rizika promjene u projektiranju time iznosi 0,5% S$to je
rezultat multiplikacije Stete od 5% i vjerojatnosti od 10%. Apsolutna vrijednost
navedenog poslovnog rizika iznosi 50.000 Kn S&to je rezultat multiplikacije
nominalne Stete u iznosu od 500.000 Kn i vjerojatnosti od 10%. Dobiveni

rezultati odnose se na vremensko razdoblje projektiranja javne infrastrukture.

Nakon izraCuna vrijednosti za sve poslovne rizike vr8i se alokacija rizika
izmedu privatnog i javnog partnera. Uvrijezeno je pravilo da pojedinim
poslovnim rizikom upravlja onaj partner Kkoji raspolaze s najveéim

kompetencijama za upravljanje tim poslovnim rizikom. Naknadu Stete za

1200 tome detaljnije cf.: Horn K.-U., Public Private Partnership im Hochbau,
Wirtschaftlichkeitsvergleich, Finanzministerium des Landes Nordrhein-Westfahlen, 2003., p.22.-
23.
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poslovne rizike zadrzane na strani javne uprave snosi javna uprava, dok za
poslovne rizike koji su prenijeti na privatnog partnera Stetu snosi privatni
poduzetnik. Optimalna alokacija poslovnih rizika snazno djeluje na efikasnost

privatnog i javnog partnera u realizaciji projekta.

Troskovi financiranja odnose se u prvom redu na troSkove servisiranja
te na troskove otplate kamata i glavnice ako je financiranje izvrSeno putem

kreditiranja.

Projektiranje i gradnja je vezana uz sljedecCe troSkove: investicijske
troSkove (zemljiSte, priprema zemljiSta, gradevinska konstrukcija, tehnicka
oprema, vanjska oprema, opremanje i umjetnicka djela, sporedni troskovi),
transakcijske troskove (dodatno strukturiranje projekta i troSkovi vanjskih
savjetnika) i troSkova uprave (personalni troSkovi, tehnicko, infrastrukturno i
trgovacko upravljanje javnom infrastrukturom u dijelu koji se odnosi na

projektiranje i gradnju).

Poslovanje javnom infrastrukturom moZze izazvati sljedece troSkove:
troSkove uprave (personalni troSak, tehnic¢ko, infrastrukturno i trgovacko
upravljanje javnim objektom u dijelu koji se odnosi na poslovanje), transakcijske
troSkove (dodatni konzalting, odrzavanje centralne baze podataka i ostali
troSkovi), troSkove odrzavanja (inspekcije, odrzavanje opreme, popravci,
investicijsko odrzavanje, tehniCka oprema, vanjska oprema, ugradivanje, troskovi
vode i otpadnih voda, grijanja, struje, CiSCenje, usluge domara, odrZavanje
okoliSa, Cistoca, uredski troskovi, raunovodstvo, najam, otpisi, porezi, naknade,
osiguranja, upravljanje ugovorima i ostali trgovacki troSkovi) i troSkove
ostvarivanja prihoda ukoliko se tijekom poslovanja projekta naplaéuju korisnicke

naknade ili ostali prihodi.

Putem kontrole vrsi se obraun poslovanja zbog Cega treba uzeti u obzir
transakcijske troSkove nadzora privatnog partnera u postizanju izlaznih rezultata
te troSkove obracuna dobiti ili gubitka. Ako se predvida da ¢e projekt u svom
poslovanju ostvariti dobit onda predvidenu dobit treba odbiti od ukupnih troSkova.

Ako se predvida gubitak onda se taj iznos dodaje ukupnim troSkovima.

Potencijalni projekt javno-privatnog partnerstva je isplativ u onom slucaju

kada su ukupni troSkovi modela javno-privatnog partnerstva niZi ili jednaki
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troSkovima klasi¢nog modela isporuke javnih dobara. Ukoliko je javno-privatno
partnerstvo po svojim trodkovima skuplji model u odnosu na klasi¢an model
obustavit ¢e se daljnja realizacija potencijalnog projekta javno-privatnog
partnerstva te se preporuca klasi¢an nacin izgradnje javne infrastrukture. Nakon
izraCuna isplativosti projekta i ako je utvrdeno da je potencijalni projekt javno-
privatnog partnerstva najpovoljnija opcija, pristupa se kona¢nom definiranju
modela financiranja i uskladivanju s javnim proracunom. Oba dva dokumenta

takoder predstavljaju kljuéne dokumente za javno privatno partnerstvo.

Odredeni standardni koncept prema kojem se projekti javno-
privatnog partnerstva financiraju za sada ne postoji. Izbor alternative
financiranja kao i konkretno strukturiranje financijskog modela (udio vlastitog i
tudeg kapitala, vrijeme trajanja kredita, modaliteti povrata kredita i sli€¢no) ovisi o
konkretnom organizacijskom modelu javno-privatnog partnerstva, raspodjeli i
prijenosu javnih poslova i poslovnih rizika na privatnog partnera te konkretnim
zakonskim uvjetima. Medutim ipak je preporuéliivo primjenjivati odredene

financijske aspekte javno-privatnog partnerstva.

U prvom redu treba uzeti u obzir da se pod projektnim financiranjem
podrazumijeva financiranje samostalne i ograni¢ene ekonomske jedinice kojom
prilikom zajmodavci obra¢aju paznju primarno na o¢ekivane tokove novca (Cash
Flow) koji ¢e se odvijati u navedenoj jedinici (Cash Flow Related Lending).
Gledano sa aspekta zajmodavca odlu€ujuéu ulogu igra moguénost ostvarivanja
projektnih prihoda i projektna struktura poslovnih rizika. Odlu€ujuée je takvo
stanje projekta koje omogucuje stvaranje dovoljno velikih tokova novca koji mogu
pokriti kreditne i poslovne troSkove tijekom cjelokupnog vremena odvijanja
kreditnih odnosa. Bonitet zajmoprimca nije znacajan ve¢ njegova ekonomska i

tehnitka sposobnost u ispunjavanju preuzetih ugovornih i projektnih odredbi. "’

Polazi se od pretpostavke da ¢&e javni i privatni partner osnovati
zajedniCko projektno drustvo. Zajedni¢ko projektno drustvo je zaduzeno za
realizaciju projekta. Ukoliko javni partner raspolaze s dovoljno financijskog
kapitala projekt ¢e se financirati javnim izvorima kapitala. Ako javni partner ne

raspolaze s dovoljno financijskin sredstava u javnom proracunu, zadaca

120 tome detaljnije cf.: Weber M., Moss O., Schwichow W., Public Private Partnership im
Hochbau, Finanzierungsleitfade, Finanzministerium des Landes Nordrhein-Westfahlen, 2004.,
p-17.-18.
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financiranja projekta prenijet ¢e se djelomi¢no ili u potpunosti na privatnog
partnera. UlozZeni privatni kapital mora se privatnom partneru vratiti sukladno
ugovorenim financijskim odredbama. Slika 25 daje prikaz osnovne strukture
mogucih sudionika projektnog financiranja u okviru realizacije projekta javno-

privatnog partnerstva:

Slika 25: Struktura projektnog financiranja

Javni i privatni partner

Ugovor o projektu

Sponzori
Ugovor o Ugovor o
N Projektno .
inanciranju - kreditu
Ji J drustvo Banke
Investitori Ugovor o Ugovor o
projektiranju poslovanju i
i gradnji odrZavanju
Privatni sektor Privatni sektor poslovanje,
projektiranje, gradnja odrzavanje

Izvor 37: Weber M., Moss O., Schwichow W., Public Private Partnership im Hochbau,
Finanzierungsleitfade, Finanzministerium des Landes Nordrhein-Westfahlen, 2004., p.18.

U situaciji u kojoj javni i privatni partner ne raspolazu s vlastitim kapitalom,
potrebno je angaziranje tudeg kapitala. Zajmoprimac je u tom slucaju projektno
drustvo a zajmodavci su banka, investitori i sponzori. Uvjeti pod kojima ce
projektno drustvo ugovoriti angaziranje tudeg kapitala u pravilu su drugadiji od
uobi¢ajenih uvjeta koji vladaju na financijskom trzistu $to u najveéoj mjeri ovisi o

pregovarackoj moci javnog i privatnog partnera.

Angaziranje tudeg kapitala od banke regulira se ugovorom o kreditu.
Banka stavlja projektnom drustvu na raspolaganje odredeni kreditni iznos a
obveza projektnog drudtva je povrat kredita s glavnicom i pripadajuéim

kamatama.

Moguce je dobivanje tudeg kapitala od aktivnih investitora kao Sto su

sponzori ili grupa sponzora putem ugovora o financiranju. Sponzori ulazu svoj
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kapital u vlasniCku glavnicu projekta i osiguravaju stalni pritok kapitala ¢ak i u
slu¢aju kada projektni troSkovi prelaze planirane iznose. Sponzori mogu
podupirati projekt i operativhim davanjima kao to je opremanje javnog objekta,
sudjelovanje u poslovanju ili nabavka tehni¢kih uredaja. Osnovni interes
sponzora je putem dugoro¢nog sudjelovanja u projektu osigurati povrat svog
uloZenog kapitala zajedno s kamatama. Mogucéi su i drugi interesi. Na primjer
povecanje ugleda sponzora, zaklju€ivanje dugorocnih ugovora o isporuci sirovina

i materijala ili kupniji proizvoda.

Daljnji izvor angaZziranja tudeg kapitala su investitori ili domaca te
medunarodna kapitalna i investicijska drustva. Investitore se Cesto naziva i
pasivnim investitorima obzirom da je njihov primarni cilj povrat ulozenog kapitala
uvecan za ugovorene kamatne stope. Pasivni investitori ne ulazu u vlasni¢ku
glavnicu projekta i ne sudjeluju u poslovanju drustva. Zato se ovi investitori
obi¢no javljaju nakon pocetka poslovanja kada je projektno drustvo osiguralo
dovoljne novCane tokove za povrat ulozenog kapitala. Umjesto povrata glavnice i
pripadaju¢e kamate moguce je i s pasivnim investitorima ugovoriti sekundarne
koristi koje su primarno vezane za buduce poslovne odnose s projektnim

drustvom.

Poseban model reguliranja medusobnih financijskih odnosa izmedu

banke, javnog i privatnog partnera naziva se "Forfait" prikazan u slici 26.

Slika 26: Forfait

A

Javni sektor 5

Banka

A

Privatni sektor

d
<

Izvor 38: Rakel J., Weber M., Public Private Partnership im Hochbau, Public Private
Partnership und Neues Kommunales Finanzmanagement, Finanzministerium des Landes
Nordrhein-Westfahlen, 2007., p.38.
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Pod fortfaitiranjem podrazumijeva se bezregresna prodaja postojecih ili
buducéih potrazivanja od strane odredenog prodavaca (u slu€aju javno-privatnog
partnerstva to je privatni partner) odredenom kupcu potraZivanja (u slu€aju javno-
privatnog partnerstva banka). U okviru fortfaitiranja privatni partner prenosi svoja
potrazivanja od javne uprave na banku financijera koja zatim navedena
potraZivanja realizira u svoje ime. Ukoliko javna uprava nije u moguénosti isplatiti
banku na osnovu dostavljenog potrazivanja banka nema pravo preuzeto
potrazivanje vratiti privathom partneru. Time banka preuzima na sebe poslovni

rizik nepla¢anja potrazivanja.

U prvom koraku (a) privatni partner zakljuCuje s bankom financijerom
ugovor o medusobnoj kupnji i prodaji potrazivanja, odnosno privatni partner
prenosi svoja potrazivanja na banku. Na osnovo navedenog ugovora banka
zakljuCuje ugovor s javnim partnerom (b). Javni partner daje suglasnost za
prethodno zaklju€eni ugovor izmedu banke i privatnog partnera ali uvjetuje da ¢e
se isplata prema privatnim partnerom izvrsiti uz nadzor kvalitete isporu¢enog
javnog dobra. Banka je time duzZna isplatiti privathom partnerom ugovorena

potrazivanja uz dozvolu javnog partnera.

Nakon isporuke javnog dobra od strane privatnog partnera (1), javni
partner vrsi nadzor i kontrolu nad kvalitetom i koli¢inom isporuéenih javnih dobara
(2). Na osnovu dobivenog atesta kojim se potvrduje obujam i kvalitetu javni
partner daje nalog banci (3) o isplati privatnog partnera, a banka na osnovu
primljenog naloga vrSi isplatu prema privathnom partneru (4). Posebnost ovog
modela je stalna financijska likvidnost privatnog partnera (4) i u trenucima kada
javni partner nije u mogucnosti izvrSavati svoje ugovorene isplate. Placanja
prema privathom partneru izvr§ava banka na osnovu naloga javne uprave. Time
privatni partner ne ovisi 0 mjeseCnim naknadama koje je ugovorio s javnim
sektorom. Javna uprava je u mogucénosti plaéati isporu¢ena javna dobra i u
kasnijim razdobljima (5) a ne isklju€ivo putem mjesecnih naknada. To omogucéuje

bolju sinkronizaciju s ostvarivanjem prihoda javnog proracuna.
4.3 Javni natjeCaj i zaklju€ivanje ugovora o projektu
Tek nakon opisane sveobuhvatne pripreme i procjene potencijalnog

projekta javno-privatnog partnerstva moguce je raspisivanje javnog natjecCaja.

Javni natjeCaj kako je prikazano u slici 27 sastoji se od sljedecih koraka:
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e rjeSenje o raspisivanju javnog natjec€aja;

e formiranje grupe eksperata za upravljanje javnim natje€ajem;

e poziv za iskazivanje interesa;

e odabir potencijalnih privatnih partnera koji su kompetentni za javno-privatno

partnerstvo — ukoliko se ne moze odabrati najmanje tri kompetentna partnera

realizacija projekta se stopira;

e poziv za podno$enje ponuda;

e natjecateljski dijalog i konacni izradun isplativosti projekta na osnovu

dobivenih ponuda — ukoliko se utvrdi da javno-privatno partnerstvo nije

isplativo realizacija projekta se stopira;

e zakljuCivanje ugovora o javno-privatnom partnerstvu.

Slika 27: Javni natjecaj i natjecateljski dijalog

!

Rjesenje o raspisivanju javnog natjecaja

A 4

Formiranje grupe eksperata

A

Poziv za iskazivanje interesa

A

Odabir kompetentnih partnera
(uvjet je odabir najmanje 3 kompetentna partnera)

> Manje od 3 > Obustava
partnera projekta
\ 4
Poziv za podnosenje ponuda
A 4
Natjecateljski dijalog i konacni izracun isplativosti
Negativan Obustava
> rezultat u > projekta
izracunu
isplativosti

A 4

Zakljucivanje ugovora o javnho-privathom partnerstvu

I

Izvor 39: obrada autora
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4.3.1 Konaéni izraun isplativosti

Cjelokupan postupak javnog natjeCaja za javno-privatna partnerstva
podrobno je opisan u poglavlju 3.3.3. (Javni natje€aj i ugovori o suradnji javnog i
privatnog sektora). Zbog toga ¢e se u ovom poglavlju istaknuti samo preostali

znacajni aspekti javnog natje€aja i ugovora o javno-privatnom partnerstvu.

Prilikom ocjenjivanja pristiglih ponuda od strane potencijalnih privatnih
partnera treba uzeti u obzir isplativost pojedinih ponuda. Zato se pojedinacne
ponude ocjenjuju uz pomo¢ prethodnog "Public Sector Comparator-a" ili modela
izraCuna isplativosti projekta. Privatni partner tijekom natjecateljskog dijaloga i
podnoSenjem svoje ponude nudi rieSenja za postizanje trazenih i opisanih
izlaznih rezultata. Svaki ponuditelj nudit ¢e razliita rjeSenja. O tim rjeSenjima
medutim ovise konacni ukupni trodkovi projekta. Da bi mogli usporediti ponude
navedenih ponuditelja potrebno je dakle jo§ jednom primijeniti "Public Sector

Comparator" i izraCunati konacne troSkove projekta za svaku ponudu.

Kako se u "Public Sector Comparator-u" zbog usporedivosti na strani
klasicnog modela koriste kao osnova za izraCun isti trazeni izlazni rezultati,
potrebno je i tu stranu "Public Sector Comparator-a" izraCunati prema svim
pristiglim ponudama. Time se za svaku ponudu potencijalnih privatnih partnera
dobiva potpuni izraCun ukupnih troSkova projekta po modelu javno-privatnog
partnerstva i klasichom modelu. Samo na osnovu takvog izraCuna moze se vrsiti
odabir kona¢nog partnera s kojim ¢e se zakljuciti ugovor o javno-privatnom

partnerstvu.

Pri tome se ponude Ciji su troSkovi nizi za 10% do 20% u odnosu na
sliedecCu najpovoljniju ponudu ne uzimaju u obzir jer se takvi troSkovi i ponude
smatraju nerealnima. Obveza je javne uprave u odnosu na takve ponude
dodatno istraZivanje kako bi se utvrdilo da li se radi o zloupotrebi troSkova i cijena

s posljedicom eliminacije ostalih ponuda iz daljnjeg natjecanja.

Najpovoljnijom ponudom smatra se ona ponuda koja u poznatim uvjetima
pla¢anja nudi optimalan razmjer izmedu najnizih cijena s jedne strane i najveée

kvalitete javnog dobra s druge strane na osnovu opisa o€ekivanih izlaznih
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rezultata. Time se dobiva sliedeéi popis kriterija'®® koji odreduju povoljnost

pojedinacnih ponuda:

e ponudene cijene i troSkovi te iznosi mjeseCnih naknada koje se privathom
partneru moraju isplatiti za isporu¢eno javno dobro;

e koncepcija, vrsta i nacin isporuke javnog dobra krajnjim korisnicima;

e predlozeni tehniCki i arhitektonski koncepti i rjeSenja;

e djelovanje i prihvatljivost predlozene podjele poslovnih rizika;

¢ djelovanje i prihvatljivost predlozenog ugovora o javno-privathom partnerstvu.

4.3.2 Ugovor o javno-privatnom partnerstvu

Svaki ugovor o javno-privatnom partnerstvu mora osigurati kvalitetu
javnog dobra. U tu svrhu se ugovorno definiraju standardi ili razina kvalitete
isporuCenog javnog dobra ("Service Level Agreements"). Service Level
Agreements su kvalitativno i kvantitativno izmjerljivi standardi koji se sastoje od
mnostva pojedinacnih definicija o mjernim jedinicama, vremenu izmjere, te
metodama i postupcima mijerenja. Privatni partner mora dakle isporuciti javno
dobro po odredenoj kvaliteti koja se zatim provjerava i mjeri. Ako je ispunjena
trazena kvalitete u granicama definiranog standarda privathnom partneru se
odobrava nagrada ili bonus. Ako se trazena kvaliteta ne postigne privathom

partneru se odreduju sankcije najéesée u novéanom obliku ili malusi.

4.4 Nadzor i kontrola javne uprave

Nakon zaklju€ivanja ugovora o javno-privatnom partnerstvu slijedi
realizacija i poslovanje projekta koje se sastoji, kako je prikazano u slici 28, od
sljedecih koraka:

e gradnja javne infrastrukture i isporuka javnih dobara krajnjim korisnicima uz
controlling privatnog partnera;

e obraCun i isplata naknada privathom partneru uz prilagodavanje javnog
prora¢una;

e upravljanje ugovorom i prilagodavanje ugovora novonastalim uvjetima.

1220 tome detaljnije cf.: Horn K.-U., Public Private Partnership im Hochbau,
Wirtschaftlichkeitsvergleich, Finanzministerium des Landes Nordrhein-Westfahlen, 2003., p.26.
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Slika 28: Realizacija i poslovanje projekta

I

Gradnja javne infrastrukture i isporuka javnih dobara
Controlling

\ 4
Isplata naknada privatnom partneru

A 4
Upravljanje ugovorom

I

Izvor 40: obrada autora

4.4.1 Kontrola kvalitete javnih usluga

"Controlling objedinjuje zadace prikupljanja i koordinacije informacija,
planiranja, upravljanja i kontrole kako je prikazano u slici 29. Cilj controlling-a je
priprema i izrada scenarija odlu€ivanja zbog postizanja optimalnih ekonomskih
rezultata. Controlling sluzi dakle za pripremu odluka i za verifikaciju efikasnosti

poduzetih mjera i odluka."'®

Slika 29: Struktura Controlling-a

Upravljanje

Planiranje Kontrola

Informacije

Izvor 41: Gasteyer T., Prozessleitfaden Public-Private Partnership, Bertelsmann Stiftung,
Clifford Chance Piinder, Initiative D21, Frankfurt am Main, <www.initiatived21.de>,
(13.06.2008.), p.109.

' Gasteyer T., Prozessleitfaden Public-Private Partnership, Bertelsmann Stiftung, Clifford
Chance Piinder, Initiative D21, Frankfurt am Main, <www.initiatived21.de>, (13.06.2008.), p.108.
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Na osnovu sistematskog prikupljanja informacija izraduju se analize
trenutnog stanja. Polazeéi od analize trenutnog stanja definiraju se u okviru
planiranja buduca stanja koja se Zeli postiCi, a u svrhu postizanje buducih stanja
donasaju se upravljaCke odluke. Nakon donaSanja upravljackih odluka slijedi
kontrola implementacije usvojenih odluka u kojoj se utvrduje da li se navedenim
odlukama postigla planirana razina efikasnosti. Takva provjera efikasnosti odvija

se ponovno u okviru analize sadasnjeg stanja ¢ime se zatvara krug controlling-a.

U javno-privatnom partnerstvu mozemo razlikovati operativni controlling
od strateSkog controlling-a. Operativni controlling se odnosi na kratkoro¢ne i
srednjoroCne odluke kojima se upravlja s pojedinim postupcima u tekuc¢em
procesu poslovanja kao $to su proizvodnost, likvidnost i rentabilnost. Strateski
controlling se odnosi na dugoro¢na vremenska razdoblja. Posebnost strateSkog
controlling-a je poja¢ana analiza vanjskih aspekata te njihov razvoj i djelovanje
na javno-privatno partnerstvo. Iz dobivenih spoznaja izvode se Cimbenici uspjeha
javno-privatnog partnerstva te se razvijaju posebne strategije usuglasene s

daljnjim razvojem detektiranih ¢imbenika uspjesnosti.

Osnovna pretpostavka efikasnog controlling-a je uvezivanje opisanog
sustava u organizacijski model suradnje izmedu javnog i privatnog partnera. Pri
tome treba dodatno razlikovati usmjerenje poslovnog controlling-a od projektnog
controlling-a. Poslovni controlling usmjeren je na upravljanje cjelokupnim
poslovnim procesima s posebnim naglaskom na standardne poslovne procese
koji se stalno ponavljaju. Za odluke koje se dona$aju u okviru javno-privatnog
partnerstva potrebna je dodatna primjena posebnog oblika projektnog
controlling-a koji je primarno usmjeren na projektno specificne zahtjeve i okvirne
uvjete poslovanja. U tu srhu se poslovni controlling dodatno razvija s projektno
specificnim elementima koji ¢e s rastu¢om individualno$¢éu i kompleksnosSc¢u
projekta pokrivati najznacajnije funkcije controlling-a. Javno-privatno partnerstvo
karakteristicno je po razli€itim projektnim zadacama koje su rasporedene po
razli€itim vremenskim razdobljima u zivotnom ciklusu projekta. To zahtijeva
implementaciju takvog controlling-a koji je wunutar projekta usuglaSen s

individualnim zahtjevima pojedinih projektnih faza.

Zato se efikasan controlling u okviru javno-privatnog partnerstva mora
odnositi na razliite funkcionalne razine i njihovu meduzavisnost kao $to je

prikazano u slici 30.
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Slika 30: Meduzavisnost funkcionalnih razina Controlling-a

Controlling rokova I

Controlling troSkova

\ 4

Controlling kvalitete

Controlling organizacije

Izvor 42: Gasteyer T., Prozessleitfaden Public-Private Partnership, Bertelsmann Stiftung,
Clifford Chance Piinder, Initiative D21, Frankfurt am Main, <www.initiatived21.de>,
(13.06.2008.), p.110.

Controlling rokova odnosi se na pravovremeno odvijanje svih aktivnosti
koje su pojedini sudionici u javno-privatnom partnerstvu preuzeli na sebe. To ne
vrijedi samo za rokove izvodenja ili poCetne i zavrSne rokove u odvijanju projekta,
vec¢ i za rokove pripreme, sudjelovanja, dostave i odlucivanja javnog i privatnog
partnera. Efikasna metoda controlling-a rokova je izrada analize sadasnjeg stanja
i usporedba s planiranim stanjem. Vezano uz rokove mogu se odrediti nagrade i
sankcije za slu€aj pravovremenog ili prijevremenog postizanja roka te za sluéaj

nepostizanja rokova.

Controlling kvalitete sastoji se od razvoja i odredivanja standarda
kvalitete prilikom opisivanja izlaznih rezultata projekta te od upravljanje kvalitetom
prilikom realizacije i poslovanja projekta. Controlling kvalitete zasniva se na

ugovorno definiranim "Service Level Agreements".

Controlling troskova zaduzen je za upravljanje i pridrzavanje projektnog
proraCuna, odrzavanje likvidnosti poslovanja i tokove placanja u okviru
kratkoro€nog i dugoroénog financiranja. Zato controlling troSkova zauzima
centralno mjesto u ukupnoj strukturi controlling-a. Podaci iz preostalih
funkcionalnih razina se ovdje sumiraju. Instrumenti controlling troSkova su izrade
troSkovnih izvje$¢a, usporedba trenutnog stanja s planiranim stanjem, obracun

poslovanja, obracun troskova i obracun isporuke javnih dobara.

Glavna zadaca controlling-a organizacije je sistematizacija i upravljanje

ugovornim obvezama koje se odnose na produktivnost, dostavu javhog dobra,
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sudjelovanje i koordinaciju javnog i privatnog partnera te njihovog procesa
zajednickog odlucivanja unutar projektno specificne organizacije javno-privatnog
partnerstva. Kao instrumenti controlling organizacije koriste se informaticki
podrzano upravljanje poslovnim planom, sustavi upravljanja dokumentima ili

sistematizirani sustav obrazaca za standardne procese.

Iz controlling troSkova proizlazi dakle obracun isporuke javnih dobara te
konacni obraéun nov€ane naknade koja se privatnom partneru placa za
isporueno javno dobro. Pri tome je potrebno osigurati pridrzavanje privatnog
partnera ugovornih odredbi koje se odnose na isporuku javnog dobra. U tu svrhu
mogu se Koristiti poticajni sustavi koji se baziraju na pozitivnim (sustav bonusa) i
negativnim (sustav malusa) poticajima i koje kod kona¢nog obraCuna novCane
naknade za privatnog partnera treba uzeti u obzir. Sljedec¢i sustavi poticaja su
uobidajeni:'**

e sankcioniranje rokova — nepridrzavanje rokova kaznjava se nov€ano a
pravodobno ispunjavanje zadaca se ne nagraduje;

e pridrzavanje kvalitete — u zavisnosti o propisanim standardima odreduju se
novCane kazne za neispunjavanje standarda i novCane nagrade za
ispunjavanje standarda;

e opcije — dobivanje novCane naknade u odredenom iznosu ovisi o
ispunjavanju odredenih uvjeta od kojih je najznacajniji nenastupanje
poslovnih rizika;

e sudjelovanje u rezultatima uspjeha — ugovorno definirana medusobna

raspodjela dobiti tijekom poslovanja projekta ili nakon zaklju€ivanja projekta.

RazliCiti modeli javno-privatnog partnerstva razvijaju razliCitu raspodjelu
odgovornosti i poslovnih rizika izmedu javnog i privatnog partnera. O raspodjeli
odgovornosti i poslovnih rizika zavisi pozicija pojedinog partnera unutar projekta,
a ovisno o svojoj poziciji pojedini partneri razvijaju razli€ite poslovne interese. To
ukazuje na Cinjenicu da je za optimalno postizanje oCekivanih rezultata u okviru
javno-privatnog partnerstva potrebno pronaéi odgovarajuce strategije koje ¢ée

dugoroc¢no osigurati kooperativnu i ugovornu volju javnog i privatnog partnera.

Takve strategije nazivaju se strategijama upravljanja projektima javno-

privatnog partnerstva a jedna od naj¢eSc¢e primjenjivanih strategija odnosi se na

12 Gasteyer T., Prozessleitfaden Public-Private Partnership, Bertelsmann Stiftung, Clifford
Chance Piinder, Initiative D21, Frankfurt am Main, <www.initiatived21.de>, (13.06.2008.), p.114.
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upravljanje promjenama. Klasi¢ni ugovori koji sadrzavaju odredbe o
preuzimanju poslovnih rizika, proizvodnosti i obvezama placanja oslanjaju se na
pretpostavku da ¢e definirani obujam proizvodnje u odredenim proizvodnim
uvjetima za primjereni iznos plac¢anja biti izvrSen. Ukoliko medutim nakon
zaklju€ivanja ugovor dode do nepredvidenih promjena u proizvodnim uvjetima ili
se ispostave promjene u obujmu proizvodnje, tada se u ugovorima o javno-
privatnom partnerstvu obveze placanja moraju prilagoditi takvim novonastalim

situacijama.

4.4.2 Nadzor iskoriStavanja javnog dobra

Nakon realizacije i poslovanja projekta javno-privatnog partnerstva slijedi
evaluacija iskoristenosti javnog dobra odnosno evaluacija projekta koja se, kako
je prikazano u slici 31, sastoji od sljedecih koraka:

e konacni izraCun isplativosti i mjerenje efikasnosti projekta javno-privatnog
partnerstva;

¢ konacni financijski obracun s privatnim partnerom;

e istek ugovora i izvrSavanje obveza po isteku ugovora;

e odlucCivanje o daljnjem koristenju objekta.

Slika 31: Evaluacija projekta

I

Konachni izra€un isplativosti

A 4

Konacni financijski obracun

A 4

Obveze po isteku ugovora

A4
Odluka o daljnjem koriStenju projekta

Izvor 43: obrada autora

lako se radi o zadnjem koraku ili zadnjoj fazi u modelu upravljanja

projektima javno-privatnog partnerstva mora se napomenuti da se evaluacija
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projekta ne primjenjuje iskljuivo nakon isteka ugovora o javno-privatnom
partnerstvu. Preporu¢a se naprotiv stalna i periodicna evaluacija projekta i
poslovanja javno-privatnog partnerstva. Navedena evaluacija je od izuzetne
vaznosti jer pruZza empirijske i iskustvene podatke o stvarnom stanju projekta koji

se mogu usporediti s planiranim veli¢Ginama.

Konacni ili periodi¢ni izracun isplativosti se pri tome temelji na vec
spomenutom "Public Sector Comparator-u" na osnovu kojeg se mogu izra¢unati
konaéni i ukupni troSkovi projekta prema podacima koji su dobiveni iz
uspostavljenog controlling-a. Ukoliko je u konaénom obracunu troSkova projekta
utvrdena odredena dobit projekta onda se navedena dobit sukladno ugovornim
odredbama dijeli izmedu javnog i privatnog partnera. Isto se odnosi i na gubitke
projekta. Takoder treba uzeti u obzir da kod pojedinih modela javno-privatnog
partnerstva s transferom vlasnistva javne infrastrukture iz privatnog sektora u
javni sektor mogu proiza¢i dodatne financijske obveze javnog sektora prema
privatnom partneru. Navedene iznose treba uzeti u obzir kod konaénog

financijskog obracuna.

Moguca je opcija u kojoj se javna infrastruktura nalazi u vlasnistvu javnog
sektora Cime obveze i troskovi po isteku ugovora pripadaju javhom partneru.
Moguca je i druga opcija po kojoj se vlasniStvo nad javnom infrastrukturom nalazi
u privatnom vlasniStvu. Tada je logiéno da troskove vezane uz zaklju€ivanje
projekta snosi privatni partner. Javna uprava o opisanim obvezama mora
pravodobno voditi raCuna uzevsi u obzir svoje potrebe i mogucénosti kao i ukupnu
vrijednost javne infrastrukture te navedene obveze ugovorno definirati prilikom

zakljucivanja ugovora s privatnim partnerom.

Posebno pitanje koje se postavlja je koriStenje projekta javno-privatnog
partnerstva nakon isteka ugovornih odnosa izmedu javnog i privatnog partnera.
Javna infrastruktura nakon isteka poslovanja od 25 do 30 godina moze se i dalje
korisno upotrijebiti. Javna uprava u tom trenutku moze zadovoljiti odredene
vlastite potrebe i zadrzati javnu infrastrukturu u svom poslovanju, moze javnu
infrastrukturu ustupiti treCoj osobi na koristenje uz naplatu najma ili leasing-a ili

moze produziti ugovor o javno-privatnom partnerstvu.

Za svaki projekt javno-privatnog partnerstva je najznacajnije da se

prilikom upravljanja projektima osigura prisustvo onih elemenata u projektu koji
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osiguravaju vecu efikasnost javne uprave u isporukama javnih dobara. Polazeci
od koncepcije "vrijednost za novac" i prethodno opisanog controlling-a proizlazi
da su navedeni elementi upravo one veliCine koje je potrebno posebno nadzirati
a to su organizacija, kvaliteta, troSkovi i rokovi. Dolazi se joS jednom do zakljucka

da efikasnost projekta u prvom redu ovisi o sljedeci kljuénim koracima:

e definiranje tehnika i organizacijskog model suradnje izmedu javnog i
privatnog partnera s implementacijom sustava controlling-a — omogucuje

vecéu efikasnost poslovnih procesa i brzu gradnju javne infrastrukture;

e definiranje izlaznih rezultata i standarda kvalitete koje privatni partner
mora ostvariti s implementacijom sustava bonusa i malusa — unapreduje
kvalitetu isporuCenog javnog dobra i pridrzavanje privatnog partnera

ugovornih odredbi;

o definiranje troskovnog analitic(kog modela koji omogucéuje usporedbu
troSkova projekta javno-privatnog partnerstva s klasi¢nim modelom isporuke
javnog dobra i kvantitativno odredivanje medusobne raspodjele poslovnih
rizika — osigurava vecéu ekonomicnost i ustede u javnim financijama bez

obzira na visoke transakcijske i agencijske troskove;

e definiranje sustava controlling-a omogucuje evaluaciju i nadzor projekta te
mjerenje postignutih rezultata i efekata — prisutna je vecéa vjerojatnost

postizanja oCekivanih efekata i ciljeva javnih politika.

Dosadasnja praksa je pokazala da se opisani ucinci mogu posti¢i kako je
na primjer navedeno u izvieS¢u ameriCke Federalne Administracije za Autoceste
koji je upuéen ameriCkom Kongresu. Ustede u vremenu realizacije projekta
iznose od 30% do 60%, razina kvalitete poveéana je za 29% do 56%, a ustede u

javnim tro$kovima iznose od 6% do 40%.'*

12 O tome detaljnije cf.: United States Department of Transportation, Report to Congress on
Public-Private Partnerships, December 2004, pp. 41-62
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5. Javno-privatno partnerstvo u Republici Hrvatskoj

Agencija za promicanje izvoza i ulaganja je agencija Vlade Republike

Hrvatske Cija je osnovna zadaca definirana kao pruzanje potpune usluge

investitorima pri realizaciji ulagackih projekata, predlaganje mjera za

unaprjedenje ulagackog okruzenja te prezentacija Hrvatske u inozemstvu kao

pozeljne ulagacke lokacije. Poslovanje i rad Agencije za promicanje izvoza i

ulaganja organizirano je u Cetiri sektora: Sektor za strateSko planiranje, Sektor za

podrsku ulagacima, Sektor za podrsku izvoznicima te Sektor za javno privatno

partnerstvo kako je prikazano u slici 32.

Slika 32: Agencija za promicanje izvoza i ulaganja

Ravnatelj
Slobodan Mikac

Zamjenica
ravnatelja
Bodica Lapic

Sektor za stratedko| | Sektor za podriku || Sektor za podriku Sektor za JPP

_F'LE?I"I'FH"IIE. -~ |Jl|agaﬁll'l‘la |zuozn!c|ma Kamile Vrana
Zeljko Holik Cwijetks Zorovic Mate Imijaravic Direktar
Direktor Direktor Direktor

Izvor 44: Agencija za promicanje izvoza i ulaganja, O nama,
<http://www.apiu.hr/hr/Home.aspx?PageID=18>, (14.06.2008.)

Sektor za javno-privatno partnerstvo zapoceo je s radom 1. ozujka 2007.

godine a njegovi osnovni zadaci su:

ustrojavanje Registra ugovora;

davanje odgovora na upite kojima se trazi objasnjenje pojedinih nejasnih ili
spornih pitanja a koja su vezana za porezna, pravna, financijska ili druga
pitanja;

kontroliranje natjeCajne i ugovorne dokumentacije, prijedloga alokacije rizika i
ostalih elemenata wugovora te davanje miSlienja na dostavljenu
dokumentaciju;

rad na unapredenju zakonodavnog okvira za projekte;
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e izuCavanje razvoja prakse javno-privatnog partnerstva u drzavama Europske

Unije te primjena najbolje prakse.

5.1 Zakonodavni okvir

Navedena agencija osnovana je temeljem Smijernica Vlade Republike
Hrvatske za primjenu ugovornih oblika javno-privatnog partnerstva (NN 98/06).
Nadalje je spomenutim Smjernicama definira oblik javno-privatnog partnerstva
privatnog partnerstva. Pored definiranja oblika koji ¢e se primjenjivati u
implementaciji projekata javno-privatnog partnerstva Smjernice upuéuju na
postupak izbora privatnog partnera, osnovne elemente ugovora izmedu partnera,
postupak odobravanja projekata i nacin kontrole realizacije i poslovanja projekata

javno-privatnog partnerstva.'®

Privatni partner odabire se putem javnog natje€aja. Kod postupka izbora
privatnog partnera, u slu¢aju osobito sloZenih ugovora, koristi se "natjecateljski
dijalog" sukladno smjernicama Europske Unije. Javni partner izdaje obavijest o
nabavci u kojoj navodi svoje potrebe i zahtjeve i zapoc€inje razgovor s odabranim
ponuditeljima s ciliem definiranja rieSenja koja su najprikladnija za zadovoljavanje
navedenih potreba. Tijekom ovog razgovora mogu se razmotriti svi aspekti
ugovora s izabranim ponuditeljima. Javni partner nastavlja razgovor sve dok ne
prepozna rjeSenje ili rjeSenja koja mogu zadovoljiti njegove potrebe. Nakon
objave o zavrSetku razgovora i nakon §to javni partner o tome obavijesti
ponuditelje zahtijeva se podnosSenje konaéne ponude na temelju dogovorenih
rieSenja. Ponuda mora sadrzavati sve elemente koji su nuzni i potrebni za
realizaciju projekta. Slijedi procjena zaprimljenih ponuda na temelju kriterija

navedenih u obavijesti o nabavci te se bira ekonomski najprihvatljivija ponuda.

Ugovor o javno-privathom partnerstvu moze sadrzavati nekoliko
osnhovnih ugovora: o zakupu, o prodaji, 0 zasnivanju prava sluznosti ili prava
gradenja, o davanju koncesije, o gradenju, o djelu i sli¢no. Ugovor o javno-

privatnom partnerstvu mora sadrzavati sliedece odredbe:

'2° O tome detaljnije cf.: Smjernice za primjenu ugovornih oblika javno-privatnog partnerstva,
Narodne novine, 2006., br. 98.
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11.

12.

13.

14.

15.

16.
17.

18.

svrhu i predmet ugovora;

jasnu identifikaciju rizika i podjelu rizika izmedu javnog i privatnog
partnera;

obvezu privatnog partnera da potpuno ili djelomi¢no snosi izdatke za
provedbu projekta ili da pruzi prihvatliivo jamstvo da ¢e ti izdaci biti
podmireni od tre¢e osobe;

posljedice neizvrSenja ugovornih obveza ugovornih strana i ugovorne
kazne;

obveze javnog partnera ukljuCujuci iznos, nacin (najam ili licenca) i vrijeme
davanja vlastitog uloga ako je takav ulog potreban te povrat uloga na kraju
dogovorenog razdoblja.;

nacin i uvjete pod kojima financijske ustanove mogu sudjelovati u projektu;

minimalne standarde koji ¢e se primijeniti pri projektiranju te standarde
prostora i kvalitete javnog dobra kao i zahtjeve vezani uz realizaciju projekta;

mogucnost poboljsanja javnih usluga za vrijeme poslovanja projekta koji se
pored ostalog mogu odnositi i na zastitu okoliSa ili o€uvanje javnog zdravlja i
sigurnosti;

nacin i uvjete pla¢anja;

. jasno definirane korisnicke naknade osiguravajuéi pri tome da visina tih

troSkova bude u skladu sa =zahtjevima ucinkovitog koriStenja javne
infrastrukture i u skladu s moguénostima korisnika niZih imovinskih
kategorija;

potpunu transparentnost i obvezu javnog partnera da objavi podatke koji
se odnose na projekt;

pravo privatnog partnera da tijjekom trajanja ugovora uvede mijere
racionalizacije, poboljsSanja ili inovacije u nacin upravljanja projektom ili u
nacin isporuke javnih dobara;

pravo javnog partnera da nadzire realizaciju projekta od strane privatnog
partnera;

vrijeme sklapanja ugovora, uvjete produljenja ili skracivanja ugovora i
uvjete raskidanja ugovora prije isteka roka te visinu naknade u tom slucaju;
osiguranje realizacije projekta i dodatna jamstva te obveze ugovornih
strana;

definiranje vlasnistva po prestanku ugovora;

pravo javnog partnera da raskine ugovor po diskrecijskoj osnovi te iznos
naknade privathom partneru u tom sluéaju;

postupak i nacin rieSavanja sporova,;
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19. pravo privatnog partnera na raspolaganje svojim potrazivanjima koja ima
u odnosu na javnog partneru i krajnjeg korisnika;
20. pravo privatnog partnera da na treCu osobu prenese svoje obveze prema

javnom partneru.

U odnosu na ugovorne standarde iz medunarodnog pregleda nedostaje
jasno iskazana obveza uvodenja sustava stimulacije u odnose izmedu javnog i
privatnog partnera. Pored posljedica neizvrSavanja ugovornih obvezi putem
ugovorenih kazni potrebno je odrediti i nagrade u slucaju izvr§avanja ugovorenih
odredbi, Sto je bitno s aspekta motiviranja privatnog partnera na pridrzavanje
ugovora. Nadalje nedostaje obveza ugovornog definiranja financijskih i poslovnih
pokazatelja. Posebna pitanja koja takoder nisu obuhvac¢ena kao obavezne
ugovorne odredbe su pitanje personala javne uprave Kkoji eventualno mora
preuzeti privatni partner te nacin prilagodavanja ugovora novonastalim

situacijama u dugoronom razdoblju.

Javni partner koji zeli realizirati projekt primjenom javno-privatnog
partnerstva duzan je dostaviti nadleznoj agenciji natjeCajnu dokumentaciju na
uvid i midljenje ukljucujuéi prijedlog ugovora. Agencija je duzna u roku od 30
dana izdati miSljenje o dostavljenoj dokumentaciji. Ukoliko Agencija ne izda
misljenje u navedenom roku smatrat ¢e se da je misljenje pozitivho. Agencije za
promicanje ulaganja i izvoza osnovala je sukladno Smjernicama zaseban Sektor
za javno-privatna partnerstva. Zadaci navedenog Sektora navedeni su u
prethodnom poglavlju (vidi p. 145.). Postupak odobravanja projekata javno-
privatnog partnerstva sastoji se od kontroliranja natjeCajne i ugovorne
dokumentacije, alokacije rizika i ostalih elementa ugovora koji definiraju naknadu
privatnom partneru, na osnovu C¢ega se daje miSlienje na dostavljenu
dokumentaciju u smislu potvrde da je projekt definiran po nacelu javno-privatnog
partnerstva. Navedeni sektor ima nadalje ovlasti objaviti nalaze u postupku

nadzora projekta.

5.2 Iskustva javnih uprava u Republici Hrvatskoj

Tijekom 2007. godine u Gradu Koprivnici realiziran je projekt javno-
privatnog partnerstva koji se odnosio na izgradnju koprivnicke gimnazije s
pripadajuéom Skolskom sportskom dvoranom. U sklopu navedenog projekta

izgradena je i gradska sportska dvorana kao jedan jedinstveni projekt javno-
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privatnog partnerstva.’” U Gradu Varazdinu se tijekom 2008. godine gradi
gradska sportska dvorana za sportske potrebe Grada Varazdina i Svjetskog
Rukometnog Prvenstva koje ¢e se odrzati u Republici Hrvatskoj, takoder po

8

modelu javno-privatnog partnerstva.’”® Na osnovu prezentacije navedenih

2 obavljenih razgovora s odgovornim osobama Grada Koprivnice i

projekata
Grada Varazdina, uvidom u poslovnu dokumentaciju te koristenjem drugih izvora
utvrdene su odredene zajedniCke karakteristike ali i razlike u modelu upravljanja
projektima javno-privatnog partnerstva u odnosu na iskustva iz medunarodnog

pregleda.

5.2.1 Javne potrebe i mogucnosti financiranja

Upravljanje projektima javno-privatnog partnerstva takoder zapod€inje
prvim dijelom pripreme projekta, kako je prikazano u slici 33, ali bez definiranja
koli€ine i okvirne kvalitete javnhog dobra koje se isporuCuje, odnosno bez

dokumentiranog istrazivanja trziSta potraznje za javnim dobrom.

Slika 33: Priprema projekta Varazdin i Koprivnica Dio 1.

Identifikacija potencijalnih projekata

A 4

Definiranje prioriteta u slu€aju veceg broja projekata

A 4

Povezivanje veéeg broja projekata u jedan
jedinstveni projekt

A 4

Definiranje projekta i izrada projektnog pisma
s okvirnim projektnim podacima

!

Izvor 45: obrada autora

1270 tome detaljnije cf.: Grad Koprivnica,

<http://koprivnica.hr/gradskauprava/2006_08 gimnazija_galerija.asp>, (15.05.2008.)

128 0 tome detaljnije cf.: Grad Varazdin, <http://www.varazdin.hr/galerije/dvorana022008.html>,
(15.06. 2008.)

120 tome detaljnije cf.: USAID Croatia, Udruga Gradova Republike Hrvatske, Panel diskusija:
Javno-privatno partnerstvo — izazovi za lokalnu samoupravu,
<http://isite23.isite.com.hr/default.asp?ru=211&gl=200607280000001 &sid=&jezik=1>,
(15.06.2008.)
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Potencijalni projekti za javno-privatno partnerstvo identificirani su uz
pomodu "Gradskih programa prioritetnih projekata za razdoblje 2005. — 2009.""*
Kako su u navedenim dokumentima potrebe za gimnazijom odnosno za
gradskom sportskom dvoranom veé oznaéene kao prvi prioritet medu prioritetima
nije izradena matrica prioriteta. Izrada navedene matrice mogla je eventualno
ukazati na viSi stupanj hitnosti i povoljniji investicijski volumen za prioritetne
projekte izgradnje gradskih cesta i vodoopskrbu. |zradom matrice se i navedene
projekte moglo oznaditi kao potencijalne za javno-privatno partnerstvo ¢ime bi se
iskazala i veca intencija za buduéu realizaciju projekata putem javno-privatnog
partnerstva. U slu€aju Koprivnice je nadalje veci broj projekata (Skola, Skolska
sportska dvorana, gradska sportska dvorana) povezan je u jedan jedinstveni

projekt po lokaciji i djelomi¢no po djelatnosti.

Projektna pisma u kojima su projekti definirani s okvirnim projektnim
podacima su izradena na osnovu projektne dokumentacije koju su pripremile
gradske uprave. Medutim, jasna studija izvedivosti s istrazivanjem trziSta
privatnog sektora i njegove potraznje za javno-privatnim partnerstvom nije
dokumentirana. Takoder nije izradeno istrazivanje trziSta korisnika javnih usluga i
njihove potraznje za javnim dobrom s kvantitativnim i kvalitativnim podacima. U
slu¢aju Koprivnice odrzavana je Skolska nastava u tri smjene. U oba grada
prisutan je veliki broj sportskih klubova bez adekvatnih uvjeta za odrzavanje
redovitih treninga. Na osnovu takvog ¢injeni¢nog stanja pretpostavija se da je
potraznja za ovom vrstom javnih uslugama velika i da je izgradnjom nove
gimnazije i gradskih sportskih dvorana stvorena dovoljno velika ponuda koja ¢e u

potpunosti zadovoljiti navedenu potraznju.

Upravljanje projektima javno-privatnog partnerstva u Gradu Koprivnici i
Gradu Varazdinu nastavljeno je drugim dijelom pripreme projekta, kako je
prikazano u slici 34, ali bez izrade testa podobnosti projekata na javno-privatno

partnerstvo.

%0 tome detaljnije cf.: Gradski programi prioritetnih projekata za razdoblje 2005.-2009., Grad
Varazdin i Koprivnica, <http://www.varazdin.hr/ustroj/dokumenti/projekti05-09.pdf>,
<http://koprivnica.hr/gradskauprava/znacajniji_dokumenti.asp>, (15.06. 2008.)
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Slika 34: Priprema projekta Varazdin i Koprivnica Dio 2.

]

Utvrdivanje stanja u javnim financijama
i mogucénosti financiranja

A 4

Personalna pitanja i kompetentnost

I

Izvor 46: obrada autora

U sluaju Grada Varazdina javni rashodi raspolozivi za izgradnju
kapitalnih objekata iznosili su u 2006. godini ukupno 60 mili. KN (8 mili. €) a u
Gradu Koprivnici 44 mili. KN (6 mili. €)."" Ogigledno je da javni kapitala za
financiranje neophodne javne infrastrukture putem klasiénog modela isporuke
javnih dobara nije dovoljan bez dodatnog zaduzivanja. U sluaju Grada
Koprivnice zaduzivanje nije bilo moguée zbog nedovoljnog financijskog
potencijala gradskog Proracuna. To je generiralo potrebu za privatnim kapitalom
s ciliem prevladavanja nedostatka javnog kapitala ¢ime je djelomi¢no odreden i
model javno-privatnog partnerstva ako se uzme u obzir da je projektna
dokumentacija ve¢ pripremljena od strane gradskih javnih uprava. Pored toga su
predmetni projekti subvencionirani, u slu€aju Grada Koprivnice od strane
koprivni¢ko-krizevacke zupanije u iznosu od 65% a u slu€aju Grada Varazdina od

Vlade Republike Hrvatske u iznosu od 50%.

Kako navedene gradske uprave nemaju iskustva s javno-privatnim
partnerstvom i kako se nisu smatrale dovoljno kompetentnima, donijeta je odluka
0 angaziranju vanjskih savjetnika za realizaciju potencijalnih projekata. U oba
slu€aja angaziran je "Hrvatski Institut za mostove i konstrukcije (HIMK) — Odjel za
gospodarenje gradevinama i upravljanje projektima"'*?, kao institut u 100%
vlasnidtvu Republike Hrvatske. Test podobnosti s neprojektnim i projektnim

kriterijima za spomenute potencijalne projekte nije izraden.

131 Gradski Proracun Grada Varazdina i Koprivnice,
<http://www.varazdin.hr/ustroj/dokumenti/opci_proracun 2k7.pdf>,
<http://koprivnica.hr/gradskauprava/proracun_grada 2006.asp>, (15.06.2008.)

"2 Hrvatski institut za mostove i konstrukcije, <http:/www.himk.hr/e-03-3.html>, (15.06.2008.)
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5.2.2 Djelatnosti, oblici i tehnike primjene javno-privatnog partnerstva

Nakon pripreme projekta uslijedila je konaCna procjena potencijalnog

projekta javno-privatnog partnerstva kako je prikazano u slici 35.

Slika 35: Procjena projekta Varazdin i Koprivnica

I

Definiranje organizacijskog oblika suradnje

A 4
Standardizacija kvalitete radova i poslova

A 4

Definiranje modela financiranja
i uskladivanje s javnim proradunom

I

Izvor 47: obrada autora

Kao $to je vidljivo definiran je organizacijski oblik suradnje izmedu javnog i
privatnog partnera. Odlu¢eno je da ¢e se potencijalni projekti realizirati putem
BOT-modela. Privatni partner preuzima na sebe javne zadace gradnje,
financiranja i poslovanja javnom infrastrukturom te vlasniStvo nad javnom
infrastrukturom u vlasnickom modelu javno-privatnog partnerstva. 1zlazni rezultati
koje privatni partner treba posti¢i u isporuci javnih dobara su takoder definirani s
oCekivanom razinom kvalitete (standardi kvalitete). Medutim izraCun isplativosti
nije izraden Cime usporedba izmedu modela javno-privatnog partnerstva s
klasi€nim modelom isporuke javnih dobara ili nekim drugim modelom nije
moguca. Alokacija poslovnih rizika na privatnog partnera je definirana ali kako
izraCun isplativosti nije pripremlien navedena alokacija poslovnih rizika nije
vrijednosno iskazana. Na kraju je definiran model financiranja koji je uskladen s
mogucnostima javnog proracuna a koji se sastoji od privatnog financiranja javne
infrastrukture s eventualnim bankovnim kreditom te s isplatom mjesecnih

naknada privatnom partneru.

Na osnovu opisane pripreme i procjene potencijalnog projekta javno-
privatnog partnerstva raspisan je medunarodni javni natjeCaj za javno-privatno

partnerstvo koji se odvijao kako je prikazano u slici 36.
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Slika 36: Javni natjecaj i natjecateljski dijalog Varazdin i Koprivnica

I

Rjesenje o raspisivanju javnog natjecaja

A 4
Formiranje grupe eksperata

A

Poziv za iskazivanje interesa

A

Odabir kompetentnih partnera
(uvjet je odabir najmanje 3 kompetentna partnera)

A 4

Manje od 3 » Obustava
partnera projekta

A 4
Poziv za podnosenje ponuda

A 4
Natjecateljski dijalog

A 4

Zakljucivanje ugovora o javnho-privathom partnerstvu

I

Izvor 48: obrada autora

Javni natjeCaj i natjecateljski dijalog odvijao se na istovjetan nacCin kao i u
slu¢aju medunarodnog pregleda. Medutim kako izraCun isplativosti nije definiran
nije bila mogucéa konacCna valuacija pristiglih ponuda na "vrijednost za novac".
Privatni partneri su sastavljali svoje konaéne ponude na osnovu oc&ekivanih
izlaznih rezultata a odluka o najpovoljnijoj ponudi je donesena na klasi¢an nacin
odabirom nov€ano najnize ponude. Treba napomenuti da ponude s veéim
nov€anim iznosima mogu u usporedbi s klasiénim modelom isporuke javnih
dobara ukazati na vecu razliku od ponuda s nizim nov€anim iznosima. Kriterij po
kojem se odabire najpovoljnija ponuda je dakle ukupan iznos ustede u odnosu na
klasian model za ponudenu kvalitetu a ne najmaniji iznos ponude. Ugovori o
javno-privatnom partnerstvu na razdoblie od 25 godina zakljuCeni su s
poduzecem "Tehnika d.d. Zagreb" za projekt u Koprivnici, a za projekt u

Varazdinu s poduzetni¢kom kooperacijom "Zagorje Tehnobeton d.d. Varazdin" i
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"Routing — Max Bdgl d.o.o0. za graditeljstvo Zagreb" (filijala njemackog "The Max

Bégl group of companies” u Hrvatskoj)."*

Nakon zaklju€ivanja ugovora o javno-privatnom partnerstvu uslijedila je

realizacija i poslovanje projekta kako je prikazano u slici 37.

Slika 37: Realizacija i poslovanje projekta Varazdin i Koprivnica

I

Gradnja javne infrastrukture i isporuka javnih dobara
Controlling

A 4
Isplata naknada privatnom partneru

A 4

Upravljanje ugovorom

Projekt u Koprivnici je potpuno realiziran te je Skola i gradska sportska

Izvor 49: obrada autora

dvorana stavljena u funkciju. Gradska sportska dvorana u Varazdinu je u fazi
izgradnje. U oba sluaja uvedeni su mehanizmi controlling-a privatnog partnera

po troSkovima, kvaliteti, rokovima i organizaciji poslovanja.

U sluCaju gradske sportske dvorane u Varazdinu mjeseCna naknada u
iznosu od 2,3 mili. KN (320.000,00 €) ispla¢uje se privathnom partneru na
vremensko razdoblje od 23 godine i 8 mjeseci (25 godina umanjeno za razdoblje
gradnje od 16 mjeseci). Ukupna vrijednost projekta iznosi 653,2 mili. KN ili 90,7
mili. €. U Koprivnici se privatnom partneru za isto vremensko razdoblje od 23
godine i 8 mjeseci isplacuju mjeseéne naknade u iznosu od 845.000,00 KN
(117.000,00 €) ¢ime ukupna vrijednost projekta iznosi 240 mili. KN ili 33,3 mili. €.

U ugovorima o javno-privatnom partnerstvu su nadalje ugradene odredbe
koje omogucuju prilagodavanje novonastalim situacijama, kao $to su odredbe o

inflaciji i porastu troSkova. Ukoliko godiSnji porast troSkova iznosi vise od 5%

133 Tehnika d.d. Zagreb <http://www.tehnika.hr/index4.asp?Jezik=H> , Zagorje Tehnobeton d.d.
Varazdin <http://www.gpzagorje.hr/osnovne-informacije/>, Max Bogl <http://www.max-
boegl.de/boeglnet/web/show.jsp?nodeld=1254> (16.06.2008.)
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pristupa se promjeni ugovorenih troSkova i mjeseénih naknada privatnom

partneru.
Nakon realizacije i poslovanja projekta javno-privatnog partnerstva

uslijediti ¢e evaluacija iskoriStenosti javne infrastrukture odnosno evaluacija

projekta kako je prikazano u slici 38.

Slika 38: Evaluacija projekta Varazdin i Koprivnica

I

Konacni financijski obracun

A 4

Obveze po isteku ugovora

A

Odluka o daljnjem koristenju projekta

Izvor 50: obrada autora

Konachni izraun isplativosti i mjerenje efikasnosti projekta javno-privatnog
partnerstva zbog nepostojanja izraCuna isplativosti nije moguce, ve¢ cCe se izraditi
samo konacni financijski obraCun s privatnim partnerom. Po isteku ugovora
uslijedit e izvrSavanje obveza prema ugovoru o javno-privatnom partnerstvu koje
se u prvom redu odnose na prijenos vlasniStva iz privatnog sektora u javni sektor.
Nakon izvrSavanja svih ugovornih obveza odlucivat ée se o daljnjem koritenju

objekta.

5.2.3 Iskustva i potencijali za buduce kooperacije

Kako je Sektor za javno privatno partnerstvo unutar Agencije za
promicanje izvoza i ulaganja zapocCeo s radom tek 1.0zujka 2007. godine cjeloviti
usporedbeni podaci koji bi ukazali na potencijale za buduée kooperacije ili javno-
privatna partnerstva jo§ nisu prikupljeni. Prema podacima iz oglasnika javnih
nabava "Narodnih Novina" d.d."™ tijekom 2005. godine samo Grad Koprivnica

iskazala je interes za javno-privatnim partnerstvom. U 2006. godini 7 jedinica

34 Izvor podataka: Narodne Novine, Oglasni dio, <http:/www.nn.hr/sluzbeni-list/oglasni/index.asp>,
(16.06.2008.)
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lokalne samouprave iskazuje interes za realizaciju 10 projekata javno-privatnog
partnerstva. Tijekom 2007. godine ukupan broj projekata povecao se na 12

iskazivanjem interesa 8 jedinica lokalne samouprave i jedne drzavne uprave.

Da sve veci broj zemalja u sve vecoj mjeri pribjegava javno-privatnom
partnerstvu vidljivo je iz situacije na trZistu projekata javno-privatnog partnerstva
izvan Velike Britanije. Navedeno trziSte obuhvac¢a Francusku, Njemacku, ltaliju,
Portugal, Spanjolsku, Nizozemsku, Irsku, Gréku, Madarsku, Cesku, Slovagku i
Poljsku. Od ukupno 289 projekata javno-privatnog partnerstva, kako je prikazano
u grafikonu 4, koji su tijekom 2006. godine u nabrojenim drzavama realizirani ili
se nalaze u procesu realizacije, 110 projekata ili 38% odnosi se na projekte iz
podrucja prijevoza robe i putnika. Zna¢ajno mjesto zauzima izgradnja obrazovne i
zdravstvene infrastrukture. 65 projekata nalazi se u podrucju zdravstva (22,5%) i
30 projekata u podrucju obrazovanja (10%). Preostalih 29,5% projekata odnosi
se na podrucja pravosuda (prvenstveno izgradnja kaznionica), smjestaja u
socijalne svrhe, izgradnju javnih odlagalista otpada, stambenu izgradnju i obranu,

dok je na razini jedinica lokalne samouprave realizirano samo 7 projekta ili 2,5%.

Grafikon 4: Europsko trZiSte javno-privatnog partnerstva po djelatnostima u 2006. godini

120
110
100 -
80 -
©
= 65
S
o 60
S
S
@
40
30
23 23
20 -
1 13
7 7 l
 m H =
- © [} T [ N bl []
g ¢ § ¢ § €& & ® 8
> £ S > o @ o g 4
g 3 o 2 s 5 £ g
= X © © o (72} e
[] — S N
Jot P4 Qo o
S o

Djelatnosti

Izvor 51: Public Private Finance (http://www.publicprivatefinance.com/), (17.06.2008.)
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Prema raspoloZivim podacima moguce je ostvariti detaljniji uvid u razvoj
trziSta javno-privatnog partnerstva za Francusku i Njemacku. Tijekom 2006.
godine u Francuskoj je realizirano ukupno 28 projekata javno-privatnog
partnerstva te se taj broj tijekom 2007. godine povecao na ukupno 62 projekata.
U Njemackoj je tijekom 2006. godine realizirano ukupno 40 projekata javno-
privatnog partnerstva te se i taj broj tijekom 2007. godine poveéao na ukupno

106 projekata, kako je prikazano u grafikonima 5i 6.

Iz grafikona 5 je nadalje vidljivo da su se u Francuskoj tijekom 2007.
godine projekti iz podrucja prijevoza putnika i robe udvostrugili. U blagom porastu
su projekti iz djelatnosti zdravstva, pravosuda i zbrinjavanja otpada. Znacajno je
da su modeli javno-privatnog partnerstva pronasli svoju primjenu i u djelatnostima
javne uprave u kojima tijekom 2006. godine nisu realizirani projekti javno-
privatnog partnerstva kao $to je smjestaj u socijalne svrhe, telekomunikacije,

stambena izgradnja i obrazovanje.

Grafikon 5: Razvoj francuskog trziSta javno-privatnog partnerstva u 2006. i 2007. godini
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Izvor 52: Public Private Finance (http://www.publicprivatefinance.com/), (17.06.2008.)

Na njemackom trziStu projekata javno-privatnog partnerstva, kako je
vidljivo iz grafikona 6, takoder su tijekom 2007. godine projekti iz djelatnosti

prijevoza putnika i robe udvostruCeni. Jo§ snazniji razvoj javno-privatnog
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partnerstva zabiliezen je na podrucju obrazovanja, stanovanja, zdravstva i
smjestaja u socijalne svrhe. U ostalim djelatnostima njemacke javne uprave
prema broju projekata prisutna je stagnacija javno-privatnog partnerstva ali do

opadanja u realizaciji projekata javno-privatnog partnerstva ipak nije doslo.

Grafikon 6: Razvoj njemackog trZiSta javno-privatnog partnerstva u 2006. i 2007. godini
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Izvor 53: Public Private Finance (http://www.publicprivatefinance.com/), (17.06.2008.)

Moze se dakle zakljuciti da su trendovi javno-privatnog partnerstva koji su
utvrdeni u Republici Hrvatskoj jednakog intenziteta kao i na drugim europskim

trzistima javno-privatnog partnerstva.

5.2.4 Analiza utjecaja na povecanje efikasnosti javne uprave

Za projekte javno-privatnog partnerstva je najznacajnije da se prilikom
upravljanja projektima osigura prisustvo kljuénih elemenata u projektu koji
osiguravaju vecu efikasnost javne uprave. Na osnovu istrazenih sluaja Grada

Koprivnice i Grada Varazdina moze se zakljuciti sliedece:
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e organizacijskog model suradnje izmedu javnog i privatnog partnera s
adekvatnom tehnikom suradnje te implementacijom sustava controlling-a je
prisutan $to omogucuje vecu efikasnost poslovnih procesa i brzu gradnju

javne infrastrukture;

e izlazni rezultati i standardi kvalitete koje privatni partner mora ostvariti u
okviru sustava bonusa i malusa su definirani $to garantira unapredenje
kvalitete isporu€enih javnih dobra i pridrzavanje privatnog partnera ugovornih
odredbi;

e troskovni analiticCki model koji omogucuje usporedbu troSkova modela
javno-privatnog partnerstva s klasi¢nim modelom isporuke javnog dobra nije
definiran. Zbog toga se ne mozZe zakljuciti da ¢e se primjenom javno-
privatnog partnerstva ostvariti oCekivane ustede u javnim rashodima te da je

na optimalan naéin odabrana najpovoljnija ponuda privatnog partnera.

o medusobna raspodjela poslovnih rizika je definirana ali nije kvantitativno
iskazana Sto dovodi u pitanje optimalnu alokaciju poslovnih rizika na

privatnog partnera i njegovu motivaciju u smjeru ekonomiénosti poslovanja;

e sustava controlling-a je definiran po rokovima, kvaliteti, troSkovima i
organizaciji ali kako nedostaje definirani izraCun isplativosti potpuna
evaluaciju i nadzor projekta te mjerenje postignutih rezultata i efekata nije
moguce. Ipak je vjerojatnost postizanja olekivanih efekata i ciljeva javnih
politka uvecana obzirom na djelovanje prethodno opisanih kljuénih

elemenata, ali navedena vjerojatnost nije potpuna.

Za model upravljanja projektima javno-privatnog partnerstva Grada
Koprivnice i Grada Varazdina je karakteristiCan nedostatak onih elemenata u
upravljanju projektima koji omogucuju filtriranje projekta na njegovu podobnost.
Tako nedostaje uskladivanje javne ponude s javhom potraznjom, test podobnosti
projekata, izraCun isplativosti projekta i kvalitativha analiza korisnosti istraZenih
projekata, efikasniji nacin evaluacije prikupljenih ponuda u javnom natjeCaju te
mogucnost potpune evaluacije projekata nakon isteka ugovora o javno-privatnom
partnerstvu. Takoder se moZe konstatirati da u upravljanju projektima nedostaje
primjena upravljackih alata kao Sto su matrice prioriteta, SWOT-analize, cost-

benefit analize, istrazivanje trzZiSta potraznje za javno-privatnim partnerstvom
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unutar privatnog sektora i slicno Sto negativno utje€e na kvalitetu upravljanja

predmetnim projektima.

Razlog za navedene nedostatke lezi u postupku odobravanja projekata
javno-privatnog partnerstva od strane nadleZzne agencije. Navedena agencija
kontrolira natjeCajnu i ugovornu dokumentaciju, alokaciju poslovnih rizika na
privatnog partnera i ostale elementa ugovora koji definiraju naknadu privatnom
partneru. Nadzor agencije je dakle u prvom redu usmjeren na odabir privatnog
partnera a ne toliko na prisustvo ostalih kljuénih elemenata u projektima javno-
privatnog partnerstva. Spomenuta agencija zato treba definirati veéi broj
preostalih kriterija za ocjenjivanje podobnosti projekata na javno-privatno

partnerstvo.
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6. Nadogradnja modela upravljanja projektima javno-privatnog partnerstva

6.1 Evaluacija javno-privatnog partnerstva i rezultati istrazivanja

Polazeé¢i od teorijske podloge javna dobra su nekonkurentna i
neisklju€iva. Zbog nekonkurentnosti i neiskljucivosti nije moguée ograniciti
potrosace koji nisu platili javno dobro u konzumaciji istih. To ima za posljedicu
nezainteresiranost privathog sektora za proizvodnjom javnih dobara, zbog
nemogucnosti ostvarivanja prihoda iz poslovanja i profita. Time potraznja za
javnim dobrima ostaje nezadovoljena. Samoregulirajuéi trzisni mehanizam ne

funkcionira $to izaziva drzavni intervencionizam u proizvodnji javnih dobara.

Drzava moZe proizvodnju javnih dobara obavljati u vlastitoj reziji ili za
proizvodnju javnih dobara zaduziti privatni sektor. U oba slu€aja razvija se prisilni
monopol. Prisilni monopol, bez obzira da li se radi o javhom ili privathom
monopolu, je neefikasan oblik proizvodnje javnih dobara. Polazeéi od
teorijskih pretpostavki poslovne operacije koje se odvijaju unutar monopola su
slozene i skupe, jer monopol zbog nedostatka konkurencije nije prisilien na
odrzavanje svoje viastite konkurentnosti uvodenjem poboljSanja i inovativnih
nacina poslovanja. Sve vec¢a sloZenost poslovnih operacija uvecava troskove
poslovanja, zbog ¢ega monopol tezi ka stalnom povecanju cijena isporucenih
dobara kako bi se pokrili rastuci troSkovi. Pored toga nedostatak inovacija utjeCe i
na nisku kvalitetu proizvedenih dobara. Puko prenosenje proizvodnje javnih

dobara na privatni sektor dakle ne rieSava neefikasnost javnih monopola.

Polazeci od prakti¢nih ishodiSta opisana neefikasnost javnih ili privatnih
monopola nastoji se rijediti stvaranjem konkurentskih uvjeta u proizvodnji javnih
dobara putem ekonomske liberalizacije. U onim slu¢ajevima gdje je moguce
stvoriti konkurenciju u poslovanju ukidaju se ulazne i izlazne trziSne barijere te se
sprovodi privatizacija javnih monopola. Ako nije moguce stvoriti konkurentske
uvjete poslovanja zbog specifi€nosti javnog dobra, prisilni monopol nastoji se
deregulirati i time zakonskim propisima prisiliti na efikasniji oblik poslovanja.
Ukoliko se deregulacijom ili privatizacijom ne postizu ocekivani rezultati
primjenjuje se javno-privatno partnerstvo kao mjera za povecanje efikasnosti
poslovanja javnih monopola. Javno-privatnim partnerstvom mora se dakle

osigurati jednostavnije obavljanje poslovnih operacija, ustede u javnim
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rashodima, poboljSanje kvalitete isporuc¢enih javnih dobara i postizanje

ocekivanih efekata javnih politika.

Uz javno-privatno partnerstvo su medutim vezani visoki transakcijski
troskovi. Za kvalitetnu pripremu projekata javno-privatnog partnerstva potrebno
je prikupljanje velikog broja raznih informacija $to izaziva visoke ex ante
transakcijske troskove. Nadalje su zbog dugoro€nog oblika suradnje izmedu
javnog i privatnog partnera, najceS¢e na rok od 25 godina, ugovori izmedu
partnera nepotpuni. Buduénost je neizvjesna zbog ¢ega se u ugovorima o javno-
privatnom partnerstvu ne mogu predvidjeti sve buduce situacije. Upravljanje
ugovorima zahtijeva dakle stalno prikupljanje informacija iz poslovnog okruzenja i
prilagodavanje ugovora novonastalim situacijama, Sto izaziva visoke ex post
transakcijske troSkove. Takoder je zbog mogucih skrivenih aktivnosti i skrivenih
informacija privatnog partnera potreban stalan controlling javne uprave nad

privatnim sektorom, Sto izaziva dodatne agencijske troskove.

Polazeéi od teorijskih pretpostavki proizvodnja javnih dobara putem
prijenosa javnih zadac¢a na privatni sektor ili javno-privatnim partnerstvom
je nepovoljan oblik proizvodnje javnih dobara. Vecéa efikasnost privatnog
partnera u monopolskim uvjetima poslovanja se ne podrazumijeva. Ukoliko je
ipak prisutna veca efikasnost privatnog partnera, moguce ustede u javnim

rashodima se anuliraju visokim transakcijskim i agencijskim troSkovima.

Empirijska istrazivanja koja bi potvrdila ili opovrgnula navedene
teorijske pretpostavke u vecini slu¢aja nisu provedena od strane nadleznih
drzavnih i javnih tijela, iako su ista zaduzena za pracenje i evaluaciju
projekata javno-privatnog partnerstva. U tablici 10 prikazane su drZzave koje
su istrazene u okviru ovoga magistarskog rada te njihova izvjeS¢a o utjecaju
javno-privatnog partnerstva na povecanje efikasnosti javne uprave. Jedno od
rijetkih istrazivanja koje se odnosi na troSkove javno-privatnog partnerstva
provedeno je po nalogu njemacke pokrajine Nordrhein-Westfalen. lako se
rezultati tog istrazivanja prvenstveno odnose na troSkove tradicionalnog nacina
isporuke javnih dobara, kao podloga za uspostavljanje Public Sector Comparator-
a, onaj dio rezultata istraZivanja koji se odnosi na javno-privatno partnerstvo

takoder je prikazan u spomenutoj tablici.
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Tablica 10: IstraZivanja o utjecaju javno-privatnog partnerstva na poveéanje efikasnosti

javne uprave

Drzava Rezultati istrazivanja
. Ustede u vremenu gradnje javne infrastrukture od 30% do 60%;
SAD (US . Ustede u javnim troskovima u iznosu od 6% do 40%;
Department of | o Povecana razina kvalitete javne infrastrukture za 29% do 56%;

Transportation)
2004. godina

. Inovacije privatnog partnera osnovni su uzrok povec¢anja prethodno navedene
efikasnosti;

Velika Britanija

0Od 1992. godine zakljuéeno je 677 projekata "Privatne Financijske Inicijative" (PFI) te
do danas nije podnijeto niti jedno izvjeS¢e s empirijskim podacima o rezultatima
poslovanja navedenih projekata.

U izvjeS¢ima se nacelno spominje prekoracenje rokova i proracéuna izgradnje kod

20% projekata ali bez kvantitativnih podataka i dokaza.

(HM Treasury)
Ured za Drzavnu Reviziju koji je u Velikoj Britaniji pored nadlezne agencije zaduzen za
praéenje projekata javno-privatnog partnerstva izdao je veéi broj preporuka za
poboljSanje PFl-projekata, ali samo u kvalitativnom smislu bez numerickih podataka.
Australija 0Od 2005. godine evidentirano je 40 projekata javno-privatnog partnerstva. Do danas
(Department od | nije sa€injeno niti jedno izvjeSée s empirijskih podacima o uspjesnosti pojedinih

Finance and

Deregulation)

projekata javno-privatnog partnerstva.

Irish
Government

Public-Private

Vlada Republike Irske ima evidentirano 83 projekata javno-privatnog partnerstva.
lzuzev uputa o naéinu uspostavljanja javno-privatnog partnerstva nije sa€injeno niti

jedno izvjeSce o rezultatima poslovanja projekata javno-privatnog partnerstva.

Partnership
Obzirom da nije pripremljen usporedbeni izracun isplativosti projekata javno-
Republika privatnog partnerstva u promatranim slucajevima Grada Koprivnice i Grada Varazdina
Hrvatska nema empirijskih podataka o mogucéim ustedama u javnim rashodima.
Rezultati istrazivanja odnose se na klasi€an nacin isporuke javnih dobara, s nacelnim
procjenama o javno-privatnom partnerstvu samo za pojedine vrste troSkova:
. Priprema projekta obuhvaéa 10% ukupnih troskovi i iznosi kod JPP-a od 5% do
20% viSe u odnosu na klasi¢an model;
Nordrhein- . Kod JPP-a su prilikom gradnje moguce ustede od 10,5% do 11,5% u odnosu na
Westfahlen klasi¢éan model;

. Ustede u poslovanju JPP-projektom mogu iznositi izmedu 10% i 20% u odnosu
na tradicionalan model;
. Moguce je ocekivati daleko vece transakcijske troSkove kod JPP-projekata, ali

istovremeno nize upravne troSkove.

Izvor 54: US Department of Transportation, Report to Congress on PPP, 2004.; HM
Treasury; Australian Government, Department of Finance and Deregulation, Procurement,
Public private partnerships; Irish Government Public Private Partnership Website; Jacob
D., Erstellung eines Geriists fiir einen PSC bei 4 Pilotprojekten im Schulbereich, Technische
Universitit Bergakademie Freiberg, 2003.
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Sa navedenim istrazivanjima empirijski dokazi o tome da je javno-privatno
partnerstvo povoljniji oblik u odnosu na tradicionalni nacin isporuke javnih dobara
nije potpun. Obzirom da u istraZivanju njemacke pokrajine Nordrhein-Westfahlen
nedostaju potpuni podaci o svim vrstama troSkova po pojedinim projektnim
fazama, dok se izvjeSc¢e americkog ministarstva za transport odnosi samo na
cestovnu infrastrukturu, nuzna su i potrebna daljnja istrazivanja o isplativosti
javno-privatnog partnerstva u odnosu na tradicionalan model isporuke

javnih dobara.

Slika 39: Model evaluacije projekata javno-privatnog partnerstva

Jednostavnost poslovnih operacija Javni rashodi
. Performance management i . Public Sector Comparator
measurement . troskovi klasicnog modela po
. potrebni dani za pojedine poslovne > projektnim fazama
operacije . troskovi modela javno-privatnog
. brzina isporuke javnih dobara partnerstva po projektnim fazama
. trosSkovi vezani uz odvijanje poslovnih . ostvarene koristi projekta javno-
operacija privatnog partnerstva
A A
Kvaliteta isporu¢enog javnog dobra Efekti javnih politika
TQM Anketiranje

rukovodenje, strategija i planiranje
ljudski potencijal i resursi
partnerstvo

upravljanje procesima i promjenama

zadovoljstvo korisnika javhog dobra
dostupnost javne usluge

koristi i troskovi korisnika javhog
dobra

. zakonitost poslovanja

A\ 4

Jedinstveni model za evaluaciju projekata javnho-privatnog partnerstva

A

Controlling

Izvor informacija

Izvor 55: obrada autora

Ovakvo stanje jasno ukazuje na Cinjenicu koliko je evaluacija javno-
privatnog partnerstva slozen proces. Tajnost poslovnih podataka, narolito o
poslovanju privatnih poduzetnika u projektima javno-privatnog partnerstva, jos
viSe otezava empirijska istrazivanja. Nadalje treba napomenuti da
standardizirani model evaluacije projekata javno-privatnog partnerstva nije

definiran, ve¢ je potrebno svaki projekt sa svojim specificnostima posebno
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evaluirati. Mogu¢i model za cjelovitu evaluaciju i specificnih projekata javno-

privatnog partnerstva prikazan je u slici 39.

Jednostavnost ili slozenost poslovnih operacija moze se izmjeriti uz
pomoc¢u Performance Management-a i Performance Measurment-a.
Pokazatelji ove izmjere odnose se prvenstveno na vrijeme koje je potrebno za
realizaciju pojedine poslovne operacije, brzinu isporuke javnih dobara krajnim

korisnicima i troSkove odvijanja pojedinih poslovnih operacija.

Javni rashodi i moguce ustede u javnim rashodima modu se utvrditi vec
definiranim Public Sector Comparator-om. Potrebno je dakle utvrditi troSkove
klasicnog modela isporuke javnih dobara te troSkove modela javno-privatnog
partnerstva, po pojedinim projektnim fazama. Medusobnom usporedbom utvrduju
se ustede u javnim rashodima. Navedenim kvantitativnim pokazateljima treba
pridodati i kvalitativne pokazatelje ostvarenih koristi projekta javno-privatnog

partnerstva.

Kvaliteta isporu€enog javnog dobra i kvalitetu izgradene javne
infrastrukture moze se odrediti uz pomo¢u metoda izmjere kvalitete kao Sto je
Total Quality Management (TQM). Temeljni pokazatelji ove metode odnose se
na rukovodenje, izradu poslovne strategija i planiranje poslovanja, zatim na
ljudske potencijale i raspoloZive resurse, partnerstvo izmedu javnog i privatnog
sektora, kao i na upravljanje procesima i promjenama ugovora o javno-privatnom
partnerstvu. Krajnji rezultat medudjelovanja navedenih pokazatelja je kvaliteta
isporu€enog javnog dobra i javne infrastrukture koja se odreduje posebnim

izlaznim pokazateljima.

Konacni efekti javnih polittka mogu se izmijeriti putem anketiranja
zadovoljstva krajnjeg korisnika javnog dobra, dostupnosti javne usluge te
utvrdivanjem koristi i troSkova koje korisnik javnog dobra ostvaruje troSenjem
javnog dobra i javne infrastrukture. Navedenim pokazateljima mogu se pridodati

pokazatelji zakonitosti poslovanja i pridrzavanja zakonskim i drugim propisima.

Kako se u interakciji koridtenja navedenih metoda pojedini pokazatelj
ponavljaju (npr. upravljanje procesima iz TQM i upravljanje procesima iz
Performance Management-a) potrebno je izvrsiti sintezu nabrojenih metoda u

jedan jedinstveni model izmjere i procjene projekata javno-privatnog

159



partnerstva, sto je predmetnom daljnjih istrazivanja. Kao izvor neophodnih
podataka i ulaznih veli¢Gina navedenog modela mozZe posluziti ve¢ uspostavljeni
sustav controlling-a projekta koji se u tom smislu treba prilagoditi na naéin da
osigura potrebne podatke. Tako definirani model procjene javno-privatnog
partnerstva zadovoljava teorijske i praktiCne pretpostavke uspjeSne evaluacije

projekata javno-privatnog partnerstva.

6.2 Doradeni model upravljanja projektima javno-privatnog partnerstva

Polazedéi od teorijskih pretpostavki i prakti¢nih ishodiSta za javno-privatno
partnerstvo definiran je standardizirani model procesa upravljanja projektima
javno-privatnog partnerstva. Na osnovu provedenog empirijskog istrazivanja
slu¢aja gradova Koprivnice i Varazdina te na osnovu usporedbene analize
rezultata tog istrazivanja s definiranim standardiziranim modelom, utvrdene su
zajednicke karakteristike i razlike u procesu upravljanja projektima javno-

privatnog partnerstva.

U oba sluCaja se proces upravljanja projektima odvija po istovjetnim
projektnim fazama pripreme i procjene projekta, javnog natjeCaja, realizacije i
poslovanja projekta te evaluacije projekta. U hrvatskom modelu upravljanja u
odnosu na standardizirani model nedostaju medutim odredeni elementi u

procesu upravljanja.

Kod projekte faze pripreme, kao $to je prikazano u slici 40, navedeni
nedostatak odnosi se na kvantitativno i kvalitativno utvrdivanje javne potraznje za
javnim dobrima te na test podobnosti projekata na javno-privatno partnerstvo.
Radi se o kljuénim elementima u procesu upravljanja o kojim ovisi daljnja
realizacija projekta kako iz slike 40 zorno proizlazi istaknuto sivom bojom. Jasna
studija izvedivosti s istrazivanjem trziSta privatnog sektora i njegove potraznje za

javno-privatnim partnerstvom takoder nije dokumentirana.

Potraznja korisnika javnih usluga za javnim dobrom s kvantitativnim i
kvalitativnim podacima utvrden je na osnovu postojeée situacije raspolozivosti
javnih povrSina, dok se interes privatnih poduzetnika za javno-privatnim

partnerstvom pretpostavlja.
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Slika 40: Usporedba procesa pripreme projekta javno-privatnog partnerstva

Identifikacija potencijalnih projekata

A 4
Definiranje prioriteta u slu¢aju veéeg broja projekata

A 4
Povezivanje veceg broja projekata u jedan jedinstveni projekt

A 4
Definiranje projekta i izrada projektnog pisma
s okvirnim projektnim podacima

A 4

Definiranje koli¢ine i okvirno kvalitete javhog dobra
(istrazivanje trzista potraznje za javnim dobrom)

Nedovoljna Obustava
potraznja projekta

A 4
A 4

\ 4

Utvrdivanje stanja u javnim financijama
i moguénosti financiranja

A 4
Personalna pitanja i kompetentnost

\ 4
Test podobnosti projekta

Nedovoljan broj Obustava
» bodova iz testa » projekta
podobnosti

Izvor 56: obrada autora

U projektnoj fazi procjene projekta javno-privatnog partnerstva, prikazano
u slici 41, nedostaje u hrvatskom modelu izraun isplativosti projekta. Dakle,
izraCun troSkova klasicnog modela isporuke javnih dobara i modela javno-
privatnog partnerstva te usporedba navedenih trodkova nije ucinjena. Takoder
nije ucinjena kvalitativna analiza korisnosti pojedinog projekta, a Sto je sastavni
dio Public Sector Comparator-a. | kod ove projektne faze nedostaje jedan od
klju¢nih elemenata u procesu upravljanja projektima javno-privatnog partnerstva

od kojeg ovisi daljnja realizacija projekta.
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Slika 41: Usporedba procesa procjene projekta javno-privatnog partnerstva

I

Definiranje organizacijskog oblika suradnje

A 4
Standardizacija kvalitete radova i poslova

A 4

Izracun isplativosti i analiza korisnosti

Negativan rezultat Obustava projekta i
> u izracunu B realizacija na
isplativosti klasi¢an nacina

A 4

Definiranje modela financiranja
i uskladivanje s javnim proracunom

I

Evaluacije prikuplienih ponuda na osnovu izraCuna isplativosti u

Izvor 57: obrada autora

projektnoj fazi javnog natje€aja i natjecateljskog dijalog, prikazano u slici 42,
zbog nedostatka iz prethodne projektne faze nije moguéa. Potencijalni privatni
partneri imaju pravo u natjecateljskom dijalogu predloziti svoja inovativna rjeSenja
u realizaciji projekta. Svako takvo predlozeno rieSenje utjeCe na ukupne troSkove
projekta koji se moraju usporediti s klasicnim na¢inom proizvodnje javnih dobara i
koji se moraju nalaziti u granicama isplativosti. Nadalje, najpovoljnijom ponudom
smatra se ona ponuda koja iskazuje optimalan koeficijent izmedu ponudene
kvalitete i koristi projekta u odnosu na troSkove projekta. Kako izra€un isplativosti
nije pripremljen, oba pokazatelja o kojima ovisi daljnja realizacija projekta nisu

definirana.
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Slika 42: Usporedba procesa javnog natjecaja projekta javno-privatnog partnerstva

I

RjeSenje o raspisivanju javnog natje¢aja

A 4

Formiranje grupe eksperata

A 4

Poziv za iskazivanje interesa

y

Odabir kompetentnih partnera
(uvjet je odabir najmanje 3 kompetentna partnera)

> Manje od 3 > Obustava
partnera projekta
A 4
Poziv za podnosenje ponuda
A 4
Natjecateljski dijalog i konac¢ni izracun isplativosti
Negativan Obustava
> rezultat u > projekta
izraCunu
isplativosti

\ 4

Zakljucivanje ugovora o javno-privatnom partnerstvu

I

Izvor 58: obrada autora

U projektnoj fazi realizacije i poslovanja projekta, kako je prikazano u

slici 43, su u oba slu¢aja uvedeni mehanizmi controlling-a privatnog partnera.
Nedostatak hrvatskog modelu u odnosu na standardizirani model odnosi se na
Cinjenicu Sto se controlling troSkova moze izvrditi samo prema troSkovima iz
prikupliene ponude i na osnovu ugovora, a ne na osnovu planiranih troSkova iz

izraCuna isplativosti. Time je analiza eventualnog odstupanja stvarnog stanja od

planiranih veli¢ina onemoguéena.
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Slika 43: Usporedba procesa realizacije i poslovanja projekta javno-privatnog partnerstva

T

Gradnja javne infrastruktuvre i isporuka javnih dobara

A 4
Isplata naknada privatnom partneru

A 4
Upravljanje ugovorom

!

Izvor 59: obrada autora

U zadnjoj projektnoj fazi evaluacije projekta upravo evaluacija projekta,
kako je prikazano u slici 44, nakon zaklju€ivanja ugovora o javno-privathom
partnerstvu nije mogucéa. Ponovno, zbog nedostataka pripreme izracuna
isplativosti projekta, ne mozZe se usporediti realizacija projekta prema modelu

javno-privatnog partnerstva s realizacijom projekta na tradicionalan nacin.

Slika 44: Usporedba procesa evaluacije projekta javno-privatnog partnerstva

!

Konachni izra€un isplativosti

A 4
Konac¢hni financijski obrac¢un

A 4
Obveze po isteku ugovora

A 4
Odluka o daljnjem koriStenju projekta

Izvor 60: obrada autora

Bez obzira na razlike i nedostatke u hrvatskom modelu procesa
upravljanja projektima javno-privatnog partnerstva ostvarena je, prema izjavama
odgovornih osoba u oba grada, brza gradnja javne infrastrukture te je

unaprijedena kvaliteta odrzavanja izgradenih objekata. UStede u javnim
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rashodima se u hrvatskom modelu upravljanja ne mogu dokazati ali se isto tako
ne mogu negirati, dok je vjerojatnost postizanja oCekivanih efekata i ciljeva javnih

politika uvecana.

Polazeéi od ovih Cinjenica javlja se dilema da li je potreban opsezan
proces upravljanja projektima javno-privatnog partnerstva kako je opisan u
standardiziranom modelu, ako se reduciranim procesom upravljanja u
hrvatskom slucaju takoder postizu o€ekivani rezultati. Da bi se mogla rijeSiti
spomenuta dilema potrebno je definirati model evaluacije implementacije

projekata javno-privatnog partnerstva po svim projektnim fazama.

Projektima javno-privatnog partnerstva upravlja se prema nacelima
projektnog upravljanja. Projektno upravljanje je disciplina planiranja, organiziranja
i upravljanja resursima s namjerom uspjeSnog postizanja projektno specifi¢nih
zadaca i cilieva. Primarni izazov projektnog upravljanja je dakle postizanje
projektnih ciljeva kao Sto su definirani izlazni rezultati, kvaliteta te uStede u
vremenu i troSkovima. Sekundarni cilj projektnog upravljanja je optimizacija
alokacije i integracija ulaznih veliina (resursa) koji su potrebni za realizaciju

projekta.’®

Slika 45: Komponente projektnog upravljanja

dizajniranje

SN

realizacija “—> nadzorikontrola | —» zakljuéivanje

uvodenje —> planiranje ili }

Izvor 61: wikipedia, Project Management,
<http://en.wikipedia.org/wiki/Project_management#cite_note-2>, (17.06.2008.)

U klasi€nom projektnom pristupu moze se identificirati pet komponenata u
razvoju projekta kako je prikazano u slici 45: uvodenje, planiranje ili dizajniranje,

realizacija, nadzor i kontrola i zaklju€ivanje projekta. U svaku od navedenih

3 O tome detaljnije cf.: Baars Wouter, Project Management Handbook, DANS — Data Archiving
and Networked Services, The Hague, 2006., p. 2-1. — 2-6.
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komponenti ugraden je zaseban sustav kontrole koji ima za zadacu procijeniti da
li je implementacija pojedine komponente prilikom projektnog upravljanja izvrSena

kvalitetno.

Kod uvodenja projekta kljucni kontrolni pokazatelji odnose se na
razumijevanje poslovnog okruzenja te na zadovoljavanje poslovnih potreba.
Potrebno je dakle utvrditi konceptualni izgled zavrSnog proizvoda, potraznju
krajnjih korisnika te proizvodne mogucénosti za isporuku zavrSnog proizvoda.
Komponenta planiranja ili dizajniranja projekta sadrzava kontrolne pokazatelje
zadovoljavanja krajnjih korisnika i poslovnih moguc¢nosti te proizvodnju krajnjeg
proizvoda unutar standarda kvalitete, vremena i troSkova. Realizacija projekta
sastoji se od koordinacije osoblja i resursa te od integracije i izvodenja projektnih
zadaca sukladno projektnom planu tako da se kontrolni pokazatelji odnose na
kompetentnost osoblja i izvodenje poslovnih operacija. Tijekom nadzora i
kontrole vrsi se izmjera stvarnoga stanja koji se usporeduje s planiranim stanjem
te se poduzimaju korektivne mjere ukoliko su utvrdena znacajnija odstupanja.
ZakljuCivanje projekta ukljuCuje zavrSne aktivnosti i zakljuCivanja ugovora s

konaénom procjenom uspjesnosti projekta.

Polazeci od teorijskog i empirijskog dijela istrazivanje, prakticnih ishodisSta
javno-privatnog partnerstva te na osnovu navedenih pravila projektnog
upravljanja, moze se definirati model evaluacije implementacije projekata javno-

privatnog partnerstva kako je prikazano u slici 46.

StrateSka analiza odnosi se na identifikaciju i definiranje prioritetnih
projekata u prvom dijelu procesa pripreme projekta. Polazeéi od teorijskih
pretpostavki istrazivanje Sireg i uzeg okruzenja je neophodno zbog eliminacije
neizvjesnosti i nepotpunih ugovora, dok je polaze¢i od prakticnog ishodista
istrazivanje okruzenja nuzno zbog Sto kvalitetnijeg definiranja javnih potreba.
Pokazatelji okruzenja odnose se na demografsko kretanje stanovnistva, zatim na
demografsko kretanje pojedinih korisni¢kin grupa kao Sto je procjena broja
ucenika u Skolama za 25 godina. Daljnji pokazatelji mogu se odnositi na kretanje
broja umirovljenika i potreba za umirovljeni¢kim domovima, broj i razvoj bolesti i
potreba za bolesniCkim krevetima te transport robe i putnika i potreba za
transportnom infrastrukturom. Moguéi su i drugi pokazatelji zavisno o
gospodarskoj djelatnost. |z takve analize okruzenja proizlazi strategija i planiranje

razvoja gospodarstva i drusStva u cjelini, u €emu projekti javno-privatnog
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partnerstva trebaju dati svoj puni doprinos. Samo implementacija stvarno nuznih

projekata u potpunosti moZze zadovoljiti javne potrebe.

Slika 46: Model evaluacije implementacije projekta javno-privatnog partnerstava

Strateska Potraznja za
analiza > javnim
dobrom
\ 4 \ 4
Poslovne Ponuda
mogucénosti »{ javnog dobra

Y Y
Nacin Partnerstvo
isporuke >

javnog dobra

v v
Output Outcome

A 4

Izvor 62: obrada autora

Na osnovu analize Sireg u uzeg poslovnog okruzenja i definiranih javnih
potreba koje proizlaze iz takve analize, moguée je uskladivanje dobivenih
rezultata analize s javnim potrebama prema misljenju korisnika javnih dobara. Iz
teorijskih i prakti¢nih ishodista javno-privatnog partnerstva proizlazi da se javna
uprava mora usmjeriti na svoje korisnike. Rezultati analize potraznje za javnim
dobrima medu korisnicima mogu odstupati od rezultata analize okruzenja javne
uprave. Dok javna uprava npr. moze smatrati da je prioritet izgradnja javnih
cesta, korisnici ili gradani mogu smatrati da je prioritetna izgradnja novih bolnica.
Tek na osnovu uskladivanja rezultata iz obje analize moguce je jasno definirati
potraznju za javnim dobrom. Potraznja za javnhim dobrom odnosi se na
definiranje potraznje za javnim dobrom u prvom dijelu procesa pripreme

projekta.

Kada su javne potrebe i potraznja za javnim dobrom kvantitativno i
kvalitativno definirane potrebno je utvrditi vlastite poslovne moguénosti u

zadovoljavanju takvih potreba i potraZznje. Na osnovu analize internog okruzenja
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odnosno poslovnih mogucnosti javne uprave definiraju se pokazatelji financijskih,
personalnih, materijalnih i drugih resursa koji su neophodni za izgradnju javne
infrastrukture, a putem koje ¢e se prethodno definirane javne potrebe i potraznja
zadovoljiti. O poslovnim mogucénostima ovisi ho¢e li javna uprava stvoriti
adekvatnu ponudu javnih dobara koja ¢e optimalno zadovoljiti definiranu
potraznju i javne potrebe. Utvrdivanje poslovnih mogucénosti odnosi se na drugi

dio procesa pripreme projekta.

Na osnovu utvrdenih javnih potreba, utvrdene potraznje za javnim
dobrima i poslovnih moguénosti javne uprave moguée je jasno definiranje javnog
dobra i javne infrastrukture putem odredivanja pokazatelja lokacije, povrSine,
visine investicijskog volumena i drugih potrebnih i konkretnih podataka. Tako
definirano javno dobro ili javna infrastruktura predstavlja ponudu javnog dobra.
Ovaj element evaluacije implementacije potencijalnog projekta odnosi se na
drugi dio procesa pripreme projekta i test podobnosti javho-privatnog

partnerstva koji sadrzava sve navedene podatke.

Nakon Sto je projekt definiran potrebno je odlucCiti se o naéinu
proizvodnje javnih dobara ili javne infrastrukture. Naclin isporuke i
proizvodnje javnih dobara odnosi se na projektnu fazu procjene projekta i njen
bitan element izra¢una isplativosti te analizu korisnosti projekta. Pokazatelji
koje je potrebno definirati u ovom elementu sacinjavaju iznosi troskova po
pojedinim projektnim fazama za tradicionalan model isporuke javnih dobara i
model javno-privatnog partnerstva, te pokazatelji korisnosti isporu¢enog javnog

dobra.

Ukoliko se javna uprava odludi za isporuku javnog dobra putem modela
javno-privatnog partnerstva potrebno je odabrati optimalnog privatnog partnera
tilekom javnog natje€aja. Pokazatelji partnerstva se zato odnose na pokazatelje
kompetentnosti potencijalnih  privatnin partnera te njihove moguénosti

racionalnog poslovanja i isporuke $to kvalitetnijeg javnog dobra.

Nakon $to je odlu¢eno o nacinu isporuke javnih dobara i odabiru privatnog
partnera zapocinje realizacija i poslovanje projekta. Potrebno je stalno pracenje
ostvarenih rezultata i usporedba tako dobivenih rezultata s planiranim veli¢inama.
Prikupljanje navedenih podataka ovisi o kvalitethom controlling-u. Output u

modelu evaluacije implementacije projekta se odnosi na projektnu fazu
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realizacije i poslovanja projekta te na controlling isporuke javnih dobara s
pokazateljima troSkova, kvalitete, vremena, koliCine i organizacije stvarno

isporu¢enih javnih dobara.

Sama uspjeSnost projekta ovisi o konacnoj evaluaciji projekta javno-
privatnog partnerstva. Kod evaluacije projekta nuzno je utvrditi jednostavnost i
troSkove poslovnih operacija, ustede u javnim rashodima, kvalitetu isporucenih
javnih dobara te konacne efekte javnih politika odnosno zadovoljstvo korisnika
javnih dobara. U tom smislu se efekti ili outcome odnosi na projektnu fazu
evaluacije projekta i konacni izracun isplativost s kvalitativnom procjenom
korisnosti projekta, s pokazatelima za prethodno navedene ocekivane

rezultate.

Za procjenu implementacije projekta javno-privatnog partnerstva po
pojedinim projektnim fazama i spomenutim pokazateljima, moguée je definirati i
matricu implementacije s kljuénim pitanjima kako je prikazano u tablici 11, za

kvalitativhu procjenu implementacije projekata javno-privatnog partnerstva.

Tablica 11: Matrica implementacije projekta javno-privatnog partnerstva

Kljuéni elementi procesa Kljuéni elementi procesa implementacije projekta javno-privatnog
upravljanja projektima javno partnerstva
privatnog partnerstva

Kljuéna pitanja

Identifikacija potencijalnih Strateska analiza

projekata i definiranje prioriteta

. Da li je poznato demografsko kretanje stanovnistva za sljedec¢ih
25 do 30 godina;

. Da li je utvrdeno demografsko kretanje pojedinih korisnickih
grupa (ucenici, studenti, umirovljenici, bolesnici i sl.) u sljedecih
25 do 30 godina;

. Da li poznato kretanje robe, usluga, radne snage i kapitala u
sljede¢em dugoroénom razdoblju;

. Kako se razvija inflacija i koje su procjene za dugoroc¢no
razdoblje;

. Kako se razvijaju cijene i koja je prognoza za sljedece
dugoroéno razdoblje;

. Koji su drugi bitni makroekonomski pokazatelji koji mogu
utjecati na javne potrebe;

. Da li je poznato njihovo dugoroéno kretanje;

. Da li definirani pokazatelji iz okruzenja imaju utjecaja na javne

potrebe.
Potraznja za javnim dobrom Potraznja za javnim dobrom
prema misljenju korisnika i . L i
javnih dobara o Da li su definirane kljuéne interesne grupe (udruge, sportski

klubovi, domacinstva, poduzetnici i sl.);

Cime su definirane interesne grupe nezadovoljne;

Koje zahtjeve izrazavaju navedene interesne grupe;

Koja rjeSenja nude interesne grupe;

Koji su prioriteti po interesnim grupama;

Da li su interesne grupe spremne i u moguénosti sudjelovati u
realizaciji projekata;

169



Kakva je struktura interesnih grupa;
Da li je sprovedeno anketiranje medu interesnim grupama.

Utvrdivanje financijskih,
personalnih, materijalnih i
drugih mogucénosti

Poslovne moguénosti

Da li javni kapital stoji slobodno na raspolaganju;

Koji iznos slobodnog javnog kapitala moze se investirati u
kapitalne objekte;

Da li je personal dovoljno kompetentan za realizaciju projekta;
Da li je potrebno angaziranje vanjskih suradnika i savjetnika;
Koje materijalne moguénosti, kao npr. zemljiste, stoje na
raspolaganju;

Da li se raspolaze opremom, uredajima, vozilima i sl. koji se
mogu koristiti u realizaciji projekta;

Koji se drugi potencijali mogu koristiti za uspjesno odvijanje
projekta;

Da li je potrebna pomo¢ drzave ili drugih javnih tijela.

Test podobnosti projekta na
javno-privatno partnerstvo

Ponuda javnog dobra

Kolika je potrebna poslovna povrsina;

Koja je lokacija projekta;

Koliko iznosi potrebni investicijski volumen projekta;

Da li ¢e se projektiranje projekta izvrsiti u vlastitoj reziji;

Da li ¢e se izgradnja javne infrastrukture obavljati u vlastitoj
reziji;

Tko ¢e poslovati s javhom infrastrukturom;

Tko ¢e i kako odrzavati javnu infrastrukturu;

U kolikoj mjeri planirana javna infrastruktura zadovoljava javne
potrebe i potraznju korisnika.

Izracun isplativosti i analiza
korisnosti

Nagcin isporuke javnog dobra

Da li ¢e se planirani projekt realizirati na tradicionalan nacin;
Da li ¢e se planirani projekt realizirati putem modela javno-
privatnog partnerstva;

Koliki su transakcijski troSkovi u oba modela;

Koliki su ukupni upravni troskovi u oba modela;

Koliko iznose financijski troskovi;

Koliki je iznos projektnih troSkova;

Koliko iznose troskovi gradnje;

Koliko je iznos troSkova poslovanja i odrzavanja;

Koliko iznose agencijski troSkovi.

Natjecateljski dijalog i konacni
izra€un isplativosti

Partnerstvo

Da li je pripremljena sva dokumentacija koja je neophodna za
javni natjecaj;

Da li je formirana ekspertna grupa;

Da li je sprovedeno istrazivanje trziSta medu privatnim
poduzetnicima za javno-privatno partnerstvo;

Koje kompetencije mora ispuniti privatni partner;

Koje inovacije nudi privatni partner;

Koji je utjecaj ponudenih inovacija na troskove i kvalitetu
projekta;

Na koji nacin ¢e se evaluirati ponude privatnih partnera;

Da li je pripremljen standardizirani ugovor o javno-privatnom
partnerstvu.

Isporuka javnih dobara i
Controlling

Output

Da li je uspostavljen sustav Controllinga;

Da li je ugraden sustav stimulacije privatnog partnera (bonus -
malus);

Kako ¢e se pratiti i mjeriti kvaliteta isporu¢enog javnog dobra;
Kako ¢e se pratiti postivanje zadanih rokova;

Da li je definiran plan realizacije projekta;

Kako ¢e se pratiti kretanje troSkova realizacije projekta;

Da li se naplac¢uju korisnicke naknade;

Kako ¢e se osigurati likvidnost privatnog partnera.

Konachni izra€un isplativosti i
kvalitativna procjena projekta
javno-privatnog partnerstva

Outcome

Koji se efekti realizacijom projekta namjeravaju postici;
Koje koristi planirani projekt treba postici;

Da li su definirani projektni ciljevi;

Da li se poslovne operacije odvijaju na jednostavan nacin,
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Da li je osigurana dostupnost javnog dobra;

Da li ostvarene ustede u javnim rashodima;

Za koliko je poboljSana kvaliteta javnih dobara;

Da li je omoguéena brza izgradnja javne infrastrukture.

Izvor 63: obrada autora

Model evaluacije implementacije s matricom implementacije jasno
ukazuje na nedostatke standardiziranog i hrvatskog modela procesa upravljanja
projektima javno-privatnog partnerstva. Analiza i razumijevanje okruzenja u oba
modela nedostaje potpuno, odnosno, u standardiziranom modelu upravljanja se
takva analiza vrSi u okviru definiranja projektnog pisma. Bolje razumijevanje
poslovnog okruzenja doprinosi boljem razumijevanju javnih potreba i potraznje za
javnim dobrom. Takoder se kompetencije i znanje osoblja u javnoj upravi utvrduju
samo pausalno te se za pripremu i realizaciju projekta u vecini sluCajeva

angaziraju vanjski savjetnici.

U hrvatskom modelu upravljanja nadalje nedostaju konkretni podaci o
potraznji za javnim dobrom i definirane koli¢ine ponude javnog dobra, zatim
planirani troSkovi proizvodnje javnih dobara na osnovu kojih je efikasan
controlling tro8kova onemoguéen te konacna procjena uspjednosti projekta. To
ukazuje na Ccinjenicu da se hrvatski model upravijanja mora prilagoditi
standardiziranom modelu procesa upravljanja projektima javno-privatnog
partnerstva. Takvo prilagodavanje je neophodno kako bi se postigla jo$ veca
kvaliteta javnih dobara, veée ustede u vremenu i javnim financijama i kako bi
efekti javnih politika jo$ vise dosli do izrazaja kroz zadovoljstvo korisnika javnih

dobara.

Na osnovu prethodno dobivenih rezultata moguée je model upraviljanja
projektima javno-privatnog partnerstva poboljSati u nekoliko segmenata. Prije
poCetka pripreme projekta potrebno je, kako je prikazano u slici 41, postiéi
odgovarajuéu kompetentnost javne uprave za upraviljanje projektima javno-
privatnog partnerstva. To se mozZe realizirati putem seminara, teCajeva ili
doSkolovanja u okviru nadleZzne agencije zaduZene za javno-privatno partnerstvo.
Javne uprave moraju formirati svoje ekspertne grupe koje se na osnovu stecenih
znanja mogu licencirati za javno-privatno partnerstvo. Manje javne uprave koje
ne raspolazu s dovoljno ljudskog kapitala angazirat ¢e vanjske savjetnike ali i
navedeni savjetnici moraju biti licencirani za ovu vrstu poslova odnosno za javno-

privatno partnerstvo. Takvo licenciranje moguce je uvesti i za privatni sektor.
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Slika 47: Standardizirani model upravljanja projektima javno-privatnog partnerstva s

razvojem kompetencija

0. Razvoj kompetencija javne
uprave

A

Nadlezna agencija i licenca
za javno-privatno
partnerstvo

v

1. Priprema projekta
Dio1i2

A

Konzultacije s nadleznom
agencijom

Projekt se stopira ako
nema dovoljno

>
<

A 4

potraznje za javnim
dobrom i ako je

2. Procjena projekta

A

Dozvola nadlezne agencije
za realizaciju projekta

projekt nepodoban

Projekt se stopira
ukoliko nije isplativ u

>
<

A 4

odnosu na klasi¢nu
nabavu

3. Javni natjecaj

A

Dozvola nadlezne agencije
o raspisivanju javnog
natje€aja

Projekt se stopira
ukoliko privatni

>
<

A 4

partner nije
kompetentan

4. Realizacija i poslovanje projekta

A

Nadzor nadlezne agencija i
izvjestavanje

A 4

5. Evaluacija projekta

A

Nadzor nadlezne agencije i
izvjestavanje

Izvor 64: obrada autora

Takoder je u okviru prvog dijela pripreme projekta moguce postici

odredena poboljSanja koja se odnose na redoslijed pojedinih elemenata

upravljanja projektom i na istraZzivanje poslovnog okruZenja, kako je prikazano u

slici 42. |z razumijevanja okruzenja treba proizaci istrazivanje javnih potreba i

definiranje potraznje za javnim dobrom, ako i definiranje ponude i kvalitete javnih

dobara s ciliem zadovoljavanja utvrdenje potraznje, a tek zatim definiranje

projekta i izrada projektnog pisma. Pri tome se kriterij za iskljuCivanje projekta iz

daljnje realizacije moze i dalje aktivirati na kraju ove projektne faze.
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Slika 48: Priprema projekta Dio 1. i analiza okruZenja

Razumijevanje okruzenja

A 4

Definiranje koli¢ine i okvirno kvalitete javnog dobra
(istrazivanje trziSta potraznje za javnim dobrom)

|

Identifikacija potencijalnih projekata

A 4
Definiranje prioriteta u slu¢aju veéeg broja projekata

A 4
Povezivanje veceg broja projekata u jedan jedinstveni projekt

A 4
Definiranje projekta i izrada projektnog pisma
s okvirnim projektnim podacima

Nedovoljna Obustava
> potraznja projekta

A 4

Izvor 65: obrada autora

Ukoliko se uvede obavezno licenciranje za javnu upravu prije upravljanja
projektima javno-privatnog partnerstva kako je prikazano u slici 41, tada je u
drugom dijelu pripreme projekta potrebno rjeSavati samo preostala personalna

pitanja a ne viSe i kompetentnost javne uprave.

Takoder se kod procjene projekta moze uvesti obveza izrade poslovnog
plana za predvideni projekt javno-privatnog partnerstva, obzirom da prilikom
realizacije projekata u mnogim slu¢ajevima dolazi do nelikvidnosti u poslovanju
privatnog partnera. lzrada poslovnog plana sa svojim financijskim elementima
moze dati bolji pregled nad kretanjem financijskih tokova i time vecu sigurnost u
pogledu likvidnosti i solventnosti projekta. Time je i controlling u mogucnosti

pravovremeno reagirati na nedostatak nov€anih tokova kod privatnog partnera.
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Slika 49: Procjena projekta s poslovnim planom

I

Definiranje organizacijskog oblika suradnje

A 4

Standardizacija kvalitete radova i poslova

A 4

Izra€un isplativosti i analiza korisnosti

Negativan rezultat
u izra€unu
isplativosti

A 4

>

Obustava projekta i
realizacija na
klasi¢an nacina

y

Definiranje modela financiranja
i uskladivanje s javnim proradunom

\ 4

Poslovni plan

I

Izvor 58: obrada autora

Sa navedenim izmjenama i poboljSanjima upravljanje projektima javno-

privatnog partnerstva dobiva na jo$ vecoj kvaliteti a vjerojatnost postizanja

oCekivanih efekata i ciljeva javnih politika je uvecana.

6.3 Implikacije i primjena doradenog modela procesa upravljanja projektima

javno-privatnog partnerstva

Proces upravljanja projektima javno-privatnog partnerstva izaziva visoke

transakcijske troSkove. Transakcijske troSkove mozemo, polazeci od teorijskih

pretpostavki, podijeliti na ex-ante transakcijske troSkove prije zakljuCivanja

ugovora koji se sastoje od tro8kova pripreme i troSkova dogovora s potencijalnim

partnerom i na ex-post transakcijske troSkove koji se sastoje od troSkova kontrole

privatnog partnera (agencijski troskovi) i troSkova prilagodbe ugovora.
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U konkretnom slucaju, polazeci od praktiénih ishodista javno-privatnog
partnerstva i standardiziranog modela upravljanja projektima javno privatnog
partnerstva, ex-ante transakcijski troSkovi pripreme projekta i dogovora s
potencijalnim partnerom vezani su uz sljedec¢e elemente procesa upravljanja:

e obrazovanje i razvoj kompetencija javne uprave;

e istrazivanje poslovnog okruzenja i definiranje javnih potreba;

e istrazivanje potraznje za javnim dobrom medu korisnicima javnih dobara;

¢ identifikacija potencijalnih projekata;

o definiranje prioriteta u slu€aju veceg broja potencijalnih projekata;

e definiranje projekta i izrada projektnog pisma;

e utvrdivanje moguénosti financiranja projekta;

e test podobnosti projekta;

¢ definiranje organizacijskog oblika suradnje izmedu partnera;

o standardizacija kvalitete radova, poslova i javnog dobra koje privatni partner
mora isporuciti;

e izrada izraCuna isplativosti i analize korisnosti projekta,

e definiranje modela financiranja;

e izrada poslovnog plana;

e evaluacija ponuda potencijalnih partnera;

e istrazivanje trziSta potraznje u privathnom sektoru za javno-privatnim
partnerstvom;

e pregovori s potencijalnim partnerima;

e zakljucivanje veceg broja kompleksnih ugovora.

Ex-post transakcijski troSkovi vezani su uz sliedece troSkove kontrole
privatnog partnera (agencijski troskovi) i troSkove prilagodbe ugovora:
e controlling;
e provjera kvalitete isporu¢enog javnog dobra;
e obradun naknada privathom partneru po sustavu bonus-malus;
e upravljanje promjenama u ugovoru o javno-privathom partnerstvu na osnovu
poslovanja projekta;
e upravljanje promjenama u ugovoru o javno-privathom partnerstvu na osnovu

promjena iz poslovnog okruzenja.

Svi navedeni troSkovi nisu poznati u tradicionalnom modelu isporuke

javnih dobara i gradnji javne infrastrukture ili su znacajno nizi. Utjecaj
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standardiziranog i doradenog modela procesa upravljanja projektima javno-
privatnog partnerstva na visoki porast ukupnih troskova projekta putem
porasta transakcijskih troskova vise je nego o€it. Visoki transakcijski i ukupni
troSkovi predstavljaju jedan od osnovnih argumenata koji se suprotstavlja
primjeni javno-privatnog partnerstva u izgradnji javne infrastrukture. Medutim
ukupne projektne troSkove ne moZe se promatrati izolirano po pojedinim

projektnim fazama.

Obzirom da u javno-privatnom partnerstvu privatni partner preuzima javne
zadace projektiranja, financiranja, gradnje i poslovanja javhom infrastrukturom,
odredeni upravni troSkovi koji su vezani uz ove projekine faze prenose se
zajedno s javnim zadac¢ama na privatnog partnera i mogu biti nizi u odnosu na
tradicionalan model. TroSkovi financiranja, ukoliko privatni partner primjeni
inovativne nacine financiranja javne infrastrukture, takoder mogu biti nizi u
odnosu na tradicionalan model, a to se odnosi i na troSkove projektiranja,
gradnje, poslovanja i odrzavanja javne infrastrukture. Moguée su dakle ustede
u svim projektnim fazama procesa upravljanja projektima javno-privatnog
partnerstva, izuzev u stavkama transakcijskih troSkova i troskovima
kontrole privatnog partnera. Zato javno-privatno partnerstvo treba sagledavati
s aspekta ukupnih projektnih troSkova, jer izolirano promatranje samo

pojedinih stavki troSkova upucuje na pogresne zakljucke.

Nadalje se kod javno-privatnog partnerstva veci broj javnih zadaca
vezano i jednokratno prenosi na samo jednog privatnog partnera, naj¢esée na
razdoblje od 25 godina. Kod tradicionalnog modela isporuke javnih dobara se za
svaku transakciju (projektiranje, gradnja, odrzavanje i dr.) mora raspisati zaseban
i ponovni javni natjecaj i to eventualno vise puta tijekom 25 godina, npr. kada je u
pitanju odrzavanje javne infrastrukture, uz stalne promjene privatnih partnera.
Svaka od navedenih transakcija izaziva transakcijske troSkove te se ukupan
iznos transakcijskih troSkova kod tradicionalnog modela mora sagledavati
takoder na razdoblje od 25 godina na opisani nacin. Za utvrdivanje implikacija
javno-privatnog partnerstva na troSkove projekta i javne rashode potreban je
dakle analitiCki pristup za svaku pojedinu stavku troSkova te njihova sinteza u

ukupne troSkove projekta Sto moze biti predmetom daljnjih istrazivanja.

Vezano uz transakcijske troSkove treba napomenuti da su oni izrazito

visoki samo u slu€aju prvog projekta. Zato je potrebno prvi projekt definirati kao
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"pilot-projekt", a podaci koji su jednom prikupljeni u "pilot-projektu” mogu se
koristiti u realizaciji drugih projekata. Tako npr. podaci o javnim potrebama i
potraznji za javnim dobrima, podaci o potraznji privatnog sektora za javno-
privatno partnerstvo ili pojedini podaci o troSkovima javne uprave u
tradicionalnom modelu isporuke javnih dobara vrijede i za druge projekte. S
porastom broja realiziranih projekata visoki transakcijski troSkovi se znatno

smanjuju.

Pojedini elementi javno-privatnog partnerstva, kao Sto su istrazivanje
poslovnog okruzenja i definiranje javnih potreba, istrazivanje potraznje za javnim
dobrom medu korisnicima javnih dobara, identifikacija potencijalnih projekata,
definiranje prioriteta u slu¢aju veceg broja potencijalnih projekata, definiranje
projekta i ponude javnog dobra te izrada projektnog pisma, povecéavaju
efikasnost javne uprave i u slué¢aju da se projekt ne realizira putem javno-
privatnog partnerstva. KoriStenjem nabrojenih metoda i instrumentarija
povecava se efikasnost javne uprave u strateSkom planiranju buduéeg
razvoja drustva kojeg javna uprava zastupa. Povecava se vjerojatnost
izgradnje stvarno neophodne i hitno potrebne javne infrastrukture. Poznato je da
razvoj javne infrastrukture znacajno i pozitivho utjeCe na razvoj gospodarstva, ali
samo u uvjetima kada se gradi potrebna javna infrastruktura. Metode kojima se

koristi javno-privatno partnerstvo to omoguéuju.

Stjecanjem kompetentnosti javne uprave za javno-privatno partnerstvo
povecava se dakle opéa kompetentnost javne uprave u efikasnom
upravljanju javnim dobrima, Sto vrijedi i za sluCajeve izvan javno-privatnog
partnerstva odnosno za tradicionalan nacin upravljanja javnim dobrima. Time
ulaganje u edukaciju i obrazovanje javnih sluzbenika i u uvjetima kada se javno-

privatno partnerstvo ne primjenjuje nije promasena investicija.

Poseban aspekt implikacija javno-privatnog partnerstva na javnu upravu
odnosi se i na samo upravljanje javhom infrastrukturom. Javna uprava u
tradicionalnom modelu upravljanja javhom imovinom drzi monopol upravljanja
nad javnim dobrom. Javno-privatnim partnerstvom c¢esto se mora omoguditi
privathom partneru utjecaj na upravljanje javhom infrastrukturom. Ako se
na primjer izgradi bolnica putem javno-privatnog partnerstva s prijenosom javne
zadace poslovanja bolnice na privatnog partnera, dosadasnji upravitelj bolnice tu

zadacdu prenosi na privatnog partnera. Dosada3nje sluzbe nabavke i eventualno
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prodaje u javnoj bolnici prelaze u nadleZznost privatnog partnera. To ima svoj
utjecaj i na zaposlene djelatnike u tim sluzbama koje svoje radno mjesto viSe ne
obavljaju kao drzavni sluzbenici ve¢ kao zaposlenici u privatnom sektoru. Time
se upravitelj bolnice odnosno javna uprava moze viSe usmjeriti na svoje
kljuéne zadacée, a to je lijeCenje pacijenata, Cime treba doéi do povecanja

efikasnosti javnih upravi u struénom dijelu svojih zadaca.

Primjena standardiziranog i doradenog modela procesa upraviljanja
projektima javno-privatnog partnerstva je moguéa u svim djelatnostima javne
uprave na svim razinama vlasti: drzavnoj, Zupanijskog i lokalnoj. Problem manijih
Zupanija, gradova ili opcina lezi u Ccinjenici §to ne raspolazu s dovoljno
financijskog i ljudskog kapitala za primjenu javno-privatnog partnerstva u
rieSavanju problema izgradnje javne infrastrukture te u Cinjenici Sto projekti u
manjim sredinama eventualno ne postizu dovoljni investicijski volumen koji je

neophodan za javno-privatno partnerstvo.

U takvim slu€ajevima potrebno je povezivanja veéeg broja manjih
opcina, gradova ili Zupanija u jedan savez te povezivanje manjih projekata
vecéeg broja u jedan jedinstveni projekt javno-privatnog partnerstva. Na taj
nacin moze se izgraditi veéi broj Skola na Sirem podrucju nego 5to je odredeno
administrativnim granicama ili jedna bolnica za potrebe veceg broja opcina i
gradova. Nositelji i koordinatori takvih jedinstvenih projekata mogu se odrediti iz
redova navedenih opc¢ina i gradova u obliku zajednicke radne grupe za javno-

privatno partnerstvo.
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7. Zakljuéak

Kriza u financiranju javnih potreba koja je prisutna u razvijenim i
nerazvijenim drzavama motivira primjenu javno-privatnog partnerstva kao
sredstva za prevladavanje navedenog nedostatka financijskog kapitala putem
angaZiranja privatnog kapitala. Realizacija projekata javno-privatnog partnerstva
je medutim vezana uz slozeni upravljacki postupak koji od javnih uprava zahtijeva

raspolaganje s odgovarajué¢im kompetencijama za javno-privatno partnerstvo.

U kontekstu takve problematike definiran je sliede¢i problem
istrazivanja: da li je javna uprava u Republici Hrvatskoj dovoljno kompetentna za
primjenu javno-privatnog partnerstva kao mjere za povecéanje efikasnosti javne
uprave i postizanje oCekivanih ciljeva koju takva mjera sadrzava kao Ssto su:
poboljSanje poslovnih procesa javne uprave, povecanje kvalitete isporucenih
javnih usluga, ustede u javnim financijama i postizanje oCekivanih efekata javnih

politika.

Na osnovu definirane problematike i problema istrazivanja definiran je
nadalje sljedec¢i predmet istrazivanja: zajednicka obiljezja i kompetencije u
modelu upravljanja projektima javno-privatnog partnerstva u Republici Hrvatskoj i
njegove razlike u odnosu na model upravljanja u razvijenim drzavama te utjecaj

tako utvrdenih razlika na poboljSanje poslovnih procesa hrvatske javne uprave.

U okviru tako determiniranog znanstvenog problema istrazivanja i
predmeta istraZivanja postavljena je temeljna znanstvena hipoteza: javno-
privatnim partnerstvom postize se povecanje efikasnosti javne uprave u Republici
Hrvatskoj a njen buduéi razvoj usmjerava se prema efikasnijem upravljanju

javnom imovinom.

Polazeé¢i od dobivenih rezultata istrazivanja i navedene postavljene
znanstvene hipoteze moze se konstatirati da javno-privatno partnerstvo u
Republici Hrvatskoj doprinosi samo djelomi¢nom povecanju efikasnosti javne
uprave u isporukama javnih dobara. UStede u javnih rashodima nije bilo moguce
dokazati. Unapredenje kvalitete javnih dobara je postignuto samo djelomicno,
kao i unapredenje vjerojatnosti da Ce izabrane i implementirane javne politike biti
efikasne. Povecanje efikasnosti poslovnih operacija javne uprave i vremenske

uStede su osigurane. Buduci razvoj javne uprave u smjeru efikasnijeg upravijanja
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Jjavnom imovinom u Republici Hrvatskoj je moguce samo ako se model
upravijanja projektima javno-privatnog partnerstva prilagodi medunarodnim

pravilima upravijanja projektima javno-privatnog partnerstva.

Dokazivanje postavljene hipoteze temelji se na sljede¢im argumentima. U
cilju dokazivanja znanstvene hipoteze istrazena je teorijska podloga za javno-
privatno partnerstvo te je definiran sljedeci teorijski okvir. Javna dobra
(obrazovanje, zdravstvo, nacionalna sigurnosti, unutarnji red i sli¢no) su
neophodna. Zbog neophodnosti prisutna je potraznja za javnim dobrima koju
formiraju potencijalni korisnici javnih dobara. Istovremeno ponuda javnih dobara
nije formirana. Privatni sektor nije zainteresiran za proizvodnju takvih dobara
zbog nemogucénosti ostvarivanja profita. U slu¢aju javnih dobara ne funkcionira
samoregulirajuci trziSni mehanizam. Potrebna je drzavna intervencija i drzava

preuzima na sebe ulogu proizvodaca javnih dobara.

Drzava proizvodnju javnih dobara realizira u vlastitoj reZiji angaZiranjem
javnog kapitala akumuliranim u javnim proracunima. U tom slu€aju razvija se
prisilni monopol nad proizvodnjom javnih dobara. Posljedica prisilnog monopola
su visoke izlazne cijene i niska kvaliteta javnih proizvoda ili usluga. Zbog toga
drzava nastoji proizvodnju javnih dobara prenijeti na privatni sektor racunajuci na
vecu efikasnost privatnog partnera. Medutim i u ovom slu€aju razvija se prisilni
privatni monopol koji je takoder neefikasan s visokim izlaznim cijenama i niskom

kvalitetom javnih dobara.

U cilju povecanja efikasnosti javne uprave i prisinog monopola
poduzimaju se zato posebne mjere kao $to su zajedni¢ka isporuka javnih dobara
krajnjim korisnicima (javno-privatno partnerstvo), prijenos javnih funkcija na veci
broj privatnih partnera putem dugoro¢nih ugovora (outsourcing) te drugi inovativni
i dugoroCni oblici privatizacije. Javno-privatno partnerstvo nije dakle samo
sredstvo za prevladavanje nedostatka financijskog kapitala ve¢ mjera za
povecanje efikasnosti javne uprave. Puko prenoSenje javnih funkcija na
privatnog partnera nece izazvati oCekivane efekte vece efikasnosti javne uprave.
Ako se zeli smanijiti izlazne cijene javnih dobara te ako se Zeli poboljSati njihovu
kvalitetu potrebno je privatizacijske mjere dodatno regulirati ili deregulirati $to se
odnosi i na javno-privatno partnerstvo. Pri tome nacCin upravljanja projektima

javno-privatnog partnerstva igra klju€nu i zna€ajnu ulogu.
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Polazeéi od prakticénih ishodista javno-privatnog partnerstva reforme
javnog upravljanja mozemo definirati kao pozeljne promjene u strukturama i
procesima organizacija javnog sektora s ciliem da ih se pridobije (u izvedenom
smislu) za bolje izvodenje svojih zadaca. Zajednicki cilj reformskih napora (kao
rezultat utjecaja Novog Javnog Upravljanja — New Public Management) moze se
dakle definirati kao "bolje izvodenje". Bolje izvodenje znacli postizanje efekata
usStede (ekonomicnost) u javnih rashodima, unapredenje kvalitete javnih usluga,
povecanje efikasnosti poslovnih operacija javne wuprave i unapredenje

vjerojatnosti da Ce izabrane i implementirane politike biti efikasne.

Najznacajnije reformske mjere koje se poduzimaju s ciliem povecéanja
opisane efikasnosti javnih uprava su deregulacija, liberalizacija, privatizacija i
sudjelovanje privatnog partnera u proizvodniji javnih dobara (outsourcing i javno-
privatno partnerstvo). Pri tome nabrojene reformske mjere formiraju odredenu
hijerarhijsku strukturu i meduovisnost. Ekonomska liberalizacija odnosi se na
smanjenje svih drzavnih regulacija i restrikcija u ekonomiji u zamjenu za vecu
participaciju privatnih entiteta. Liberalizacija opisuje procese koji se oznacuju kao
deregulacija i privatizacija. Deregulacija kao uzi pojam u odnosu na liberalizaciju
podrazumijeva ukidanje odredenih pravila u ekonomskoj strukturi drustva Sto
omogucuje privatnim poduzec¢ima vecu slobodu djelovanja sukladno njihovom
poduzetni¢kom duhu, a privatizacija na cjeloviti ili djelomi¢ni transfer vlasnistva

bilo kojeg poslovnhog poduhvata iz drzavnog u privatno vlasnistvo.

U okviru navedenih pojmova se javno-privatno partnerstvo moze
definirati kao dugoro¢no, kooperativno i zajedni¢ko interdisciplinarno djelovanje
javnog i privatnog sektora u produkciji javnih proizvoda i usluga s internom
alokacijom poslovnih rizika medu partnerima te sveobuhvatnom odgovornosc¢u
privatnog partnera za proizvodnju javnih dobara, s priviemenim transferom

javnog vlasnistva na privatni sektor, u cilju efikasnije proizvodnje javnih dobara.

Da bi javno-privatno partnerstvo bilo moguée potrebno je dakle osigurati
vecu participaciju i ve¢u slobodu djelovanja privatnih entiteta u proizvodnji javnih
dobara s djelomi¢nim (privremenim) transferom javnog vlasnistva na privatnog
partnera. Potrebno je liberalizirati, deregulirati i djelomi¢no privatizirati
proizvodnju javnih dobara. Nadalje je za postizanje vece efikasnosti javne uprave
potrebno osloniti se na dvije konceptualne poluge. To su prakse upravljanja iz

privatnog sektora na mikro razini te ulogu trzista na makro razini. Takoder je
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potrebna transformacija uloge drzave. Uloga drzave mijenja se iz proizvodaca
javnih dobara u dobavljaCa i menadzZera usluzne proizvodnje. U kombinaciji s
drugim aktivnostima krajnji rezultat je smanjenje javnog sektora i rapidan rast

isporuka javnih dobara putem privatnog sektora.

Od javno-privatnog partnerstva se nadalje oCekuje postizanje odredenih
sinergijskih efekata u podrucjima u kojima se preklapaju interesi javnog i
privatnog partnera, kao $to je postizanje veceg poslovnog ugleda, angaziranje
privatnog kapitala, medusoban transfera znanja i iskustava te daljnje medusobno
ucenje i usavrSavanje, dugorotna poslovna sigurnost i minimalizacija troSkova

poslovanja.

Javno-privatno partnerstvo je medutim vezano i uz odredene prijetnje
koje se razvijaju u onim podrucjima u kojima su interesi partnera suprotstavljeni.
Takve prijetnje mogu ugroziti partnersku suradnju i odnose se na profit privatnog
partnera nasuprot opéem interesu javhe uprave, medusobnu raspodjelu
poslovnih rizika i isplatu naknada privatnom partneru za isporu¢ena javna dobra
te mogucu nelikvidnost privatnog partnera. Ovim prijetnjama treba dodati visoke
transakcijske troSkove, asimetri€nost u informiranosti oba partnera s posljedicom
visokih agencijskih troSkova te moguénost neformalne privatizacije od strane

privatnog partnera.

U cilju rastereéenja javnih proratuna mora se postici optimalna
kombinacija korisniCkin naknada, naknada privatnom partneru i zadovoljstva
korisnika javnog dobra. Smatra se da je optimalna kombinacija postignuta onda
kada su naknade za privatnog partnera iz javnog proraCuna minimalne uz
minimalan iznos korisni¢kih naknada a da pri tome suma navedenih iznosa
pokriva cjelokupnu investiciju projekta. U tom slucaju postize se i maksimalno
zadovoljstvo korisnika javnog dobra. Potrebno je dakle visinu korisnic¢kih naknada
odrediti u iznosu s kojim je korisnik javnog dobra zadovoljan i koji ga nece
odvratiti od koristenja javne infrastrukture, a preostali iznos osigurati iz javnog

proracuna.

Nadalje je potrebno u okviru javno-privatnog partnerstva odabrati onu
ponudu privatnog partnera kao najpovoljniju, koja u poznatim uvjetima placanja
kako je prethodno opisano, nudi optimalan razmjer najnizih cijena s jedne

strane i najvece kvalitete javhog dobra s druge strane. Pri tome je moguca
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primjena razliCitih model javno-privatnog partnerstva kao Sto su vlasnicki, leasing,
koncesijski i projektni model s razli€itim tehnikama suradnje izmedu javnog i
privatnog partnera poznate kao DBFO-model, Private Finance Initiative, BOT-

model i sliéno.

Standardizirani model upravljanja projektima javno-privatnog
partnerstva koji je definiran iz medunarodnih iskustava mora osigurati sve
prethodno nabrojene potrebe:

e bolje izvodenije ili vec€u efikasnost javne uprave;

e vecu participaciju i ve¢u slobodu djelovanja privatnih entiteta u proizvodniji
javnih dobara s djelomi¢nim (privriemenim) transferom javnog vlasniStva na
privatnog partnera;

e uvodenje prakse upravljanja iz privatnog sektora;

e primjenu konkurentske uloge trzista;

e transformaciju uloge drzave iz proizvodaca javnih dobara u dobavljaca i
menadzera javne proizvodnje;

e odrzivo partnerstvo putem postizanje sinergijskih efekata i eliminacijom
prijetnji;

e optimalnu kombinaciju korisni¢kih naknada, naknada privatnom partneru i
zadovoljstva korisnika javnog dobra;

e optimalan razmjer najnizih cijena s jedne strane i najveée kvalitete javnog

dobra s druge strane.

Ukratko, projekti javno-privatnog partnerstva moraju isporuciti vrijednost
za novac ili value for money, odnosno vecéu vrijednost javhog dobra u odnosu
na klasiCan model isporuke javnih dobara. Vrijednost za novac osigurava se,
kako proizlazi iz medunarodnog pregleda, putem kvalitetnog modela upravljanja
projektima javno privatnog partnerstva koji se sastoji od sljede¢ih elemenata:
e Priprema projekta Dio 1 i Dio 2;

e Procjena projekta;
e Javni natjeCaj s natjecateljskim dijalogom;
o Realizacija i poslovanje projekta;

e Evaluacija projekta.

Cilj pripreme projekta je utvrditi da li je prisutna potraznja za odredenim

javnim dobrom te da li je moguce identificirati i definirati takav projekt javno-
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privatnog partnerstva koji ¢e zadovoljiti navedenu potraznju. Ukoliko je to moguée
potrebno je nadalje definirati financijske i personalne mogucnosti za realizaciju
projekta te potencijalni projekt ispitati na njegovu podobnost za javno-privatno

partnerstvo.

Kod procjene projekta utvrduje se organizacijski oblik suradnje izmedu
javnog i privatnog partnera te da li je odrziva suradnja moguca, kvaliteta javnog
dobra, troSkovi i isplativost realizacije projekta putem javno-privatnog partnerstva

te model financiranja s visinom naknade za privatnog partnera.

Putem javnhog natjecaja vrSi se selekcija potencijalnih privatnih partnera
na osnovu njihove kompetentnosti za javno-privatno partnerstvo te se putem
natjecateljskog dijaloga bira najpovoljnija ponuda koja omogucuje optimalan

razmjer najnizih cijena i najvece kvalitete javnog dobra.

Tijekom realizacije i poslovanja projekta javno-privatnog partnerstva
vrSi se isporuka javnih dobara krajnjim korisnicima uz nadzor javnog partnera nad
poslovanjem privatnog partnera. Navedeni nadzor omoguc¢ava kontrolu kvalitete
isporuCenog javnog dobra o €emu ovisi visina naknade koja ¢e se isplatiti
privatnom partneru. Kako je suradnja izmedu partnera ugovorena na dugoroéno
razdoblje potrebno je prilagodavanje ugovora promjenama iz okruZenja $to se

postiZze upravljanjem ugovora o javno-privathom partnerstvu.

U okviru evaluacije projekta vrsi se konacni izraun isplativosti projekta
te konacni financijski obracun s podmirenjem svih obveza koje su ugovorene po
zakljuCivanju ugovora. Nakon isteka ugovora javna uprava mora donijeti odluku o

daljnjem koristenju javne infrastrukture.

Model upravljanja projektima javno-privatnog partnerstva u Republici
Hrvatskoj ukazuje na odredene manjkavosti u odnosu na model upravljanja
projektima javno-privatnog partnerstva iz medunarodnog pregleda. Navedene

razlike mogu se prikazati kako slijedi:

e konkretna potraznja za javnim dobrima nije definirana zbog ¢ega nije jasno u
kolikoj mijeri identificirati i odabrani projekti javno-privatnog partnerstva

zadovoljavaju navedenu potraznju;
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e istrazivanje trziSta privatnog sektora i njegove potraznje za javno-privatnim
partnerstvom nije dokumentirano zbog €ega nisu poznati svi potencijalni

privatni partneri;

e testa podobnosti projekata na javno-privatno partnerstvo nije uéinjen;

e izraCun isplativosti nije izraden &ime usporedba izmedu modela javno-
privatnog partnerstva s klasi¢nim modelom isporuke javnih dobara ili nekim

drugim modelom nije moguc¢a,

e alokacija poslovnih rizika na privatnog partnera je definirana ali navedena

alokacija nije vrijednosno iskazana;

e konac¢na evaluacija pristiglih ponuda na "vrijednost za novac" zbog
nedostatka izraCuna isplativosti nije izvrSena tako da nije jasno da li je

postignut optimalan razmjer najnizih cijena i najvece kvalitete javnog dobra;

o efikasan controlling privatnog partnera po kvaliteti, rokovima i organizaciji
poslovanja je moguc ali nije mogu¢ efikasan controlling po troSkovima
obzirom da zbog nedostatka izracuna isplativosti planirane vrijednosti nisu

utvrdene;

e konacni izraCun isplativosti i mjerenje efikasnosti projekta javno-privatnog

partnerstva zbog nepostojanja izracuna isplativosti nije moguce sprovesti;

e nedostatak primjene upravljackih alata kao Sto su matrice prioriteta, SWOT-

analize, cost-benefit analize i sli¢no.

Bez obzira na navedene nedostatke moZe se konstatirati da je suradnja
izmedu javnog i privatnog partnera odrZiva i da je omogucena brZa gradnja javne
infrastrukture. Izlazni rezultati i standardi kvalitete koje privatni partner mora
ostvariti u okviru sustava bonusa i malusa su definirani $to garantira odredeno
unapredenije kvalitete isporu€enih javnih dobra i pridrzavanje privatnog partnera
ugovornih odredbi. Sustava controlling-a je definiran po rokovima, kvaliteti i

organizaciji ali je controlling troSkova baziran na ponudenim troSkovima privatnog
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partnera, ¢ime je vjerojatnost postizanja oCekivanih efekata i ciljeva javnih politika

samo djelomoéno uvecana.

Na osnovu prethodno dobivenih rezultata iz medunarodnog i hrvatskog
pregleda model upravljanja projektima javno-privatnog partnerstva je evaluiran i

poboljsan u nekoliko segmenata:

e prie pocCetka pripreme projekta potrebno je osigurati odgovarajuéu
kompetentnost javne uprave za upravljanje projektima javno-privatnog

partnerstva;

e U okviru prvog dijela pripreme projekta potrebno je promijeniti redoslijed
pojedinih elemenata upravljanja projektom i pridodati istraZivanje poslovnog

okruZenja;

e ukoliko se uvede obavezno licenciranje za javnu upravu prije upravljanja
projektima javno-privatnog partnerstva kako je naznaceno u prvoj to¢ci tada
u drugom dijelu pripreme projekta nije viSe potrebno utvrdivati kompetentnost

javne uprave na javno-privatno partnerstvo;

e U procjeni projekta uvedena je obveza izrade poslovnog plana za predvideni
projekt javno-privatnog partnerstva zbog eliminacije moguce nelikvidnosti u

poslovanju privatnog partnera.

S navedenim izmjenama i poboljSanjima upravljanje projektima javno-
privatnog partnerstva dobiva na jo§ vecoj kvaliteti, Cime se efikasnost javne
uprave i vjerojatnost postizanja efekata i ocCekivanih cilieva javnih politika

uvecava.

Empirijska istrazivanja koja bi potvrdila da je javno-privatno partnerstvo
povoljniji oblik proizvodnje javnih dobara nisu uCinjena te su zato nuzna i
potrebna daljnja istraZivanja o isplativosti javno-privatnog partnerstva u odnosu
na tradicionalan model isporuke javnih dobara. U tu svrhu je takoder potrebno

definirati standardizirani model evaluacije projekata javno-privatnog partnerstva.
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