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Povezanost troskova i percepcije infrastrukturnih projekata

Veliki infrastrukturni projekti su pretece gospodarskih kretanja, mijenjaju strukturu
drustva, utjecu na ekonomski rast, aistovremeno su izlozeni burnim kritikama i negativnoj
percepciji. SloZzene okolnosti Cine gotovo neizbjeznim prekoracenja troskova koja se krecu
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nedostupnosti, netransparentnosti i neujednacenosti podataka o realizaciji projekata.
Time se otvara prostor za mogucnost usporedivanja iskustava i umanjivanje negativne
percepcije infrastrukturnih ulaganja.
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society, affect economic growth, and at the same time are exposed to strong criticism and
negative perception. Complex circumstances make it almost inevitable to exceed costs
ranging from a few percent to huge values of 200 % or 300 %. The public does not recognize
the complexity of the issue, which often makes the negative perception present unjustified
and creates pressure on decision makers. By harmonizing the methods of calculating
overdrafts, standardization of terms and records, public institutions are encouraged to
systematically limit the unavailability, non-transparency and inconsistency of data on
project implementation. This opens space for the possibility of comparing experiences
and reducing the negative perception of infrastructure investments.
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1. Uvod

Negativna percepcija prati brojne infrastrukturne projekte, kako
navode Siemiatycki[1] te Samset i Volden [2] u svojim ¢lancima,
a najcesce je povezana s prekoracenjima troskova i rokova.
Prekoracenja troskova su zabiljezena kod brojnih projektata koji
su obiljezili povijest [3]. Nadalje, znanstvena i strucna literatura
biljezi prekoracenja troskova velikih infrastrukturnih projekata
u svim ekonomijama. U Sjedinjenim Americkim Drzavama
velika, ponekad golema prekoracenja troskova uobicajena su u
prometnim projektima koje financira drzava [4]. U Australiji je
2004. godine za najvedi drzavni projekt socijalne infrastrukture
ikad, bolnicu Fiona Stanley, nakon cCetiri godine planiranja i
projektiranja izvorni proracun povecan 320 % prije nego 5to
je gradnja uopce zapocela. Isto tako, zbog loSeg upravljanja
projektom Perth Arene i znacajne promjene u opsegu, ocekuje se
da ce ukupni procijenjeni troSkovi premasiti 500 milijuna USD, tj.
viSe od 200 % povecanja [5]. Gradnja sjediSta Europske srediSnje
banke (ECB) u Frankfurtu je prekoracila troskove 48 % s tri godine
zakasnjenja. Koncertna dvorana Elbphilharmonie u Hamburgu
ima prekoracenje 1025 % sa sedam godina zakasnjenja, a zratna
luka Berlin-Brandenburg (BER) i Stuttgart 21, najveci Zeljeznicki
projekt u viSe od 100 godina, joS su nedovrSeni. Zasad je
otvaranje Stuttgart 21 planirano za 2025. godinu - Sest godina
kasnije od planiranog, a prekoracenje troskova do sada iznosi
oko 228 % [6]. Prekoracenje troSkova je prisutno i u brojnim
projektima drzava Azije [7]i ostalog dijela svijeta.

lako su se tehnike i vjestine za postizanje tocnih prognoza
troskova i prometa poboljsale tijekom vremena, ta poboljSanja
nisu rezultirala povecanjem tocnosti predvidanja [8].
Prekoracenje troskova se nije smanjilo s vremenom i prisutno
je na svim geografskim podrucjima [3]. Prekoracenje troSkova
u projektima prometne infrastrukture ne poznaje zemljopisna
ogranicenja; prekoracenja su globalni fenomen [S]. Zbog svoje
vaznosti i utjecaja na drustvo, zainteresiranost javnosti za
realizacijuiucinke koje proizvode infrastrukturni projektije velika,
a reakcije su burne. Gradevinski projekti obi¢no se nalaze na
naslovnicama vijesti zbog loSeg upravljanja i Cesto prekoracenja
budzeta [10]. U kasnim 1980-im, Norveski mediji su pisali o
nekontroliranim troSkovima, prijevarama i zloporabi javnih
sredstava [11]. Radi postizanja partikularnih ciljeva, Cesto se
prekoracenje troskovaizgradnje infrastrukturnih objekata koristi
kao sredstvo razracunavanja raznih dionika i politickih stranaka,
a objasnjenju prekoracenja troSkova se pristupa pristrano,
pausalno i senzacionalisticki. Nesporno je kako postoje brojni
primjeri u kojima je problem prekoracenja posljedica prijevare
i zlouporabe [12]. Nazalost, nije rijetko niti da je percepcija o
javnim projektima nepravedno iskrivljena. Samset i Volden [2]
navode kako je projekt SveuciliSne bolnice u Oslu u Norveskoj
zbog usvajanja novih tehnologija dovrsen godinu dana prije roka
uz prekoracenja troskova koja su bila znacajna u apsolutnom
iznosu, ali beznacajna u Zivotnoj perspektivi. Projekt su obiljezila
brojna loSa novinska izvjescaijavnaistraga, a tek nakon nekoliko
godina rada opci zakljucak je bio kako se radi o vrlo uspjeSnom

projektu. Nasuprot tome, u javnosti se blagonaklono prihvatio
projekt izgradnje kopnene torpedne baterije na sjevernoj
obali Norveske 2004. koji je potpuno promasio strateski cilj
jer su troSkovi ostali u okviru planiranog iznosa. Taj projekt je
realiziran unutar planiranih rokova i troskova, ali je tjedan dana
nakon otvorenja parlamentarnom odlukom zatvoren. Samset
i Volden [2] prenose: “Mediji imaju tendenciju da neuspjesnim
projektima daju vedi publicitet od uspjesnih. Medutim, njihova
je perspektiva vrlo ogranicena. Kriterij broj jedan neuspjeha
u medijima je prekoracenje troskova; broj dva je kasnjenje u
vremenu”. KoriStenje prekoracenja troskova kao dominantnog
kriterija smatraju vrlo uskim pristupom medija prema tom
problemu [2].

Percepcija (lat. percipere — usvojiti) je proces stvaranja
predodzbe o nekoj pojavi, dogadaju ili objektu iz Covjekove
okoline, interpretirajuci podatke dospjele iz raznih osjetila u
smislenu cjelinu. U ¢lanku se percepcija smatra predodzbom
o javnim projektima, odnosno interpretacijom podataka koje
javnost dobije medijskim putem. Cilj je pregledom literature
pruziti podatke kojima bi priblizili kompleksnost problema
prekoracenja troskova i pridonijeli objektivnosti predodzbe.
Razumijevanje te kompleksnosti moze biti snazan argument
kojim se umanjuju predrasude o nekom infrastrukturnom
ulaganju.

2. Analiziranje strukture prekoracenja troskova u
literaturi

Najcesci nacin analiziranja prekoracenja troSkova i kasnjenja
temelji se na nabrajanju razlicitih ¢imbenika koji uzrokuju
ove probleme, gesto podrzanim sustavom rangiranja [13].
Kompleksnost problema prekoracenja troSkova se ocituje
kroz neujednacenost rangiranja razloga prekoracenja medu
istrazivanim studijama. Tablica 1. je usporedni prikaz dviju
studija koje su istrazivale ucestalost pojavljivanja razloga
prekoracenja u objavljenim znanstvenim studijama.

U lijevom dijelu tablice prikazani su razlozi prekoracenja koje je
pregledom literature i izdvajanjem 48 clanaka dobio Durdayev
[14], a u desnoj polovici Adam i suradnici [13] izdvajanjem 40
mjerodavnih clanaka. Uocava se razlika u broju i opisu razloga
prekoracenja troSkova. Durdayev je izdvojio deset razloga
prekoracenja, a Adam i suradnici osam kategorija temeljnih
uzroka prekoracenja. Primjecuje se da su samo dvije kategorije,
i to vezano za financije i komunikaciju sli¢ne po opisu, a ostale
su potpuno razlic¢ite i nisu usporedive. Nadalje, Durdayev [14]
je razloge prekoracenja poredao po broju ¢lanaka u kojima se
pojavljuje navedeni uzrok. Adam i suradnici [13] strukturirali su
pregled rezultata po broju pojavljivanja razloga prekoracenja u
pojedinim povijesnim razdobljima kao informaciju o trendovima.
Na primjer, iz njihovih je zakljucaka zanimljivo uoditi da su
u razdoblju 1985.-1990., svi istrazivacki radovi u odabiru iz
tog vremenskog razdoblja naveli financijske cimbenike kao
primarni uzrok prekoracenja. U razdoblju od 1997. do 2002.
¢lanci su u prosjeku rangirali financijske ¢imbenike kao Cetvrti
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Tablica 1. Usporedni prikaz razloga prekoracenja troskova identificiranih u literaturi, prilagodeno od [14]

Velic¢ina Trend pojavljivanja u ¢lancima
Prikaz razloga uzorka Pojasnjenje razloga Izvor razloga prema razdobljima Dodatno pojasnjenje razloga
(broj minimalno pojavljivanje - 5
clanaka) dominantno pojavljivanje - 1
1985. - 1990. 3
Problemi s Gradevinski projekt je sklon 1991. - 1996. 5
projektnom raznim promjenama ili - SloZenost projekta
dokumentacijom i 23 pogreskama tijekom isporuke Projekt 1997. - 2002. 31 - .
f . . . = Trajanje projekta
nepotpuna projektna te nalozi za promjenu postaju
dokumentacija neizbjezni. 2003. - 2008. 2,8
2009. - 2014. 3
1985. - 1990. 3,4 = LoSe upravljanje gradiliStem,
nadzor i kontrola,
Nedostatak iskustva, “loda 1991. - 1996. 5 * Neadekvatne upravijatke
h ' ) sposobnosti,
dokumentacija za nadmetanje, + Sporo donogenie odluka
nedostatak prakti¢nog znanja 1997. - 2002. 1.8 po! J€ ocluxa,
. . o . - = Izmjene od strane klijenta,
Netocne procjene 23 procjenitelja i manje vremena Upravljanje - Neodgovarajuce specifikacije
dodijeljeno za procjenu troskova” 2003. - 2008. 1.9 dizajna
glavni su uzroci netocne procjene s
troskova. ) Ier\Jene, - .
= LoSe planiranje rada i
2009. - 2014, 2,3 materijala,
= Nedostatak opreme
1985. - 1990. 2
Planiranje pomaze upravljanju
radnjama nuznim za postizanje 1991. - 1996. 5 = Neodgovarajuca struktura
ciljeva projekta. Od iznimne je upravljanja
LoSe planiranje 20 vaznosti uspostaviti plan koji Organizacija | 1997.-2002. 3,1 = LoSa organizacijska
je izricito operativan i uzima u struktura
obzir moguce prepreke tijekom 2003. - 2008. 3 = LoSi postupci procesa
projektnih prekretnica.
2009. - 2014, 3
Autor povezuje utjecaj
L . 1985. - 1990. 3
vremenskih uvjeta na troskovnu
izvedbu projekta. Taj utjecaj ovisi
o vrsti projekta i klimatskim 1991. - 1996. 4
uvjetima u kojima se projekt
Vremenski uvjeti 18 isporucuje. Prekid rada zbog Materijal | 1997. - 2002. 38 * Nedostatak opreme
teskih vremenskih uvjeta = LoSe planiranje materijala
uzrokuje znacajan gubitak
u radnom ritmu, posebno 2003. - 2008. 3,85
onih projekata koji ukljucuju
uglavnom aktivnosti na 5009. - 2014, 3
otvorenom prostoru.
1985. - 1990. 5
Ciklus gradevinskog projekta
poznat je po svojoj dinami¢noj 1991. - 1996. 5
strukturi, koja se sastoji od = Nedostatak komunikacije
Losa komunikacija 17 razlicitih dionika na razlicitim Komunikacija | 1997.- 2002. 4,5 izmedu izvodaca i klijenata
razinama i resursima kojima se = Neucinkovita komunikacija
treba upravljati, te dinamicnog 2003. - 2008. 4,2
protoka informacija.
2009. - 2014, 3,7
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Tablica 1. Usporedni prikaz razloga prekoracenja troskova identificiranih u literaturi, prilagodeno od [14] - nastavak

Velic¢ina Trend pojavljivanja u ¢lancima
. uzorka e prema razdobljima P
Prikaz razloga (broj Pojasnjenje razloga lzvor razloga minimalno pojavljivanje - 5 Dodatno pojasnjenje razloga
¢lanaka) dominantno pojavljivanje - 1
Unato¢ naprednoj gradevinskoj 1985, - 1990. 5
tehnologiji i dalje se
Umniieta. viegtine izdvajaju vjestine, iskustvo i 1991. - 1996. >
-mueca, v) kompetentnost zaposlenika za ) . = Optimizam pristranosti
i kompetentnost 18 . . . - Psiholoski 1997. - 2002. 3
dionika uspjeh projekta. V-ecma S’Fudua = Obmana
.(”.“ed“ pre.gledanlm.g) kqje = 2003. - 2008. 4
citirale ovaj faktor prijavljena je
iz zemalja u razvoju. 5009. - 2014 5
1985. - 1990. 1
LoSe upravljanje novcanim
Financiiski problemi/ tijekom projekata, ekonomska 1991. - 19%6. 2 = Odgodeno placanje
. J5x1 prot nestabilnost trzista, posebno u ) » izvodacima/konzultantima
LoSe financijsko 17 ) : Financije 1997. - 2002. 4 P - R
upravlianie zemljama u razvoju, nedostatak = Lo3e financijsko planiranje
pravijan) financijskih sredstava, kasnjenje, = Povecanje cijena
- 2003. - 2008. 5
kolebanja cijena
2009. - 2014. 3,2
Financijski problemi drzava 1985. - 1990. 5
suocenih s politickim
problemima i ekonomskim 1991. - 1996 3
nestabilnostima. Ceste ' i
Promijene cijena 16 fluktuacije cijena, posebno u Vrijeme 1997. - 2002. 1,2 * Ostri vremenski ujeti
politicki pogodenim zemljama. = Nepredvideni uvjeti na tlu
Duze trajanje gradnje zahtijeva
dublje razumijevanje, redovito 2003. - 2008. 35
pracenje kolebanja cijena, te
utjecaj na klijenta. 2009. - 2014. 37
Dodjela ugovora najpovoljnijem
ponudacu koji nije pogodan za
Pitanie ubravliania isporuku projekt, zanemarivanje
uJ OVF;I’OITJI ) 15 prethodnog iskustva izvodaca
g s odredenom vrstom projekta,
kompetentnoscu, financijskom
sposobnoscu i slicno.
Pripisuje se karakteristikama
projekta jer infrastrukturni
projekti cesto zahtijevaju
Uvjeti tla/temeljenja 14 zadrzavanje u tlu tijekom
zivotnog ciklusa projekta.
Nedostatak preciznog pregleda
stanja na mjestu projekta.

najvazniji uzrok prekoracenja. Zanimljivo je i rangiranje koje je
prikazao Durdayev u kojem razloge prekoracenja predvode
"Problemi s projektnom dokumentacijom, nepotpuna projektna
dokumentacija” i “Netocne procjene” Cinjenica da je pojedini
razlog najviSe citiran govori 0 vjerojatnosti pojavljivanja
istog razloga u buducim prekoracenjima, ali ne o rjeSenju
problema. OcCito je da na temelju istrazivanja ne mozemo

jednoznacno izvojiti opceniti razlog prekoracenja kao ni
njegov udio u prekoracenju troSkova nekog buduceg projekta.
Adam i suradnici [13] dobili su niske ocjene (manji utjecaj na
prekoracenje troskova i kasnjenje) za cimbenike povezane s
kategorijama komunikacija (nedostatak komunikacije izmedu
dobavljaca i klijenata, neucinkovita komunikacija) i psihologija
(pristranost optimizma, obmana). Medutim, naglasavaju da to
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nuzno ne umanjuje vaznost tih utjecaja u uzrokovanju kasnjenja
i povecanju troskova. Ostavljaju mogucnost da su pitanja
koja se odnose na komunikaciju ili psihologiju bili osnovni
uzroci ¢imbenika kao Sto su nepravilna koordinacija ili losa
procjena troskova, a oba su u ispitivanim radovima razlicito
kategorizirana. Naime, tijekom istrazivanja vrlo je tesko prilikom
identificiranja uzroka kasnjenja i povecanja troskova utvrditi
gdje se javlja stvarni uzrok u lancu dogadaja koji su se odvijali
prije nastanka kasnjenja ili povecanja troskova. Oslanjajuci
se na Bhargava i suradnici [15] konstatiraju da se uzroci koji
odreduju prekoracenje troskova i vremenska kasnjenja Cesto
se sijeku. Na primjer, moze se tvrditi da je prepravak podskup
nepravilnog planiranja i da je obmana pokazatelj loSih politika
zaposljavanja. Nasuprot tome Durdayev [14] ove razloge
nema niti u objasnjenju kategorije “LoSe procjene”. Na temelju
navedenog Adam i suradnici [13] ispravno naglasavaju kako
treba biti oprezan prema mogucnosti pretjeranog oslanjanja na
tako dobivene informacije i lazni osjecaj sigurnosti. Odredeni
cimbenik identificiran kao zajednicki i uobicajeni ¢cimbenik koji
uzrokuje prekoracenje troskova i kasnjenja, nije nuzno faktor
koji ima najveti utjecaj. Poredak Cimbenika samo upucuje na
njihovu prevalenciju, a ne na pogubnost implikacija.
Neujednacenost u opisu razloga, veli¢ini prekoracenja i
sugestijama za suzbijanje prekoraenja troSkova uocava se
usporedbom rezultata brojnih studija. Na primjer studije Vua i
suradnika [16] za vijetnamske autoceste, Al Hazima i suradnika
[7] za nekoliko drzava u Aziji, Narayanana i suradnika [17]
za Indiju, Lovea i suradnika [18] za Hong Kong prezentiraju
razloge prekoracenja pojedinog geografskog podrucja koje je
medusobno teSko komparirati. MoZe se postaviti pitanje da li
je raznolikost prikazanih razloga posljedica stavova istrazivaca.
Siemiatycki [19] je usporedujuci studije dviju skupina koje imaju
razli¢ite mandate, ciljeve i moguénost pristupa podacima,
odnosno istrazivaca i autora ¢lanaka, te vladinih neovisnih
revizora utvrdio kako objasnjenje razloga za prekoracenje ovisi
o perspektivi promataca. Drzavni revizori kao glavne razloge
eskalacije troSkova projekta vide promjene opsega koje proizlaze
iz tehnickih pogreSaka i poteskoca u isporuci velikih, slozenih
projekata. Strateski pogresno predstavljanje i optimizam su
malo ili nimalo spomenuti u vecini pisanih revizijskih izvjestaja.
Suprotno tome, kod mnogih istraZivanja su prisutne pogreske
uzrokovane tehnickim izazovima, ali nisu dovoljne za objasnjenje
ucestalosti prekoraCenja troskova na projektima prometne
infrastrukture. Umjesto toga, ekonomska, politicka i psiholoska
objasnjenja su najistaknutija [19]. Medutim, pregledom
literature pokazali smo kako se i unutar skupine istrazivaca
razlikuju objasnjenja o razlogu prekoracenja troskova razlikuju
i vjerojatno ovise o perspektivi promatraca.

3. Dva pristupa, dvije “istine”
Razumijevanje razloga prekoraCenja nuzna je pretpostavka

objektivnoj  ocjeni  uspjesnosti  realizacije i pridonosa
infrastrukturnih  projekata. Prekoracenje troskova koje nije

posljedica ciljane izmjene projekta u ishodistu je netocna procjena

temeljena na svjesnoili nesvjesno pogresnim podacima. Flyvbjerg

[20] tvrdi da prekoracenju troskova najvise pridonose optimisti¢na

pristranost i krivo stratesko predstavljanje. “Procjenitelje u vecini

smatra “budalama” (tj. podloZzne pretjeranom optimizmu) ili

“lazljivcima” (tj. prakticiraju strateSku pogreSnu prezentaciju).

Ovakav stav bazira se na pristupu Daniela Kahnemana

psihologa sa Sveucilista Princeton, dobitnika Nobelove nagrade

za ekonomske znanosti u primjeni psiholoskih spoznaja na
ekonomsku teoriju. Lovallo i Kahneman [21] navode: “Kada
predvidaju ishode rizicnih projekata, izvrsni rukovoditelji prelako
postaju Zrtvama onoga 5to psiholozi nazivaju zabludom planiranja.

Pod tim utjecajem menadzeri donose odluke na temelju zabludnog

optimizma, a ne na racionalnom ponderiranju dobitaka, gubitaka

i vjerojatnosti. Oni precjenjuju koristi i podcjenjuju troskove. Vrte

scenarije uspjeha, previdjevsi mogucnost pogresaka i pogresnih

izracuna. Kao rezultat toga, menadzeri slijede inicijative za koje je
malo vjerojatno da ce biti unutar budzeta ili navrijeme - ili da ce
ikada ostvariti ocekivani povrat.’

Prekoracenju troskova se u literaturi opcenito mogu izdvojiti

dva pristupa. Prvi se bazira na izvorima prekoracenja povezanim

iskljuCivo s projektnim znacajkama, odnosno promjenama u

opsegu projekta, slozenosti kompleksnih odluka te definiciji

klju¢nih tocaka projekta, odnosno trenutka u odnosu na koji
se radi procjena [22, 23]. Prekoracenja troskova se takvim
pristupom smatra problemom upravljanja projektom; a rjeSenje
se ocekuje primjenom boljih metodologija za procjenu troskova

i izvrSenje projekta. Medutim, Cinjenica kako se procjene s

vremenom ne poboljSavaju iako bi se to konstantnim ucenjem

na iskustvu i usavrSavanjem ocekivalo, temelj je drugacijem
pristupu shvacanju razloga prekoracenja [8, 12, 24]. Bihevioralna

znanost podrazumijeva promjenu perspektive: Problem s

prekoracenjem troSkova nije pogreska, vec pristranost. Nadalje,

problem nije ¢ak ni prekoracenje troSkova, to je podcjenjivanje
troskova. Prekoracenje je posljedica podcjenjivanja i manifestira
se prije prekoracenja [25]. Flyvbjerg i suradnici [25] navode:

“Prema bihevioralnoj znanosti Vas najveci rizik ste Vi. Glavni

uzrok prekoracenja troskova je ljudska pristranost, psiholoska i

politicka. Promjene u opsegu, slozenost, geologija, arheologija,

loSe vrijeme, poslovni ciklusi itd. uzroci su, ali nisu korijen
uzroka.!" Flyvbjerg objasnjenje prekoracenja troskova prikazuje

kroz tri glavne skupine [8, 26]:

- Tehnicka objasnjenja: Ovo objasnjava prekoracenje troskova
u smislu netocnih i nepouzdanih podataka. Tehnicke
komplikacije neke vrste mogu nastati tijekom projekta i
dovesti do povecanih troskova.

- Psiholoska objasnjenja: Ona se usredotoCuju na teorije iz
studija ponasanja, prije svega pristranosti optimizma.

- Politicko-ekonomska objasnjenja: Ovdje se prekoracenje
troskova objasnjava namjernim strateskim pogresnim
predstavljanjem kako bi povecali vjerojatnost da njihovi
projekti, @ ne konkurentni, dobiju odobrenje i financiranje.
StrateSka procjena trosSkova bila bi niska, Sto bi onda
rezultiralo prekoracenjem troskova.
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Flyvbjerg i suradnici [27] temeljne razloge za sve pogreske u
predvidanju grupiraju u tri kategorije:

1. zablude ili iskrene pogreske

2. obmaneilistrateSke manipulacije informacijamaili procesima
3. loSa sreca.

Ipak, Love i Ahiaga-Dagbui [28] smatraju ovakve izjave
neznanjem i zanemarivanjem slozenosti i nijansi procesa razvoja
i procjene projekata prometne infrastrukture. Love i suradnici
[23] smatraju kako ne postoji opce prihvacena teorija koja bi
mogla objasniti uzrocnost prekoraenja troSkova. Prihvacaju
da se ne moze iskljuciti politicki uzrok prekoracenja. Politicari
Cesto najavljuju planirane troskove infrastrukturnih projekata
prije detaljnih inZenjerskih crteza i troSkova, obicno kako bi
ispunili predizborne obveze ili privukli nove birace [28], ali
stvarne razloge prekoracenja troskova vide potpuno drugacije.
Eliasson i Fosgerau [29] takoder smatraju da se pristranost
moze pojaviti kao rezultat procesa odabira, kad i ne bi uopce
bilo pristranosti u prognozi ex ante. Sve Sto je potrebno da se
dogodi pristranost je da se izbor projekata odnosi na ex ante
predvidanja o tome treba li projekt provesti ili ne. Turde da su
Flyvbjergovi argumenti pogresni i da za njih nije pruzio nikakve
dokaze. Sasvim je moguce da su prognoze zapravo nepristrane,
ali da izbor najboljih projekata, pod utjecajem iste prognoze,
dovodi do pristranosti. Iz toga slijedi da nije moguce zakljuciti
iz promatranja ex post pristranosti da ta pristranost mora biti
namjerna. Sve Sto je potrebno za prisutnost pristranosti u
procjeni pri odabiru projekta (eng. selection bias) jest to da postoji
neka vrsta procesa selekcije u proceduri, pri ¢emu je izbor pod
utjecajem "bucnog” predvidanja. Kritike Flyvbjergovog pristupa
na neki nacin osnazuju pristup obuzdavanju prekoracenja
primjenjujuci metode upravljanja projektom.

4. Neujednacenosti definicija prekoracenja
troskova koristenih u literaturi

Prekoracenja troskova opcenito su utvrdena kao razlika izmedu
pocetnog predvidenog proracuna i stvarnih troskova gradnje
[30, 31]. Autori koji koriste relativne vrijednosti prekoracenja
imaju nekoliko pristupa. Prekoracenje se stavlja u odnos s
procijenjenimtroskovima, te se smatradasu troskovi prekoraceni
ako su za 10 % vrijednosti veci od procijene. Drugi nacin je da
se prekoracenje troskova izracunava kao postotni omjer razlike
stvarnih i procijenjenih troskova sa procijenjenim troskovima, te
je svaki postotniiznos koji je veci od nule prekoracenje troskova.
Tre€a grupa autora prekoracenja troskova izracunava kao omjer
stvarnog i procijenjenog troska [31].

Invernizziisuradnici[31] su kroz graf na slici 1. slikovito prikazali
kako je iznos prekoracenja troskova relativan pojam u odnosu na
referentni trenutak procjene. Ako se procjenjuje da je gradevinski
projekt procijenjen na 100 £ nakon faze koja predstavlja
koncept projekta i nakon toga 150 £ nakon faze detaljnog
projektiranja, ali ugovor je na kraju dodijeljen nakon postupka
javnog nadmetanja od 180 £ i konacnog stvarnog troska 178
£, jesmo li sigurni da se dogodilo prekoracenje troskova? lli: ako
je projekt odobren da se nastavi nakon preglednog koncepta za
200 £, detaljni projekt procjenjuje troSkove za 230 £, ali ugovor
je dodijeljen nakon postupka nadmetanja za 180 £ (po najnizoj
ponudi), i konacni stvarni trosak je bio 230 £, jesmo li sigurni da
se dogodilo prekoracenje troskova? |, ako je tako, koliko je bilo
prekoracenje troSkova? [31]. Tablica 2. prikazuje novije podatke
prikupljene iz literature kao nastavak podataka Invarnizza i
suradnika koji pokazuje daljnju neuskladenost prikazivanja
rezultata istrazivanja.

Iz pregleda literature o razlozima
prekoracenja troSkova kao jednog od
znadajnijih izvora negativne percepcije
o infrastrukturnim  projektima jest

vidljiva slozenost problematike.
Za objektivnu  ocjenu  konkretnog
infrastrukturnog projekta nuzno bi bilo L
utvrditi razloge prekoracenja. Radi se
o zahtjevnom zadatku jer su razlozi £100

prekoracenja troskova kreéu u rasponu
od negativne namjere do zablude, od
razloga uvjetovanih sloZzenosScu projekta

do povrsnosti ili neznanja. Medutim,
rjeSenje tog zadatka je preduvjet
kritiziranju i ocjenjivanju uspjesnosti

projekta. U protivhom se radi o povrsnom
ili  namjernom poticanju  negativne
percepcije o utjecaju infrastrukturnih
ulaganja. Takvi postupci su u svom

PROJEKTNE FAZE

Detaljni ; .
projEkt Izgradnja -

l

Koncept Detaljni projekt Dodijeljeni ugovor Stvarni troskovi

£150 £180 £178

|
-/

Prekoratenje trodkova? NE BAS ...

. A

Prekoracenje troSkova? DA, ALI MALO.

o

Prekoragenje trodkova? DA, ZNACAJNO!

ishodistu razliciti, ali im je ucinak jednako
negativan i nepozeljan.

Slika 1. Ocjenjivanje prekoracenja troskova [31]
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Tablica 2. Prikaz procjene prekoracenja troskova u literaturi

Literatura | Definicija prekoracenje troskova Apsolutno ili relativno? Stvarnlctroskom POCEtI:I troskovi
‘end initial
Prekoraceni troskovi mjere se kao . e Proracunski ili predvideni
. T - Obracunski troskovi P . .
stvarni realizirani troskovi umanjeni ) . ) . . troskovi izgradnje odredeni
[37] . . . Relativno izgradnje utvrdeni u vrijeme .
za procijenjene troskove izrazene u . . u vrijeme formalne odluke o
S . dovrsetka projekta . »
postotku od procijenjenih troskova izgradnji
Prekoracenje troskova je eskalacija
troskova projekta koja podrazumijeva
131] neprevdwdene trgskove nastalg prgko . Apsolutno C - stvarni trozkovi C‘m‘se odnosi na trPskove
proracunske razine zbog podcjenjivanja end iskazane u proracunu
stvarnih troskova tijekom izrade
proracuna
Prekoracenje troskova ukljucuje
[10] neocekn@m visak troslkoy'a kOle Relativno C - Konaini trogkovi G S€ odnoVS| na planirane
se dogodio zbog podcjenjivanja end troskove
ocekivanog budzeta.
Prekoracenje troskova je razlika C,,,~ obracunani troskovi C - ororatun oriodluci o
[32] izmedu predvidenih i stvarnih troskova Relativno gradnje u trenutku il ~ P radn'Fi)
gradnje zavrsetka projekta gradny
Prekoracenje troskova odnosi se na C,,- obracunani troskovi
[33] neocekivane troskove koji su veci od Relativno gradnje u trenutku C, . — Proracunski troskovi
proracunskih troskova. zavrsetka projekta
IzvrSenje troskova je opseg novcanog
odstupanja od cijene dogovorene L .
. : . . . C,_ - troskovi zavrSnog .
[34] prilikom dodjele ugovora s izvodacem Relativno end ratuna C,.u - UgOVOrena cijena
i podmirivanja zavrsnog racuna (tj.
konacnog iznosa ugovora).
Prekoracenje troskova definirano S v,
. I L C__ - stvarni troskovi C . - procijenjeni troskovi
je kao razlika izmedu stvarnih i end - initial, . ;
[35] o M ) Apsolutno projekta na prakticnom projekta prilikom dodjele
procijenjenih troSkova projekta .
. . zavrsetku ugovora
prilikom dodjele ugovora.

Na temelju podataka Invernizza i suradnika [31]i tablice 2. moze
se zakljuciti kako se za konacne troskove koriste pojmovi: stvarni
troSkovi, troSkovina zavrsetku gradnje, troskovi na kraju i tijekom
razvoja projekta, troskovi u trenutku kad je zapoceo operativni
rad i troSkovi u trenutku zavrSetka projekta. Ocita je raznolikost
definicija krajnje tocke intervala koji definira prekoracenja, ali
je olakSavajuce to Sto se ti troskovi zapravo lako identificiraju.
Uvijek postoji neki dokument ili vrsta konacnog obracuna kojim
dionici Zele zakljuciti svoj ugovorni odnos sumiranjem troskova.
Zbog toga je definicija konacnih troskova uglavnom usporediva
medu projektima. Medutim, poseban interes dionika projekta
izaziva pocetna procjena troskova. Lovrencic Butkovi¢ [32]
toCnu pocetnu procjenu troskova navodi kao tre€i najvazniji
¢cimbenik medu kriticnim ¢imbenicima za uspjeh medunarodnih
gradevinskih projekata. Definicija Sto su pocetni troSkovi
predstavlja glavnu razliku u odredivanju prekoracenja troskova.
Uocava se kako se pocetni, referentni troskovi definiraju kao:
- proracunski iznosi
- vrijednosti Sto blize “prvoj formalnoj aktivnosti’ npr.
“stjecanje bilo kakvih prava na zemljite koja su potrebna za
projekt”
- procijenjeni proracun”

- procjena izradena u pri odobrenju punih sredstava
- troskovi definirani kao planiraniili predvideni troskovi gradnje
utvrdeni u vrijeme odluke o gradnji.

Referentna godina za “procjenu troskova” stoga je kljuéna za
razumijevanje je li projekt iznad budzeta ili nije [33].

5. Neujednacenosti izracuna prekoracenja
troskova u studijama

Jedan od najcitiranijih ¢lanaka i znanstvenika [28], na podrugju
upravljanja megaprojektima [1], Flyvbjerg i suradnici [12]
navode kako 86 % (pojednostavljeno9od 10 projekata) projekata
imalo je prekoracenje troSkova u usporedbi s predvidenim
troskovima, u prosjeku 28 %. Istrazivanje karakterizira velik broj
i raznolikost vrsta projekata, dugo razdoblje i Siroki geografski
obuhvat. To ga ¢ini znacajnim u vezi s istrazivanjem ucestalosti
i razlogom prekoracenja troSkova, ali istovremeno trebamo
biti svjesni kako njime nisu identificirane sve posebnosti
koje su rezultirale prekoracenjima. Istrazivanje je upozorilo
na povezanost veli¢ine prekoracenja i pojedinih geografskih
podrugja, te kategorija objekata. Prekoracenja su bila najveca
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Tablica 3. Pregled literature o studijama prekoracenja troskova [11]

Studija Gcrd.lna . Autori Drzava Kontinent Br. projekata Proslvecr!o 0
publiciranja (ceste) prekoracenje [%]
1 2009. RGL Foresenics. Frontier Economics, Faber Neke drzave Europa 21 9.4
Maunsell and Aecom EU
2 2011. Lundberg i suradnici Svedska Europa 102 11.1
1997. Skamris and Flyvbjerg Danska Europa 7 14
4 2004. Odeck Norveska Europa 620 8
) Sjeverna
5 2006. Qing Wu Kanada Amerika 50 82
6 1973, Merewitz SAD Sjeverna 49 26
Amerika
7 2004, Bordat i suradnici SAD Sjeverna 2668 5
Amerika
8 2007. Ellis i suradnici SAD Sjeverna 3130 9
Amerika
9 2008. Lee Juzna Koreja Azija 138 11
10 2003. Flyvbjerg i suradnici Svijet Svijet 167 20
1 2012. Cantarelli i suradnici Nizozemska Europa 37 18,6
12 20009. Kaliba i suradnici Zambija Afrika 8 69
13 2010. Singh Indija Azija 157 15,84
14 1994. Riksrevisionsverket Svedska Europa 8 86
15 2004, INDOT USA SAD Sjeverna 2668 4,5
Amerika
16 1995. Odeck and Skjeseth Norveska Europa 12 5
17 2007. UK Nathnal Audit Office Engleska Europa 36 6
National roads
UK National Audit Office
18 2007. Local authorities Engleska Europa 20 18
19 2007. Flyvbjerg Svijet 4Lt 44,9
20 2008. Nicanor and Chalermpong Filipini Azija 85 5,4
21 2011. Makovsek i suradnici Slovenija Europa 36 19

u zeljeznickim projektima, s prekoracenjem troskova od 44,7
%. Za mostove i tunele ekvivalentni broj iznosi 33,8 %, a za
ceste 20,4 %. Prosjecni porast troskova za Europu kod grupe
objekata “ceste” je 22,4 %, 5to je znatno viSe od 8,4 % za istu
grupu objekata u Sjevernoj Americi. Istovremeno je u istom
geografskom podrucju manji od prekoracenja za drugu grupu
objekata “Zeljeznice" Vrlo znacajna razlika uocena je kod grupe
“druga geografska podrucja” (deset drzava u razvoju i Japan),
i to 64 %. Cantarelli i suradnici [30] potvrduju tu ¢injenicu i
naglasavaju kako se rezultati te studije ne odnose nuzno na
pojedine zemlje [34]. Dosli su do zakljucka kako u Nizozemskoj
55 % projekata rezultira prekoracenjem troskova s prosjecnim
prekoracenje od 41,3 %. Za troSkove izgradnje vijetnamske
mreze autocesta Vua i suradnika [16] navode kako su 1,5
do 2 puta vece nego kod drzava u okruzenju Za Palestinu
navode Al Hazim i suradnici [7] kako oko 76 % projekata
troSi vise od procjene, a prekoracenje iznosi u prosjeku oko

15 %. U Jordanu [7] razlika izmedu procijenjenih i konaénih
troSkova moze biti od 101 % do 600 % s prosjekom od 214
%. Narayanan i suradnici [17], prekoracenje troskova za 15
projekata cestovne infrastrukture u Indiji prikazuju u rasponu
0,4 do 249 %. Love i suradnici [18] su pak analizirali razlike
izmedu odobrenog proracuna, procjena pretendenata, iznosa
ugovora i zavrsnih racuna za transportne projekte u Hong
Kongu. Odbacili su misljenje da se 9 od 10 prometnih projekata
isporucuje preko proracuna, te su pokazali da je taj postotak
47 % (tj. = 5 od 10) projekata. Odeck [11] pak istrazuje utjecaj
organizacijskog okvira na prekoracenje troskova, odnosno daje
rezultate utjecaja reformi upravljackog okvira u Norveskoj na
smanjenje prekoracenja troskova. Dakle, pregledom literature
se pokazuje kako je prekoracenje troSkova povezano s vise
znacajki. Pokazalo se da i unutar iste grupe objekata postoje
velika odstupanja u veli¢ini prekoracenja. Tablica 3. prikazuje
prekoracenje troskova cestovnih projekata [11].
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Prosjec¢ni postotak prekoracenja u prikazanim cestovnim
studijama je pozitivan te postoje velike varijacije u magnitudama
prekoracenja. Na primjer Flyvbjerg i suradnici [12] govore o
prosjecnom prekoracenju troskova od 20 %, a Odeck je [35] otkrio
skromnije srednje prekoracenje troskova od 8,0 %. ZakljuCuje
kako medu cestovnim projektima prevladava prekoracenje
troskova, a velicina prekoracenja ovisi o tome koje troskove su
autori koristili kao referentne. Dodatan kriterij za usporedivanje
veliCine prekoracenja, ali i za ocjenjivanje uspjesnosti upravljanja
projektom je i faza projekta koja se odabire za izradu proracuna.
Istrazujuci Svedske projekte, Brunes i Lind [33] zakljucuju da se
vecina prekoracenja troskova dogada u fazama planiranja do
konacnog oblikovanja i povezana je s promjenama oblikovanja i
povecanjem kolic¢ine ulaznih podataka potrebnih zbog tehnickih
i administrativnih problema. Podcjenjivanje troskova u pocetnoj
fazi (eng. Front-end) moze biti znacajno, moze imati dramaticne
implikacije na odabir projekata, relevantnost i dugorocnu
korisnost i vjerojatno je daleko tezi problem od prekoracenja
troskova u fazi provedbe. To je faza kada projekt postoji samo
konceptualno, prije nego Sto se operacionalizira. Obuhvaca sve
aktivnosti od trenutka kada je ideja zaceta do donoSenja konacne
odluke o provedbi (financiranju projekta). Za projekte koji prezive
tu ranu fazu vjerojatnije je da ce dobiti financijska sredstva, ali
ako se njihov opstanak temelji na pogresnim premisama, s
nerealisticno niskom cijenom koja je vrlo opipljiv ¢imbenik u
tom pogledu, to korumpira postupak odlucivanja [36]. Medutim,
niti oko odabira referentne tocke za utvrdivanje prekoracenja
ne postoji jednoznacan pristup. Prijedlozi se krecu od trenutka
u fazi detaljnog projektiranja i planiranja [35], pojma “formalne
odluke o izgradnji” [25] pa do proracuna pri ugovaranju (dodjela
ugovora) prije pocetka gradnje [28].

6. Primjeri prakse u Republici Hrvatskoj

Negativnoj percepciji infrastrukturnih ulaganja u Republici
Hrvatskoj takoder pridonose loSe procjene, te posljedi¢no
prekoracenje troékova. Cesto nije jednostavno identificirati da
li je izvor prekoracenja troskova tehnicki razlog ili su tehnicke
manjkavosti nametnute vanjskim utjecajem, a u izvoru su
psiholoski razlozi. Vrlo je tesko prilikom identificiranja uzroka
kasnjenja i povecanja troskova utvrditi gdje se javlja stvarni
uzrok u lancu dogadaja koji su se odvijali prije nastanka
kasnjenja ili povecanja troskova. Oslanjajuci se na Bhargava i
suradnike [15], Adam i suradnici [13] konstatiraju da se uzroci
koji odreduju prekoracenje troSkova i vremenska kasnjenja
Cesto sijeku. Na primjer, moze se tvrditi da je izmjena podskup
nepravilnog planiranja i da je obmana pokazatelj loSih politika
zaposljavanja. Drugim rijecima, izmjene u projektu koje su
izazvale prekoraCenje troskova mogu biti posljedica loSe
tehnicke dokumentacije. Medutim, losa tehnitka dokumentacija
moze biti posljedica pokretanja nepripremljenog projekta, sto je
rezultat obmane ili zablude koje se moZda ne bi realizirale da
nije postojao oS odabir donositelja odluka. Projekt izgradnje
dionice Ravta - Ploce autoceste Split — Dubrovnik imao je

povecanja ugovornog iznosa za 450 milijuna kuna [37]. Radi se
o0 znacajnom prekoracenju troskova koji iz aspekta planiranja
moZe izazvati velike poremecaje. S druge strane, ako se za
iznos povecanja dobila odgovarajuca vrijednost projekta, moze
se konstatirati kako je povecanje ugovorne cijene opravdano.
Medutim, to nikako ne opravdava prekoracenje troskova jer ono
izaziva brojne negativnosti. Navedeni primjer potvrduje kako
posljedica procjenjivanja u ranoj fazi razvoja projekta moze biti
znacajno prekoracenje ugovorenih troSkova. Problem je dodatno
naglasen cinjenicom da se na temelju takve procjene bazirane
na nepotpunoj i nerazradenoj projektnoj dokumentaciji (idejno
rjeSenje) pristupilo ugovaranju. Bez obzira na to je li odluka da
se realizira ugovaranje bilo posljedica obmane ili zablude [8],
ona se kasnije odrazila na odluke onih koji nisu sudjelovali u
potpisivanju ugovora. Nepotpuna projektna dokumentacija
rezultirala je znatnom izmjenom opsega osnovnog ugovora u
smislu izmjene cjelokupne trase i povecanja ugovornog iznosa.
Naime, od posebnogje znacenja je bilo povezati mrezu autocesta
s prometno znacajnom lukom Ploce, te medunarodnim Vc
koridorom na granici BiH. Analizom je pokazano kako je
gospodarski utjecaj nove trase na podrucje kroz koje prolazi
veci, odrzavanje izgradene autoceste znatno jeftinije, a cijena
izgradnje po jedinici duzine manja. Donositelji odluka u ovoj fazi
su se nasli pred slozenom odlukom. S jedne strane je prijetio
zastoj projekta i financijsko obesStecenje izvodaca zbog raskida
ugovora, a s druge strane nepravilnost promjene predmeta
ugovaranja. Potpisom aneksa ugovora povecala se vrijednost
projekta, ali je ipak nekoliko godina kasnije to rezultiralo
kaznenom prijavom i negativnom percepcijom. Stoga se moze
raspravljati u vezi s ispravnosti odluke o potpisivanju aneksa
ugovora. Medutim, nesporno je kako je odluka o ugovaranju na
temelju idejnog projekta s aspekta upravljanja projektima losa.
Nedovoljno zreo projekt je potpisom ugovora dosao u tocku s
koje nema povratka, a poboljSanja su se moralarealizirati u hodu.
Moze li se takva odluka opravdati politickim ili ekonomskim
aspektima koji su zahtijevali zurnost u formiranju autocestovne
mreze, ostavljamo za neke druge analize. Stoga je potrebno
raditi razliku izmedu uzroka i objasnjenja. Uzroci se sastoje od
pojedinacnih ¢imbenika koji rezultiraju ucinkom (prekoracenje
troskova i / ili vremensko kasnjenje), a objasnjenja pokusavaju
ponuditi Siri i op€enitiji opis onoga Sto je dovelo do prekoracenja.
Objasnjenje bi se stoga moglo sastojati od nekoliko uzroka.
Dva projekta mogu imati isti primarni uzrok koji odreduje
prekoracenje troskova ili vremensko kasnjenje, ali i dalje imaju
razli¢ita objasnjenja. Svako objasnjenje je jedinstveno i ovisi o
putu koji se proucava te se stoga ne moze izravno prenijeti na
drugi projekt [13].

Osim nedovoljno kvalitetne pripreme projekta, prekoracenja
troSkova mogu nastati zbog izmjena tijekom gradenja koja su
neizbjezna u velikim gradevinskim projektima. Na projektu
mosta Drava na autocesti Beli Manastir - Osijek - Svilaj ta
prekoracenja su prihvacena sporazumno u okviru ugovorom
predvidenog pregovaratkog postupka. Konzorcij turtki koje
su izvodile radove su nastavak radova uvjetovali placanjem
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dodatnih 202 milijuna kuna. Dogovor je postignut nagodbom
na placanje 94 milijuna kuna troskova i potpisivanjem aneksa
ugovora za dovrsetak mosta [38].

Nasuprot tome, u okolnostima nejasno definiranih rjeSenja,
nesuglasice medu ugovornim stranama izazivaju dugotrajne
sudske procese te stavljaju projekte u neslavni fokus javnosti.
Priznavanje dodatnih troSkova na izgradnji autoceste sektora
Dugopolje—éestanovac je nakon niza nesuglasica, prevrata
i sudskih sporova rijeSeno tek ugovorom predvidenom
arbitrazom. Naime, zbog nepreciznog definiranja povrsinskog
iskopa nastao je spor oko priznavanja stavke pripreme terena
u podrucju krsa (kolokvijalno koristen pojam “ljuti krs") koji je
nakon niza godina razrijeSen tek sudskom arbitrazom [3S].
Arbitrazno vijeCe je utvrdilo kako se potreba za dodatnim
radovima normalno moze pojaviti kod izvrSenja prava i obveza
izgradnje kapitalnih gradevinskih projekata kakav je zasigurno
izgradnja autoceste. Sporni radovi su se odvijali u uvjetima
koji su bili otezani u odnosu na uvjete predvidene projektnom
dokumentacijom. Istovremeno ti su radovi bili neizbjezni za
izvrSenje ugovorne obveze, a pozivanje na nistetnost nije
moguca jer bi u tom slucaju tuzenik trebao vratiti ono Sto je po
osnovi izvrsenja ugovora primio. Kako to po prirodi onog Sto je
ispunjeno (izvrseni radovi) nije moguce, morao bi dati novcanu
naknadu prema cijenama u vrijeme donoSenja sudske odluke
(viSe nego Sto su placeni dodatni radovi).

S obzirom na sve, razlozi prekoracenja troSkova u velikim
infrastrukturnim projektima su gotovo neizbjezni. Radi se o
tehnicki slozenim pothvatima, sa sloZzenim odnosima dionika te
su dodatni radovi i sporovi neizbjezni. RjeSavanje tih sporova je
u fokusu javnosti i ¢esto ne nailazi na razumijevanje Sto je onda
nepresusni izvor negativne percepcije.

7. Zakljucak

Ustrajnost i  rasprostranjenost  prekoraCenja  troSkova
infrastrukturnih projekata upucuje na zaklju¢ak kako razloge
prekoracenja ne bi trebalo pripisivati samo namjeriilinemaru negoii
objektivnoj kompleksnosti problematike razvoja projekta i procjene
troSkova. Rezultat toga je u literaturi prisutno neujednaceno
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