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1. Uvod

U ovom ¢lanku razmatra se javno-privatno partnerstvo (JPP), njegove znacCajke 1
mogucnost primjene kod realizacije javnih investicija. S obzirom da je Republika
Hrvatska stvorila zakonski 1 institucionalni okvir za provedbu JPP-a, temeljno je
pitanje da 11 JPP moze biti stvarni izlaz iz ekonomske krize.

Europska iskustva pokazuju znaCajnu primjenu JPP-a u uvjetima ekonomske krize,
no u Hrvatskoj su svakako potrebne odredene promjene procedure za odobravanje
JPP-a, kao i dodatno uskladivanje zakonske regulative u cilju u¢inkovitije realizacije
projekata.

2. Pojam javno-privatnog partnerstva

2.1. Javno-privatno partnerstvo — pojam, zakonski i institucionalni okviri
Ne postoji jedinstvena definicija JPP-a.[1] Pod pojmom javno-privatnog partnerstva
podrazumijevaju se razliCiti oblici suradnje javnog i privatnog sektora.

Brojne su studije 1 ekonomske analize ukazale na €injenicu da privatnom isporukom
jednostavnijih javnih usluga lokalni javni sektor stvara dodanu vrijednost koja se
ponajvise ocituje u smanjenju javnih izdataka i u vecoj kvaliteti javne usluge. Isto je
tako ocito da je vecina tradicionalno organiziranih isporuka javnih usluga
neuCinkovita  zbog  neinventivnosti  lokalnoga  javnoga  menadZmenta,
neosposobljenosti u procesima identifikacije i1 kvalifikacije poslovnih rizika 1 zbog
postojanja principa negativne selekcije kadrova.[2]

JPP omogucuje javnom sektoru realizaciju investicijskih programa, ali i mogucnost
primjene poduzetni¢kih 1 menadZerskih nacela od strane privatnog sektora. Bitno je
istaci da javni sektor jedini ima planove izgradnje velikih investicijskih projekata, od
kojih su obi¢no najzahtjevniji projekti koji se odnose na prometnu infrastrukturu.
Zajednicka znaCajka svih projekata u javnom sektoru je ta da oni nisu dovoljno
komercijalni, a stoga se povrat ovih investicija mora sagledavati u dugom roku. Velika je
prednost Sto javni sektor istodobno donosi i1 sve odluke koje se odnose na realizaciju
projekata (planska dokumentacija, potrebne dozvole 1 drugo). Kao najveci nedostatak
javnog sektora obiCno se istiCe usporenost u realizaciji investicijskih projekata, kao 1
nedostatak trZiSne orijentacije.

S druge strane, privatni sektor posluje na nacelima poduzetniStva i menadZmenta, a
Sto svakako pridonosi efikasnosti 1 fleksibilnosti u realizaciji projekata. Privatni
sektor Ce, sasvim je vjerojatno, veliku paznju posvetiti realnom sagledavanju
troSkova financiranja 1 izgradnje, te troSkovima odrzavanja objekata u dugom roku 1
njihovim komercijalnim upravljanjem.

U vezi s navedenim, mozemo istaci da je JPP koncept u okviru kojeg je moguce
modelirati odnosi privatnog i javnog sektora.
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Shema 1. JPP - kombinacija prednosti javnog 1 privatnog sektora

Kao §to je vidljivo iz sheme 1, javni 1 privatni sektor imaju suprotne prednosti, ali 1
nedostatke. JPP pruza mogucnosti udruzivanja najvecih prednosti oba sektora, a pri
¢emu se minimaliziraju njihovi nedostaci.

No, najvecu paznju pri odredivanju modela JPP-a svakako treba pridati raspodjeli
rizika izmedu javnog i privatnog sektora, odnosno odredenom balansiranju rizika.[3]

2.2. Javno-privatno partnerstvo u Europskoj uniji

U sustini, unutar EU razlikuju se dvije vrste JPP-a ovisno o tome da li je odnos
javnog 1 privatnog sektora definiran ugovorom na dugi rok ili je formirano trgovacko
drustvo u mjeSovitom vlasniStvu javnog 1 privatnog sektora (tzv. statusni oblik JPP-a).
Stoga je kod JPP-a najvaznija podjela rizika vezanih uz pripremu projekta, izgradnju 1
odrzavanje objekta, obavljanje djelatnosti unutar objekta, kao 1 rjeSavanje
interventnih situacija.

U SAD-u se svaki oblik suradnje javnog i privatnog sektora smatra JPP-om. No, EU
je dala smjernice zemljama ¢lanicama i1 kandidatima da primjenjuju JPP u cilju
financiranja  javnih projekata, ali je regulativu prepustila nacionalnim
zakonodavstvima. Autori Sinkovi¢ i Klari¢ naglasavaju da pojam JPP-a nije
jednoznacno definiran na razini Europske unije.[4] Upravo iz navedenog proizlazi i
svojevrsno nerazumijevanje JPP-a, a posebice od strane investitora prisutnih na
globalnom trziStu.
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Prema rumunjskim autorima Coretchi i1 Grosu[5], EU je nakon nastanka ekonomske
rize 2007. godine Lisabonsku strategiju zamijenila dokumentom Europa 2020. JPP se
promovira kao instrument poredbe ciljeva Europe 2020.

Stoga autori Kacar, KruZzi¢ i Perkovi¢ takoder naglasavaju da JPP u zakonodavstvu
Hrvatske, Europske unije 1 ostalih brojnih drzava nije jednoznacno definirano: ono
obuhvaca Citav spektar razliCitih oblika suradnje javnog 1 privatnog sektora kojima je
cilj povecati kvalitetu 1 u¢inkovitost pruzanja javnih usluga. Sam termin partnerstvo u
akronimu JPP usmjeren je ka ilustriranju poslovnog odnosa koji se uspostavlja
izmedu javnog i privatnog sektora, koji veoma cCesto poprima neki od oblika
koncesije.[6]

Dakle, JPP je koncept kojeg preporucuje Europska komisija u cilju fiskalnog
rastereenja javnog sektora i otvaranja prostora za privatnu inicijativu u javnim
projektima. Primjetno je da u zadnjih nekoliko godina europske financijske institucije
(EIB — Europska investicijska banka i EBRD — Europska banka za obnovu i razvoj),
koje provode politiku Europske komisije, takoder preporuc¢uju modele JPP-a, te
osiguravaju transfer znanja i iskustva, prvenstveno predstavnicima javnog sektora o
razli¢itim oblicima JPP-modela.

Evidentno je da predstavnici javnog sektora (drzave, regija 1 lokalne samouprave te
tvrtki u javnom vlasniStvu) imaju problem prilagodbe na nove trendove i edukacije
zaposlenika za nove modele. Stoga je vazna komponenta daljnjeg razvoja JPP-a u EU
upravo razvoj ljudskih potencijala — stru¢nog znanja s mogucnoScu primjene JPP-
modela u razli¢itim sektorima.

Stoga na razini EU postoje udruge, kao Sto je EPEC (European PPP Expertise Centre
— Europski strucni centar za JPP-modele) koji navodi sedam nacela uspjeSnog JPP-
projekta: orijjentacija javnog sektora na primjenu JPP modela, izgradnja
institucionalnih kapaciteta za JPP, zakonski okvir za JPP, podjela rizika izmedu
privatnog 1 javnog sektora, primjena odredbi javne nabave, informiranje javnosti, te
zastita okoliSa 1 drusStveni utjecaj.

2.3. Zakonski i institucionalni okvir za provedbu JPP-a u Hrvatskoj

Hrvatska je tijekom pregovora sa EU svoje zakonodavstvo u potpunosti prilagodila
pravnoj steevini EU, a jedan od novih zakona koji su pritom doneseni je bio 1 Zakon
o JPP-u.[7] Treba napomenuti da i prije donoSenja ovog zakona u Hrvatskoj
ustanovljena odredena praksa i preporucena procedura koja nije bila obvezujuceg
karaktera.

No, donoSenjem Zakona o JPP-u bilo je obvezno stvoriti 1 institucionalni okvir, te je
osnovana 1 Agencija za JPP. Treba napomenuti da je pri odabiru svog zakonskog 1
institucionalnog okvira Hrvatska preuzela britanska iskustva, a odabrani sustav je
izrazito reguliran od strane drZzave tijekom procedure odobravanja projekta.
Pretpostavka je da su prethodna hrvatska iskustva po pitanju primjene JPP modela,
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bitno odredili kontrolne mehanizme pri pripremi i realizaciju projekata po modelu
JPP-a. Agencija za JPP u Hrvatskoj ima znaCajnu kontrolnu funkciju 1 to u tri faze
pripreme projekta, odnosno u fazi odobravanja modela, odobravanja prijedloga
ugovora 1 natjeCajne dokumentacije, kao i1 kontrole konaCne verzije ugovora s
privatnim partnerom. Takoder, Agencija za JPP ima i funkciju srediSnjeg registra
ugovora za projekte pripremljene po JPP modelu, a Sto omogucuje 1 kontinuiranu
kontrolu provedbe projekta tijekom dugog razdoblja trajanja ugovora o JPP-u.

U Hrvatskoj je zakonom regulirano da projekti po modelu JPP-a mogu biti definirani
na rok do 40 godina. Studija komparatora javnih troskova, Cija je izrada obvezna,
odreduje i rok na koji ¢e se definirati projekt po modelu JPP-a. Primjerice, projekt
obnove 1 izgradnje Zracne luke Zagreb ugovoren je prema koncesijskom obliku JPP-a
na rok od 30 godina. Za projekt Kompleks Zapadna Zabica, po ugovornom obliku
JPP-a, studija komparatora javnih troSkova pokazala je da je primjeren rok od 27
godina. Dakle, rok ovisi visini investicije, ali i o raspodjeli rizika izmedu javnog i
privatnog sektora.

Iskustva Hrvatske u izgradnji sportskih dvorana za Europsko prvenstvo u rukometu 2000.
godine ne predstavljaju ogledne primjere JPP-a (prije donoSenja Zakona o JPP-u), ali 1z
njih svakako mozemo izvu¢i odredene pouke. Treba ista¢i da iz svih primjera moramo
imati na umu kako javni projekti ne smiju biti predimenzionirani, te se svakako mora
voditi rauna o komercijalnim ucincima projekata. Svakako je bitno realno odrediti
trziSte, odnosno sve potencijalne korisnike objekata, a takoder i napraviti optimalne
standarde odrzavanja objekata. Dakle, najgora je varijanta kad se gradi javni objekt koji
¢e rijetko biti u punoj funkciji, a pritom nema dovoljne komercijalne sadrzaje - takav
objekt je problem 1 za privatni i1 za javni sektor. JoS prije izgradnje sportskih objekata, u
Hrvatskoj se spominjao slucaj hotelskog poduzeca kao model suradnje drzave i
privatnog stranog vlasnika. No, upravo suprotno, JPP modeli moraju se koristiti samo za
izgradnju javnih, a to zna¢i dominantno nekomercijalnih projekata. lako je pozeljno da
svaki javni objekt koji se gradi po modelu JPP-a ima i odredene komercijalne ucinke,
oni ne smiju bitni dominantna znacajka projekta.

3. Ekonomska kriza i izazovi JPP-a

3.1. Javno-privatno partnerstvo u uvjetima recesije u EU

Financiranje javnih investicija moguce je realizirati na viSe nacina, odnosno putem
investiranja proraunskih sredstava, te putem kreditnog zaduZenja, emitiranja obveznica
na financijskom trziStu, leasingom nekretnina ili putem javnih poduzeca. No, u uvjetima
ekonomske krize upravo je problem u tome Sto javni sektor ne raspolaze dovoljnim
proraunskim sredstvima za velike investicije, a takoder su ogranieni i ostali izvori
financiranja koji se temelje na zaduZivanju javnog sektora.
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Prema podacima EPEC-a o broju sklopljenih ugovora temeljem JPP-modela,
temeljem izvjeS¢a Europske investicijske banke, najvec¢i broj JPP-projekata je
ostvaren u sektorima javnih usluga i obrazovanja.

Takoder, podaci EPEC-a pokazuju da su u 2011. godini u EU evidentirana 84 projekta
po modelu JPP-a koja su dosegla iznos od 18 milijardi EUR, a pri ¢emu su financijski
najzahtjevniji veliki prometni projekti.[8] Svakako je tome pridonijela ekonomska kriza
koja potice pripremu raznih modela JPP-a jer se na taj naCin javni sektor oslobada od
obveze direktnog zaduzivanja. Istodobno, putem JPP-modela pruza se mogucnost
poduzetnickom sektoru da samostalno ili putem udruzivanja u konzorcije ucestvuju u
javnim projektima 1 ostvaruju dugorocne poslove.

Stoga je JPP model koji omogucuje da javni sektor putem privatnog financiranja osigura
realizaciju javne investicije. Pritom je moguce da privatni sektor potpuno samostalno
financira cijelu investiciju (primjerice kod koncesijskog modela). Takoder, kod
ugovornog oblika JPP-a javni sektor putem godiSnjih financijskih kontribucija moZze
pomagati privatnom sektoru u financijskoj odrzivosti projekta.

Bitno je istaci da je kod JPP-a uobiCajeno da rizik financiranja i izgradnje preuzme
privatni sektor, a Sto je najveca prednost za javne investicije u razdoblju ekonomske
krize.

JPP je relativno novi oblik realizacije investicija u EU. Iako je tzv. Zelenom knjigom
Europska komisija dala preporuke za primjenu JPP-a, razliCitosti nacionalnog
zakonodavstva joS$ uvijek predstavljaju odredeno nerazumijevanje, a time i nejasnocu
za europske privatne investitore.

3.2. Javno-privatno partnerstvo — hrvatski odgovor na ekonomsku krizu?

Ekonomsku krizu u Hrvatskoj, izmedu ostalih znacajki, karakterizira i nedostatak
investicija, a time 1 nemogucnost otvaranja novih radnih mjesta. Stoga prvi cilj
ekonomske politike moraju biti nove investicije, a Sto u potpunosti odgovara
keynesianskoj ekonomskoj teoriji. U uvjetima ekonomske krize drzava mora postati
prvi investitor 1 time potaknuti sve ostale poduzetnike na investiranje. Pritom se
drzavne investicije moraju prvenstveno pripremati u sektorima prometne i komunalne
infrastrukture jer se time potice opc¢i razvoj gospodarstva. ZnaCajka svih drzavnih
investicija je u tome S$to one imaju dominantno javni karakter, a Sto se ne mozZe
izraziti ekonomskom isplativoscu tih investicija ve¢ njihovom druStvenom korisnoScu.

Republika Hrvatska je stvorila sve zakonske 1 institucionalne uvjete za primjenu JPP-
modela, a to je velika Sansa za pokretanje novog investicijskog ciklusa — neophodnog

za novi razvojni iskorak.

Programom Vlade za investicije putem javno-privatnog programa najavljena je
gradnja 381 objekta u ukupnoj vrijednosti od 14,8 milijardi kuna. Nakon Sto je
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program odobren na sjednici Vlade dana 19. travnja 2012. godine, zapocele su
pripreme za realizaciju najavljenih projekata.

Veliki investicijski ciklus planira se realizirati putem ugovornog oblika JPP-a u
sektoru obrazovanja u cilju gradnje 1 obnove 338 Skola i1 prateCih objekata. Iz
drzavnog proracuna placalo bi se, 55% najma, dok bi 35% najma snosili Zupanijski, a
10% gradski proracuni. Prema planu, radovi u obrazovnom sektoru mogli bi u iducih
nekoliko godina dosegnuti 6,2 milijarde kuna. Javno-privatna partnerstva ocekuju se 1
u gradnji zatvora, sudova, knjiznica, domova mladezi 1 drugih javnih institucija.
Posebno mjesto zauzima i plan gradnje hidroelektrana na Savi 1 Vladinih zgrada uz
regulirani tok Save.[9]

Cesto se postavlja pitanje kako primjerice izgradnja ili obnova $kolskih objekata
moze pridonijeti izlasku iz ekonomske krize, te koji je pritom interes privatnog
partnera. Ovdje treba napomenuti da niti jedna djelatnost, sama po sebi, nema
utjecaja na izlazak iz ekonomske krize, pa niti spomenuta izgradnja Skole. Stoga kod
JPP-a treba uociti da je to efikasan nacin pokretanja novih investicija, a upravo su
investicije klju¢ izlaska iz ekonomske krize. Pritom je interes privatnog partnera,
primjerice neke gradevinske tvrtke, upravo u tome da dobije posao na dugi rok, te da
time osigura punu zaposlenost svojih kapaciteta 1 otvaranje novih radnih mjesta (u
1stoj tvrtki 1li kod kooperanata). Iz navedenog je jasno da je za izlazak iz ekonomske
krize sasvim nebitno da li ¢e se graditi nove Skole, bolnice, muzeji, ceste 1 drugi
oblici infrastrukture. Ono §to je bitno je otvoriti nove poslove za gradevinske firme, a
time neposredno 1 posredno osigurati posao Citavom nizu poduzetnika i obrtnika koji
suraduju na takvim investicijama. Iskustva razvijenih zemalja tijekom posljednje
krize su pokazala da su najrazvijenije zemlje svijeta ulagale znaCajna drZavna
proracunska sredstva u nove investicije, a pritom vrlo Cesto i u Skolstvo kao i u
energetiku.

Stoga je za Hrvatsku vazno da dodatno doradi zakonski okvir za provedbu projekata
po modelu JPP-a, a pritom je od iznimnog znacaja da ubrza zakonom predvidenu
proceduru pred Agencijom za javno-privatno partnerstvo. Bilo bi dobro da se napravi
posebna zakonska procedura za tzv. male projekte (djecji vrti¢i, domovi
umirovljenika 1 drugo) jer sadaSnja zakonska procedura pogodna je samo za velike
projekte Cija je vrijednost iznad 10 milijuna EUR-a. Iznimno je bitno da se uskladi
Zakon o JPP s poreznim zakonodavstvom, a Sto je sada velika prepreka realizaciji
JPP modela u RH.

Najveca prednost JPP modela je u tome Sto se u tim projektima zaduZuje privatni, a
ne javni sektor. Iz tog razloga je JPP primjeren za uvjete ekonomskih kriza jer
znacajno rasterecuje javni sektor u fazi izgradnje. No, Cesto se postavljaju pitanja da
li je JPP prednost za javni sektor s obzirom da ugovori o JPP-u traju na dugi rok, a
kod ugovornih oblika javni sektor mora 1 financijski pridonijeti realizaciji projekta
putem tzv. javnih kontribucija. Svakako da su godiSnje javne kontribucije opterecenje
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za proracun, ali ukoliko javni sektor nema mogucnosti drugog nacina financiranja
projekta, onda je bolje rizik financiranja prebaciti na privatnog partnera i samo putem
godis$njih davanja pomo¢i privatnom sektoru da financijski upravlja projektom.

Dakako da ¢e kritiari JPP-a pronaci 1 druge argumente protiv JPP-a, a pritom su
najznacajniji argumenti da javni sektor gubi kontrolu nad provedbom projekta, ne
transparentnost privatnog sektora i mogucnosti prekomjernog zaduzZenja privatnog
sektora. Svakako da se sve navedeno moze ostvariti u praksi, ali i ne mora jer je sustina
upravo u kvalitetnoj pripremi ugovora o JPP-u ili osnivaCkog akta za druStvo u
mjeSovitom vlasniS$tvu. Takoder, zbog dugog roka realizacije projekta po JPP-u svakako
je potrebno predvidjeti redovitu kontrolu provedbe, kao i mogucénost izmjene ugovora ili
osnivackog akta ovisno o promjeni opce situacije. Dakle, sve navedeno ukazuje na
potrebu kontinuirane kontrole projekata JPP-a i to sa strane javnog 1 privatnog sektora, a
kako bi se ta kontrola §to viSe olakSala nuZzno je uvodenje specijaliziranih kompjuterskih
programa za pracenje ovih ugovora.

Hrvatska je prosla odredeni razvojni put s modelima JPP-a, te je Zakon o JPP-u
zapravo nastao kao rezultat praktiCnih iskustava. U suStini, u Hrvatskoj je moguce
JPP provesti kao ugovorni oblik ili osnivanjem trgovackog druStva u mjeSovitom
javno-privatnom vlasniStvu. U provedbi se Zakon o JPP-u povezuje sa Zakonom o
javnoj nabavi, Zakonom o koncesijama 1 drugim zakonima. U praksi su uocene
nepovezanosti Zakona o JPP-u s poreznim zakonodavstvom, a Sto svakako ne ide u
pravcu primjene JPP modela. Iznimno mali broj projekata po modelima JPP-a, od
donoSenja Zakona o JPP-u do danas, zapravo svjedo€i o zahtjevnoj proceduri,
nedostatku stru¢nih kadrova i nedovoljnoj uskladenosti svih zakona. Stoga je u
interesu Hrvatske, a posebice razvoja gospodarstva, da se dodatno pojacaju navedene
slabe tocke primjene JPP-a u naSoj zemlji.

4. Zakljucak

Javno-privatno partnerstvo podrazumijeva niz modela u kojima se tijekom dugorocne
suradnje povezuju javni i privatni sektor. Na globalnoj razini se JPP razliCito tumaci,
a EU poticCe primjenu JPP modela. Treba naglasiti da EU nije standardizirala modele
JPP-a nego je dopustila zemljama cClanicama 1 kandidatima da modele JPP-a
definiraju putem nacionalnog zakonodavstva. Hrvatska ima zakonski 1 institucionalni
okvir za provedbu JPP-a, ¢ime se garantira procedura i sigurnost provedbe projekata
po modelu JPP-a, a Sto je vrlo znaCajno za privlaCenje potencijalnih privatnih
investitora.

Poznato je da je izlaz iz krize uvjetovan novim investicijama, a njih je nemoguce

realizirati bez primjene JPP-a. Najavljeni program izgradnje i rekonstrukcije novih
Skola, a potom 1 drugih javnih objekata putem JPP-a sigurno je dobar znak.
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Pritom je klju¢na izmjena Zakona o JPP-u u cilju efikasnije pripreme projekata.
Takoder, od izuzetnog je znacaja uskladivanje Zakona o JPP-u s ostalim zakonskim
rjeSenjima.
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