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S. Marenjak, D. Kuslji¢ Pregledni rad

Pravni okvir javno-privatnog partnerstva

U radu se obrazlaze potreba javnog sektora za primjenu koncepta Javno-privatnog partnerstva (JPP) i
analizira se regulativa Europske Unije (EU) iz tog podrudja s detaljnijim osvrtom na vaznije
dokumente. Prikazan je utjecaj zakonodavno/institucionalnog okvira drzava ¢lanica EU za realizaciju
projekata Javno-privatnog partnerstva i odgovarajuci zakonodavno/institucionalni okvir u RH za to
podrudje. Istaknuti su regulativni problemi provedbe projekata Javno-privatnog partnerstva.

S. Marenjak, D. Kuslji¢ Subject review

Legal framework of public-private partnerships

The need to adopt the public-private partnership (PPP) concept in public sector is discussed, and the
relevant European Union (EU) legislation is analysed, with a focus on significant documents relating to
that field. The influence of legislative/institutional frameworks of individual EU member countries on
the realization of public-private partnership projects is presented, and the corresponding
legislative/institutional framework applied in the Republic of Croatia is analysed. An emphasis is
placed on regulatory problems burdening implementation of public-private partnership projects.

S. Marenjak, D. Kuslji¢ Ouvrage de syntese

Cadre réglementaire des partenariats publics-privés

Le besoin d'adopter le concept de partenariat public-privé (PPP) dans le secteur public est considéré, et
la reglementation applicable de I'Union Européenne est analysée, avec le focus sur les documents
importants. L'influence des cadres réglementaires/institutionnels des membres individuels de I'UE sur
la réalisation des partenariats publics-privés est présentée, et le cadre réglementaire/institutionnel
appliqué dans la République de Croatie est analysé. L'accent est mis sur les problémes réglementaires
qui freinent l'implémentation des projets basés sur le partenariat public-privé.
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B pabome obocnosvisaemcss nompebHOCMb  SABHO20 CEKMOPA N0  NPUMEHEHUIO  AGHO-NPUBANTHOZO
napmuépcmea u aumanuzupyromes npasuna Esponetickoco Coroza uz moii obnacmu ¢ OemanbHbim
obpawenuem 6HUMaHus Ha Oonee GajcHvle OOKyMeHmwbl. IIOKA3amo  GnuAHUE 3AKOHOOAMENbHO-
UHCIMUMYYUOHATTBHBIX PAMOK  2ocyoapcme — ynenos EC no peamusayuu npoekmos S6HO-NpusamHo2o
napmHEPCmMea U  COOMBEMCMBYIoujue  3aKOHOOAMENbHO-UHCIMUMYYUOHAbHble pavku 6 PX uz amoi
obnacmu. [o0uépkHymyl pezynamugHvle npoodnemMvl NPOBeOeHUs. NPOEKMOB ABHO-NPUBANHOZ0 NAPMHEPCMEA.

S. Marenjak, D. Kuslji¢ Ubersichtsarbeit

Rechtsrahmen der Offentlich-privaten Partnerschaft

Im Artikel begriindet man die Notwendigkeit des dffentlichen Sektors fiir die Anwendung des Konzepts der
Offentlich-privaten Partnerschaft (JPP) und analysiert die Regulative der EU aus diesem Gebiet mit
detaillierter  Riickschau  auf  wichtigere  Dokmente.  Dargestellt  ist  der  Einfluss  des

]geeszl;fﬁzb[l{lfoga Z’Zz rechtsprechlich/institutionalen Rahmens der Miigliedslénder der EU fiir die Realisierung des Projekts der

G £ otz iiber die ’ Offentlich-privaten Partnerschaft und der entsprechende rechtsprechlich/institutionale Rahmen in der

Offentlich-private Republik Kroatien fiir dieses Gebiet. Hervorgehoben sind die Regulativprobleme der Durchfiihrung der

Projekte der Offentlich-privaten Partnerschaft.
Partnerschaft
Autori: Prof. dr. sc. SaSa Marenjak, dipl. ing. grad., JPP Centar znanja, Hrvatski institut za mostove i

konstrukcije (HIMK), SveudiliSte Josipa Jurja Strossmayera u Osijeku Gradevinski fakultet;
Danijel Kusljié, dipl. ing. grad. JPP Centar znanja, Hrvatski institut za mostove i konstrukcije (HIMK)

GRADEVINAR 61 (2009) 2, 137-145

137



Javno-privatno partnerstvo

S. Marenjak, D. Kusljié¢

1 Uvod

Zbog sporijeg donoSenja odluka javnog sektora i prora-
cunske ogranic¢enosti financijskih sredstava s kojima
javni sektor raspolaze, podrska javnog sektora (usluge i
infrastruktura) zaostaje za rastu¢im potrebama drustva.
Javna infrastruktura, tj. usluge javnog sektora Cesto ne
prate povecéanje standarda drzave niti povecanje razine i
kvalitete usluga [1]. Iz toga razloga drzave ¢lanice Eu-
ropske unije (EU) susreéu se s potrebama za velikim
ulaganjem u javnu infrastrukturu kao i za poboljsanje
usluga koje pruza javni sektor, ali zbog navedenih ogra-
nic¢enosti javni sektor nije u mogucnosti generirati kva-
litetan odgovor na ove rastu¢e potrebe. Zadovoljavanje
ovih potreba moguce je jedino koriste¢i se resursima
koje posjeduje sektor privatnog poduzetnistva koji ima
znanje i iskustvo dati kvalitetan odgovor na postavljeni
problem te je u mogucnosti pribaviti financijska sredst-
va potrebna za realizaciju rjeSenja navedenog problema.
Moguce rjeSenje problema moze biti suradnja javnog
sektora i privatnog poduzetniStva koja se generalno na-
ziva javno-privatnim partnerstvom (JPP).

Pojam javno-privatno partnerstvo obuhvaca Siroki spek-
tar raznih oblika suradnje javnog sektora i privatnog po-
duzetniStva, a njegova primjena pri realizaciji pojedinih
projekata od javnog interesa generira razne pogodnosti
za javni sektor:

e ako javni sektor ima neodgodivu potrebu za odrede-
nim projektom od javnog interesa, a nema moguc-
nosti da samostalno pristupi njegovoj realizaciji, rea-
lizacija projekta po nekom od oblika JPP predstavlja
moguce rjeSenje problema

e ako se zadovolje odredeni preduvjeti JPP, projekti se
ne vode kao tekuce zaduZenje javnog sektora

e integracija svih etapa Zivotnog vijeka projekta ili
njegova ekonomskog vijeka nudi velike mogucnosti
za optimalizaciju ukupnih zivotnih troskova projekta

e omoguduje se brza integracija novih tehnologija bu-

.....

¢anju noviteta od javnoga sektora.

2 Institucije i pravni sustav Europske unije

Najvaznije institucije EU su Vijece Europe (VE), Europska
komisija (EK), Europski parlament (EP), Europski sud
pravde i Europsko vije¢e. Osim navedenih institucija
postoje jos i druga tijela, ustanove i veliki broj specija-
liziranih agencija: Eurostat, Europska sredi$nja banka,
Europska investicijska banka, Europska banka za obno-
vu i razvoj, Revizorski sud i dr. Sve navedene institucije
zajedno Cine institucijski okvir EU. Pravni je sustav EU-
a dinami¢an i promjenjiv sustav koji se razvija i prilago-
dava potrebama i posebnostima europske integracije.
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Europsko pravo ¢ini ukupnost svih pravnih pravila koja
su na snazi u EU, a uobicajeno se dijele na primarna i
sekundarna. Primarna su pravila najviSeg ranga, a ¢ine
ga osnivacki ugovori zajedno sa svim sporazumima, ugo-
vorima te odlukama koje mijenjaju i dopunjuju osnivac-
ke ugovore i opca nacela prava. Sve ostale pravne nor-
me podredene su normama primarnoga prava i stoga su
sekundarne prirode. Sekundarna pravila ¢ine pravni akti
institucija EU-a (uredbe, smjernice (direktive), odluke,
misljenja, preporuke, zajednicka stajaliSta, zajednicke
akcije, okvime odluke, sudska praksa Europskoga suda).'
Ukupnost pravnih pravila EU-a skupno se naziva Prav-
na stecevina EU-a (podjela se mijenjala tijekom vreme-
na) koja je danas podijeljena na 35 poglavlja.

3 Pravni okvir javno-privatnog partnerstva u EU

U EU ne postoji posebna pravna regulativa koja bi izravno
regulirala realizaciju projekata javno-privatnog partner-
stva u drzavama ¢lanicama Europske unije.

Regulativa EU-a predstavlja krovnu regulativu koja us-
mjerava, preporucuje i potiCe razvoj zakonodavstava
drzava Clanica EU-a u svrhu boljeg uredenja podrucja
javno-privatnog partnerstva, dok su ta zakonodavstva
mjerodavna za reguliranje predmetnog podrucja u poje-
dinoj drzavi ¢lanici. Utjecaj regulative EU-a na realiza-
ciju projekta JPP-a ostvaruje se posredno (preko utjeca-
ja na institucijsko/zakonodavni okvir drzava clanica
EU-a), dok izravno mjerodavni pravni okvir predstavlja
zakonodavstvo svake pojedine drzave c¢lanice EU-a.
Bududi da su drzave ¢lanice EU-a uskladile svoja zako-
nodavstva s EU-a regulativom, omogudena je velika po-
vezanost trziSta unutar podrucja EU-a, uz uvazavanje
razliitosti zakonodavstava pojedinih drzava ¢lanica.

Pri realizaciji projekta JPP-a u pojedinoj drzavi ¢lanici
EU-a potrebno je zadovoljiti dvije grupe propisas

e regulativu EU-a

e zakonodavstvo drzave ¢lanice EU-a

4 Regulativa EU-a za podrudje javno-privatnog
partnerstva

Pravna stecevina EU-a relevantna za podrucje javno-
privatnog partnerstva obuhvaca sljedeca bitna poglavlja:
Pravo poslovnog nastana i sloboda pruzanja usluga,
Sloboda kretanja kapitala, Javne nabave, Pravo trgovac-
kih drustava, Pravo intelektualnog vlasnistva, Trzisno

Europska unija objavljuje ,,smjernice” (directives), ,pravila“
(regulations) i ,,odluke* (decisions) . Smjernice se moraju pretociti u
zakonodavstvo drzava ¢lanica putem njihovih vlastitih propisa, dok se
pravila® primjenjuju neposredno. Odluke se odnose izravno na
pojedine osobe i obvezne su samo za njih. Osim navedenog,
objavljuju se ,,preporuke* (recommendations) i ,,miljenja* (opinions)
koja nisu obvezne prirode.
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natjecanje, Financijske usluge, Financijski nadzor, Finan-
cijske i prorac¢unske odredbe i dr.

Postivanje relevantne regulative EU-a osigurava se izda-
vanjem preporuka, smjernica, odluka, rezolucija i dru-
gih dokumenata kojima se ureduje podrucje javno-pri-
vatnog partnerstva i poti¢e razvoj zakonodavstava drza-
va €lanica EU-a. Pravni se utjecaj EU-a postize primje-
nom sekundarnih pravila. Utjecaj regulative EU-a na
realizaciju projekta JPP-a u drzavi ¢lanici EU-a najvise
je izraZen u podrucju javne nabave u kojemu regulativa
EU-a ustraje na otvorenosti trziSta za europske tvrtke,
jednakom tretmanu svih tvrtki u podruc¢ju EU-a i trans-

Povijesni razvoj regulative

Iako se u posljednje vrijeme javno-privatno partnerstvo
Cesto spominje kao nov nacin izgradnje javne infrastruk-
ture, ono datira jo§ iz 18. stolje¢a kao koncept privati-
zacije javne infrastrukture [4]. Najces¢i oblik bile su
koncesije koje su sklapale vlade uglavnom nerazvijenih
drzava s velikim kompanijama [5]. Nakon formiranja
EU-a, pravno su regulirana podrucja koja obuhvacaju
koncesije, javne nabave, slobodu kretanja robe i usluga i
dr. koja ¢e kasnije postati temelj za razvoj novih oblika
javno-privatnog partnerstva.

U ranim je godinama postojanja EU-a regulativa bila

parentnim procedurama nadmetanja [2].

usmjerena na podru¢je koncesija i na javnu nabavu, a

Tablica 1. Regulativa EU-a relevantna za podruéje javno-privatnog partnerstva [izvorna tablica]

Datum Tijelo koje je izdalo
izdavanja J 1€ Naziv dokumenta
dokument
dokumenta
29 4.2000. Europska komisija Commzss.zon interpretative communication on concessions under
community law [6]
11. 2.2004. Eurostat Newo'" relegse - New deci.sion of Eurostat on deficit and debt Treatment of
public-private partnerships [7]
Europski arlament Directive 2004/17/EC of European parliament and of the Council
31.3.2004. irop p > | of 31 March 2004 coordinating the procurement procedures of entities
Vijece Europe . .
operating in the water, energy, transport and postal services sectors [8]
Directive 2004/18/EC of European parliament and of the Council
Europski  parlament, | of 31 March 2004 on the coordination of procedures for the award of
31.3.2004. . . . . .
Vijec¢e Europe public works contracts, public supply contracts and public service
contracts [9]
30 4.2004. Europska komisija Green paper on Publzc.' private partnerships and community law on public
contracts and concessions [10]
2004. Europska komisija Explanatory note — Competitive dialogue — Classic directive [11]
03. 5.2005. Europska komisija Report on the public cons'ultatlon on the' Green paper on Publl? private
partnerships and community law on public contracts and concessions [12]
15.11.2005. Europska komisija Commui?zcatzon on PPPs and Community law on public procurement and
concessions [13]
.. Frequently Asked Questions (FAQs) on public procurement: Commission
17.11.2005. Europska komisija proposes clarification of EU rules on public-private partnerships [14]
6. 10.2006. Europski parlament Resolution on Public przv'ate partnerships and Community law on public
procurement and concessions [15]
Regulation (EC) No 1370/2007 of the European Parliament and of the
03.12.2007 Europski  parlament, | Council of 23 October 2007 on public passenger transport services by
o ’ Vijec¢e Europe rail and by road and repealing Council Regulations (EEC) Nos 1191/69
and 1107/70 [16]
Communication on the application of Community law on Public
05.2.2008. Europska komisija Procurement and Concessions to Institutionalized Public-Private
Partnerships (IPPP) [17]
Public procurement: Commission issues guidance on setting up
18.2.2008. Europska komisija Institutionalized Public-Private Partnerships — Frequently Asked
Questions [18]
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usporedno s razvojem JPP-a slijedi i razvoj potpunije
regulative EU-a za isto podrucje. Podrucje JPP-a reguli-
rano je 2000. godine posebnim dokumentom Europske
komisije pod naslovom: Commission interpretative
communication on concessions under community law
[6] kojim se regulira podrucje koncesija u drzavama
¢lanicama EU-a. Zbog sve kompleksnijih odnosa izme-
du javnog sektora i privatnog poduzetnistva, institucije
EU-a donose daljnja pravila u svrhu zadovoljavanja
novih uvjeta na trziStu. Ta su pravila sadrzana u sljede-
¢im dokumentima: New decision of Eurostat on deficit
and debt Treatment of public-private partnerships [7],
zatim u Directive 2004/17/EC [8], te u Directive
2004/18/EC [9].

Godine 2004. Europska je komisija izdala najvazniji re-
gulativni dokument za podrucje javno-privatnog partner-
stva pod nazivom: Green paper on Public private part-
nerships and community law on public contracts and
concessions[10]. Tim se dokumentom definira JPP,
opisuju se karakteristike te se sistematiziraju podrucja
(ugovorno 1 institucijsko javno privatno partnerstvo).
Zbog poveéanja kompleksnosti oblika suradnje javnog i
privatnog sektora, dolazi i do daljnjeg razvoja regulative
putem Explanatory note — competitive dialogue — classic
directive [11], kojom se uvodi novi pregovaracki postu-
pak u javne nabave. Taj se novi postupak sastoji u uvo-
denju tzv. natjecateljskog dijaloga koja stvara prikladan
okvir za provodenje sve kompleksnijih procesa ugova-
ranja.

Daljnje uredenje regulative EU-a provodi se objavom
raznih dokumenata i objasnjenja:Report on the public
consultation on the Green paper on Public private part-
nerships and community law on public contracts and
concessions [12], Communication on PPPs and Com-
munity law on public procurement and concessions
[13], Frequently Asked Questions (FAQs) on public
procurement. Commission proposes clarification of EU
rules on public-private partnerships [14], Resolution on
Public private partnerships and Community law on
public procurement and concessions [15] 1 Regulation
(EC) No 1370/2007 of the European Parliament and of
the Council of 23 October 2007 on public passenger
transport services by rail and by road and repealing
Council Regulations (EEC) Nos 1191/69 and 1107/70[16].

Osim navedenih dokumenata, 2008. godine institucije
EU-a detaljnije razjasnjavaju i reguliraju podru¢je insti-
tucijskog javno-privatnog partnerstva sa sljedeéim do-
kumentima: Communication on the application of Com-
munity law on Public Procurement and Concessions to
Institutionalized Public-Private Partnerships (IPPP)
[17] 1 Public procurement: Commission issues guidance
on setting up Institutionalized Public-Private Partner-
ships — Frequently Asked Questions [18].
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Kao $to je navedeno, Europska je komisija (EK) objavi-

la 30. 4.2004. dokument pod nazivom Green paper on

Public private partnerships and community law on pu-

blic contracts and concessions [10]. Taj vazni dokument

definira sam pojam, prikazuje karakteristike i sistema-
tizaciju JPP-a, te sumarno prikazuje pravila EU-a: koja
treba primijeniti pri provedbi projekata JPP-a. U tom je
dokumentu javno-privatno partnerstvo definirano kao
oblik suradnje izmedu javne vlasti i privatnog poduzet-
nistva koji ima za cilj osigurati financiranje, izgradnju,
obnovu, upravljanje i odrzavanje infrastrukture ili pru-

zanje usluge [10].

Prema analizi Green paper on Public private partner-

ships and community law on public contracts and con-

cessions [10], javno-privatno partnerstvo sadrzi sljedece
karakteristike:

e Relativno dugo trajanje partnerstva, ukljucujuéi su-
radnju izmedu javnog partnera i privatnog partnera u
razli¢itim segmentima planiranog projekta.

¢ Financiranje projekata djelomi¢no od privatnog par-
tnera, ponekad kompleksnim ugovornim odnosima
izmedu razlicitih projektnih sudionika. Ipak, i javna
financijska sredstva mogu biti dodana privatnim
financijskim sredstvima.

e Vazna uloga privatne ckspertize koja sudjeluje u
raznim etapama projekta (projektiranje, izvedbe,
uporaba, financiranje). Javni partner primarno se
fokusira na definiranje projektnih ciljeva koji se zele
posti¢i u vidu javnog interesa, kvalitete pruzene us-
luge i politikom formiranja cijene, te takoder preu-
zima odgovornost za pracenje izvrSenja ovih ciljeva.

e Raspodjela rizika izmedu javnog partnera i privat-
nog partnera kojemu su generalno delegirani rizici
javnog sektora. Ipak, JPP ne znaci da ée privatni
partner preuzeti sve projektne rizike ili veéinu rizika.
Tocna raspodjela rizika odreduje se zasebno za svaki
projekt prema moguénostima pojedinih strana da pro-
cijene, upravljaju i odgovore na pojedine rizike [10].

Javno-privatno partnerstvo prema Green paper on Pub-

lic private partnerships and community law on public

contracts and concessions [10] moze imati sljedece obike:

e Ugovorni oblik JPP-a u kojemu se partnerstvo izme-
du javnog i privatnog partnera temelji samo na ugo-
vornim odnosima. Ugovorni oblik moze opet imati
dva temeljna modela, i to: Koncesijski oblik JPP-a ,
kod kojeg privatni partner naplacuje usluge od kraj-
njeg korisnika, a da se istovremeno nalazi pod kon-
trolom javnog partnera,” PFI model (Private Finance

2_Naziv ,koncesijski oblik JPP-a* nije posljedica postojanja koncesije
(jer u tom obliku ne mora biti uklju¢ena i koncesija), ve¢ samo
¢injenica da ovdje privatni partner naplacuje svoje usluge izravnio od
krajnjih korisnika tih usluga, sto je sliéno odnosu kod koncesija.
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Initiative) kod kojeg privatni partner naplacuje dos-
tavljene javne usluge od javnog partnera u obliku
najamnine, koja moze biti ili fiksna ili promjenjiva
tijekom vremena, te eventualno umanjena, $to ovisi
o kvaliteti isporucene usluge [10]. Osim ovih dvaju
osnovnih modela postoji jos i niz izvedenica.

o Institucijski oblik JPP-a (ili statusno JPP), koji uklju-
¢uje suradnju izmedu javnog i privatnog partnera
zasebnim poslovnim sustavom [10]. Navedeni oblik
podrazumijeva osnivanje poslovnog sustava (trgo-
vackog drustva) koje je u zajednickom vlasnistvu
javnog partnera i privatnog partnera, a pri ¢emu
poslovni sustav ima zadatak isporuciti proizvod ili
obaviti uslugu u korist javnog interesa. Takav sustav
moze nastati ili osnivanjem novoga zajednickoga pos-
lovnog sustava ili preuzimanjem postojeéega javnoga
poslovnog sustava od strane privatnog partnera [10].

Natjecateljski dijalog

U velikim i slozenim projektima JPP-a, kada javni sek-
tor kao javni narucitelj takvih projekata nije u moguc-
nosti dovoljno kvalitetno definirati sve projektne elemente
i zahtjeve prije pocetka nadmetanja, a procedura nadme-
tanja treba biti fleksibilna i treba sadrzavati moguénost
pregovora izmedu javnog sektora i privatnih ponuditelja
koji se nadmecu za poziciju privatnog partnera, kako bi
elementi i ciljevi projekta bili uskladeni na najkvalitet-
niji mogu¢i nacin, uveden je nov nacin nabave poznat
pod nazivom natjecateljski dijalog. Natjecateljski dija-
log uveden je i u Republiku Hrvatsku novim Zakonom o
javnoj nabavi [19]. Kod pripreme nadmetanja javni sek-
tor treba definirati zeljene ciljeve i okvire projekta, dok
projektni detalji i direktna ekonomsko/tehnicka rjeSenja
trebaju biti definirani u dogovoru s privatnim partnerom
pri éemu se primjenjuje njegova poslovna ekspertiza.

Direktivom (Directive 2004/18/EC) [9] definirana je
procedura natjecateljskog dijaloga koja se primjenjuje u
procesu ugovaranja velikih i slozenih projekata JPP-a.
Natjecateljski je dijalog procedura u kojoj tijelo javnog
sektora, nakon izbora najmanje triju kandidata, otvara
dijalog s odabranim kandidatima. Cilj je dijaloga identi-
ficirati nacine na koje se najbolje mogu zadovoljiti na-
ruditeljeve potrebe (potrebe javnog sektora). Tijelo jav-
nog sektora moze raspravljati s kandidatima o svim ele-
mentima ugovora (uklju¢ujuéi ponudene cijene eventu-
alnih zakupnina), tretiraju¢i sve kandidate jednako i ne
otkrivajuéi drugim kandidatima eventualna rjeSenja ili
povjerljive informacije koje predlaze jedan kandidat bez
njegova pristanka [2]. Trajanje natjecateljskog dijaloga
moze biti razli¢ito, ali opcenito govoreci tijelo javne
vlasti provodi dijalog s kandidatima, dok ne identificira
rjeSenje ili skup rjeSenja (ponekad i nakon medusobne
usporedbe) koja su sposobna zadovoljiti potrebe javnog
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sektora [2]. ZavrSetak natjecateljskog dijaloga znaci
stvaranje preduvjeta za predaju zavrS$nih kona¢nih obve-
zujucih ponuda od ponuditelja i ulazak u zavr$nu etapu
pregovora. Kada je etapa natjecateljskog dijaloga zavrs-
ena, tijelo javne vlasti obavjestava kandidate da su pre-
govori zavrSeni i trazi od njih podnoSenje kona¢nih ob-
vezuju¢ih ponuda na temelju rjeSenja definiranih tijekom
natjecateljskog dijaloga. Tijelo javne vlasti odabrat ¢e
ponudu koja je ekonomski najprihvatljivija [2].

Eurostat

Statistical Office of the European Communities (Euros-
tat) jest statisticki ured Europske komisije koji sluzi za
informiranje institucija EU-a. Eurostat takoder objavlju-
je priopéenja i publikacije namijenjene §iroj javnosti.
Analizira razna gospodarsko/ socijalno/ znanstvena pod-
rucja relevantna za funkcioniranje EU-a te se osvrée na
podrucje javno-privatnog partnerstva.

Jedna od prednosti javno-privatnog partnerstva jest mo-
gucnost da se projekti javnog sektora ne vode u bilanci
javnog sektora, a Eurostat je definirao uvjete kada se
predmetni projekt ne vodi u bilanci Javnog sektora. Ob-
javom odluke Eurostata od 2004. godine pod naslovom
New decision of Eurostat on deficit and debt treatment
of public-private partnerships, [7] definira se utjecaj
projekata JPP-a na proracun i zaduZenje tijela javnog
sektora koji prema Eurostatu mogu biti klasificirani kao
imovina koja nije javna i prema tome ne treba biti prika-
zana u bilanci javnog sektora ako su ispunjeni sljedeci
uvjeti:

e Privatni partner nosi rizik izgradnje

e Privatni partner nosi barem jedan od rizika raspolo-
zivosti ili potraznje [7].

Ako su navedeni uvjeti ispunjeni, ugovor se tumaci sli¢-
no tumacenju operativnog leasinga u ESA 95, tj. klasifi-
cira se kao kupovina usluga od vlade [1]. Ako jedan od
navedenih rizika nije alociran na privatnog partnera,
projekt se vodi kao javna imovina, tj. ako ti uvjeti nisu
ispunjeni, onda imovina tereti bilancu vlade. Tada tuma-
¢enje odgovara tumacenju financijskog leasinga u ESA

95 i zahtijeva unos potrosnje i izdataka vlade te njezina

zaduzivanja [1]. Eurostat detaljnije analizira navedene

rizike kako slijedi:

e Rizik izgradnje — odnosi se na moguce dogadaje za-
kasnjenja zavrSetka gradnje, nepostivanje definiranih
standarda, dodatne troSkove tehni¢ke nedostatke, ne-
gativne ucinke na okruzenje.

e Rizik raspolozivosti — odnosi se na pruzene usluge
ispod standarda definiranih u ugovoru.

e Rizik potraznje — odnosi se na varijabilnost potraz-
nje (veca ili manja u odnosu na predvidenu prilikom
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potpisivanja ugovora). Ovaj se rizik ne moze izravno
povezati s kvalitetom pruZzenih usluga, nego je rezul-
tat drugih faktora, kao npr. uvjeta poslovanja, novih
trzisnih uvjeta, direktne konkurencije ili tehnoloske
zastarjelosti.

5 Odnos institucijsko/zakonodavnog okvira drzava
¢lanica EU-a i javno-privatnog partnerstva

Zakonodavstvo pojedine drzave ¢lanice EU-a daje mje-
rodavni pravni okvir za provedbu projekta JPP-a u toj
drzavi i predstavlja pravo najviSeg ranga koje treba za-
dovoljiti pri realizaciji projekta. Zakonodavstva drzava
¢lanica EU-a uskladena su sa regulativom EU-a, ali sa-
drze vlastite posebnosti Sto uvelike moze utjecati na
koncepciju i provedbu projekta JPP-a u pojedinoj drza-
vi. Osim zakonodavstva vrlo je bitno uzeti u obzir i po-
sebnosti (politicko uredenje drzave, relevantne agencije,
strukovna udruZenja i dr.) institucionalnog okvira poje-
dine drzave ¢lanice EU koje je u sprezi sa zakonodavst-
vom. Posebnosti zakonodavno/institucijskog okvira po-
jedinih drzava ovise o puno faktora (s jedne strane uzrok u
razli¢itosti sustava javne uprave i pravnoga i institucij-
skoga naslijeda pojedinih zemalja, a s druge strane, u
relativno kratkoj povijesti primjene i jo$ uvijek dinamic-
noj prilagodbi samih oblika JPP-a [3].)

Praksa provedbe raznih oblika JPP-a uvelike se razliku-
je od drzave do drzave i po zastupljenosti pojedinih ob-
lika, njihovim varijacijama, sektorskoj strukturi izabra-
nih projekata i sl. i po prilagodbama zakonodavnoga i
institucijskoga okvira [3].

Zakonodavstva drzava ¢lanica EU-a sadrze tri razlicita
pristupa prema javno-privatnom partnerstvu:

e drzave koje JPP ureduju posebnim zakonodavstvom
(npr. Slovenija, Irska, Njemacka, Grcka, Poljska)

e drzave koje JPP ureduju unutar postojeceg zakono-
davstva iz podrucja javne nabave (npr. Italija, Fran-
cuska, Danska

e drzave koje JPP ureduju u okviru sektorskih propisa
(Finska, Norveska) ili donoSenjem jednokratnih od-
luka (npr. Belgija — projekt DBFO — na podrucju
skolstva) [3].

Republika Hrvatska moze se ubrojiti u skupinu drzava
koje podrucje javno-privatnog partnerstva ureduju po-
sebnim zakonodavstvom.

Bez obzira koji pristup prema javno-privatnom partners-
tvu pojedine drzave odaberu, zakonodavna su podruéja
na koja treba obratiti pozornost javno-privatno partners-
tvo, koncesije, javna nabava, obvezni odnosi, vlasnist-
vo, nekretnine, gradenje, trgovacko pravo, izvrSenje
drzavnog proracuna, porezna politika i dr.
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6 Institucijsko/zakonodavni okvir Republike
Hrvatske relevantan za podrucdje javno-privatnog
partnerstva

U RH-u suradnja javnog i privatnog sektora u pocetku
se javljala u obliku koncesija i raznih formi institucijs-
kih oblika JPP-a (poduzeca u potpunom ili veéinskom
javnom vlasnistvu koja ispunjavaju javnu funkciju i dr.)
gdje su bitno naglaseni zakoni bili Zakon o koncesijama
[2, 4], Zakon o javnoj nabavi [19] 1 dr.

Ugovorni oblici javno-privatnog partnerstva u RH-u
poceli su se primjenjivati u znatnijoj mjeri od 2005. go-
dine realizacijom nekoliko probnih projekata (gimnazija
u Koprivnici, zgrada Zupanijske uprave u Varazdinskoj
zupaniji, portfolio osnovnih i srednjih skola u Varazdin-
skoj Zupaniji, dvorane za potrebe Svjetskoga rukomet-
nog prvenstva u Splitu i Varazdinu i dr.) koji su realizi-
rani u okviru postojeceg zakonodavstva, a istovremeno
uzimajuéi u obzir preporuke i direktive EU-a te vodeéi
se najboljom europskom praksom. Upravo pocetkom
primjene ugovornih oblika JPP-a javila se potreba dalj-
njeg reguliranja predmetnog podrucja od strane drzave.

Zakonodavni okvir RH-a do 24.10.2008. uredivao je
podrucje javno-privatnog partnerstva unutar postojeceg
zakonodavstva, oslanjajuci se na regulativu EU-a i sa
dva regulativna dokumenta: Smjernica za primjenu ugo-
vornih oblika javno-privatnog partnerstva (JPP) [20] i
Uredba o davanju prethodne suglasnosti za sklapanje
ugovora o javno-privatnom partnerstvu po modelu pri-
vatne financijske inicijative [21]

Dana 24.10.2008. Sabor RH-a donio je Zakon o javno-
privatnom partnerstvu [22] kojim ureduje predmetno
podrucje. Zakon o javno-privatnom partnerstvu [22]
fokusiran je na pripremu i izbor projekata JPP-a, kontro-
lu realizacije i uporabe projekata JPP-a te ustrojstvo i
nadleZznosti Agencije za JPP. Sastoji se od 8 poglavlja
(Op¢e odredbe, Ugovorno JPP, Postupak predlaganja,
odobravanja i provedbe projekata JPP-a, Statusno JPP,
Agencija za JPP, Pravna zastita, PrekrSajne odredbe,
Prijelazne i zavrSne odredbe) koja sadrze 45 ¢lanaka.

Zakon o javno-privatnom partnerstvu [22] predvida do-
nosenje sljedecih podzakonskih akata:

- Uredbu o kriterijima ocjene i odobravanja
projekata JPP-a

- Uredbu o sadrzaju ugovora o JPP-u
- Uredbu o nadzoru provedbe projekata JPP-a

- Uredbu o izobrazbi sudionika u postupcima
pripreme i provedbe projekata JPP-a

- Pravilnik o ustroju i vodenju Registra ugovora JPP-a
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Tablica 2. Zakonska regulativa Republike Hrvatske za
podrucje javno-privatnog partnerstva [izvorna

tablica]
. Datum. Zakonska regulativa
izdavanja
Zakljucak Viade RH o
1.9.2006. Ob].'a\fljivanju Smje'rnicaiza .
primjenu ugovornih oblika javno-
privatnog partnerstva [20]
Smjernice za primjenu ugovornih
1.9.2006. oblika javno-privatnog
partnerstva (JPP) [20]
Uredba o davanju prethodne
suglasnosti za sklapanje ugovora
15. 2. 2007. o javno-privatnom partnerstvu po
modelu privatne financijske
inicijative [21]
Uredba o davanju prethodne
suglasnosti za sklapanje ugovora
20. 6. 2008. 0 javno-privatnom partnerstvu po
modelu privatne financijske
inicijative [21]
2410, 2008. Zakon o javno- privatnom
partnerstvu [22]
Zakljucak Viade RH o upucivanju
12.12.2008. na primjenu Zakona o javno-
privatnom partnerstvu [23]
Predvida se Uredba o kriterijima ocjene i
skoro donosenje | odobravanja projekata JPP-a
Predvida se Uredba o sadrzaju ugovora o
skoro donosenje | JPP-u
Predvida se Uredba o nadzoru provedbe
skoro donoSenje | projekata JPP-a
. Uredba o izobrazbi sudionika u
Predvida sev . postupcima pripreme i provedbe
skoro donosenje projekata JPP-a
Predvida se Pravilnik o ustroju i vodenju
skoro donosenje | Registra ugovora JPP-a

Za potpuno uredivanje podrucja javno-privatnoga part-
nerstva u RH-u, osim Zakona o javno-privatnom part-
nerstvu [22] potrebno je uzeti u obzir puno veci opseg
bitne zakonodavne regulative koja na izravan ili neizra-
van nacin regulira realizaciju projekata JPP-a, a bitni su
zakoni sljedeéi:

- Zakon o javno-privatnom partnerstvu [22]

- Zakon o koncesijama [24]

- Zakon o javnoj nabavi [19]

- Zakon o obveznim odnosima[25]

- Zakon o vlasnistvu i drugim stvarnim pravima [26]

- Zakon o trgovackim drustvima[27]

- Zakon o izvrSenju drzavnog proracuna [28]
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- Opdi porezni zakon [29]
- Zakon o prostornom uredenju i gradnji [30]

- Zakon o arhitektonskim i inZenjerskim poslovima i dje-
latnostima u prostornom uredenju i gradnji [31] 1 dr.

Bududi da je Zakon o javno-privatnom partnerstvu [22]
dio sustava javne nabave, postupak izbora privatnog part-
nera provodi se u skladu sa Zakonom o javnoj nabavi
[19] i Zakonom o koncesijama [24], dok je za izvrSenje
ugovornih obveza bitan Zakon o obveznim odnosima
[25]. Osim navedenih bitnih zakona za realizaciju proje-
kata JPP-a potrebno je uzeti u obzir i preostalu zakono-
davnu regulativu RH-a relevantnu za ovo podrucje, kao
i buduce uredbe i pravilnike koje predvida Zakon o jav-
no-privatnom partnerstvu [22] kada se donesu i postanu
valjane, a posebno treba obratiti paznju na zakonodavnu
regulativu koja se odnosi na posebne uvjete projektnog
okruzenja u kojemu se pojedini projekt provodi (npr.
posebni uvjeti zastite okoli$a, kulturnih dobara, tehno-
loskih procesa i dr.).

Institucijski okvir RH-a relevantan za provedbu projeka-
ta javno-privatnog partnerstva sadrzi sljedeée bitne ins-
titucije: jedinice drzavne uprave (vlada, ministarstva),
jedinice lokalne uprave (Zupanije, gradovi, opéine), Mi-
nistarstvo financija (MFIN), Agenciju za JPP i ostale
bitne institucije.

Navedene institucije uklju¢ene su u realizaciju svih pro-
jekata JPP-a u RH-u, dok je za realizaciju pojedinih pro-
jekata potrebno uzeti u obzir posebnosti njihovih projekt-
nih okruzenja i ukljuditi potrebne specijalizirane institu-
cije kao na primjer zastita okoliSa, zastita pomorskog
dobra i drugi.

7 Problemi pri realizaciji projekata
javno-privatnog partnerstva

Primjena oblika JPP-a jo$ se uvijek susrece s brojnim
problemima.

Jedan je od problema nerazumijevanje koncepta javno-
privatnog partnerstva od strane javnog sektora, koje se
unato¢ svojim brojnim koristima koje su se pokazale
tijekom godina jo§ uvijek promatra samo kao oblik ko-
jemu javni sektor pristupa uglavnom zbog potrebe raste-
re¢enja tekuéeg zaduzivanja i kao jedinoj moguénosti
ostvarenja potrebnih projekata javne infrastrukture [1].

Sljededi je vazniji problem nedostatna razvijenost zako-
nodavne regulative drzava ¢lanica EU-a za podrucje
javne nabave koja uglavnom nisu dostatna da dovoljno
kvalitetno urede podrucja ugovaranja velikih i slozenih
projekata JPP-a. Ovome nedostatku pridonosi stvaranje
sve veceg broja izvedenih ugovornih oblika JPP-a i sve
veéa kompleksnost projekata JPP-a.
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Bitan je problem takoder nekompetentnost javnog sek-
tora da pravovremeno prepozna formu ugovornog obli-
ka projekta JPP-a, kako bi proces ugovaranja generirao
kvalitetan projekt. Europska komisija naglasila je posto-
janje problema da se prilikom definiranja uvjeta nadme-
tanja projekt klasificira kao koncesijski ili PFI model a
takoder je istaknuto da se u mnogim slucajevima pocet-
na alokacija projekta prema koncesijskom ili PFI mode-
lu moZe promijeniti tijekom provedbe procesa nadme-
tanja [2].

Daljnji je problem u tome da neiskustvo privatnog sek-
tora u podrucju JPP-a u pojedinim drzavama ¢lanicama
EU-a moze ugroziti projekt i minimalizirati moguc¢nosti
javnog sektora za izbor kvalitetnoga privatnog partnera.
Navedeni problem odnosi se na situacije kada se na ras-
pisano nadmetanje javnog sektora jave neiskusni i ne-
kompetentni ponuditelji koji ne razumiju koncept JPP-a
i svoje buducée ugovorne obveze, §to dovodi do podno-
Senja nekvalitetnih ponuda koje dugoro¢no ugrozavaju
odrzivost projekta. U navedenoj situaciji javni sektor
mora odabrati privatnog partnera iz skupa nekvalitetnih
ponuda ili ponistiti nadmetanje.

Problem realizacije projekata JPP-a u medunarodnom
okruZenju nastaje zato $to su ti projekti redovito veliki 1
slozeni te nadilaze interes lokalnoga nacionalnoga trzis-
ta, a u njegovoj se realizaciji Cesto javlja medunarodni
konzorcij koji osim ekonomsko/tehnicke kompetentnosti
za provedbu projekta moraju uspjesno nadvladati pravne
barijere razli¢itih pravnih sustava i biti konkurentni na
predmetnom nadmetanju u odnosu na lokalnu konkuren-
ciju. Budu¢i da su zakonodavstva drzava ¢lanica EU-a
medusobno uskladena pod zajedni¢kom regulativom
EU-a ovaj je problem prisutan, ali u odredenoj mjeri
umanjen unutar podruc¢ja EU-a. Situacija se dodatno
komplicira ako su u projekt uklju¢eni medunarodni kon-
zorciji izvan podrucja EU-a, buduéi da podruc¢je EU-a
sluzi kao pravno tampon-podru¢je. U medunarodnom
svjetskom okruzenju postoje puno vece razliitosti iz
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medu pravnih sustava pojedinih drzava koji mogu biti u
tolikoj mjeri razli¢iti da su medusobno nespojivi, §to
izravno otezava ili onemogucava bilo kakvu poslovnu
kompatibilnost izmedu ukljucenih drzava i svodi medu-
sobno poslovanje na minimalnu razinu ili nepostojanje.

Takoder treba istaknuti vaznost “politickog rizika™ u
medunarodnom svjetskom okruzenju koji moze iznimno
negativno utjecati na uvjete medunarodnog poslovanja u
pojedinoj drzavi.

8 Zakljutak

Velikim potrebama za ulaganjem u javnu infrastrukturu
i javne usluge moze se odgovoriti primjenom javno-pri-
vatnog partnerstva, ali da bi se ti projekti mogli kvalitet-
no realizirati potrebno je urediti pravno okruZenje u ko-
jemu ¢e se oni provoditi. Primjena javno-privatnog part-
nerstva u drzavama ¢lanicama EU-a pod velikim je utje-
cajem njihovih zakonodavstava koja (ako nema politicke
volje za njihovim unapredenjem prema podrsci JPP-u) vrlo
lako mogu marginalizirati primjenu javno-privatnog part-
nerstva u pojedinim drzavama ¢lanicama.

Europska bi unija trebala donijeti nove pravne instrumente
koji bi pomogli podi¢i razinu kvalitete realizacije pro-
jekata JPP-a i zastititi oba sektora (javni i privatni) od
negativnih elemenata koji mogu nastati kao posljedica
nesredenih pravno/trzisnih uvjeta. Jedan bi od glavnih
ciljeva EU-a u buduénosti trebalo biti povecanje politic-
ke svijesti 1 naklonjenosti JPP-u u pojedinim zemljama
¢lanicama, pruzanje administrativne pomo¢i pri proved-
bi zakonodavnih reformi, kao i razvoj novih pravnih in-
strumenata koji mogu pridonijeti unapredenju podrucja.

Pravna problematika javno-privatnog partnerstva uveli-
ke nadilazi nacionalne okvire te predstavlja izazov u
buduénosti za pravno reguliranje razmatranog podrucja
na medunarodnoj razini. Stoga je i dalje naglasena pot-
reba reguliranja JPP-a u politicko/ekonomskim zajedni-
cama drzava EU-a i unutar institucijsko/zakonodavnih
okvira drzava ¢lanica.
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