
Javno privatno partnerstvo i njegova primjena u
Hrvatskoj

Marenjak, Saša; Skendrović, Vladimir; Vukmir, Branko; Čengija, Josip

Source / Izvornik: Građevinar, 2007, 59, 597 - 605

Journal article, Published version
Rad u časopisu, Objavljena verzija rada (izdavačev PDF)

Permanent link / Trajna poveznica: https://urn.nsk.hr/urn:nbn:hr:133:560177

Rights / Prava: Attribution 4.0 International / Imenovanje 4.0 međunarodna

Download date / Datum preuzimanja: 2024-09-26

Repository / Repozitorij:

Repository GrAFOS - Repository of Faculty of Civil 
Engineering and Architecture Osijek

https://urn.nsk.hr/urn:nbn:hr:133:560177
http://creativecommons.org/licenses/by/4.0/
http://creativecommons.org/licenses/by/4.0/
https://repozitorij.gfos.hr
https://repozitorij.gfos.hr
https://repozitorij.unios.hr/islandora/object/gfos:987
https://dabar.srce.hr/islandora/object/gfos:987


UDK 69.008:658.14/15 Primljeno  14. 4. 2007. 

GRA EVINAR 59 (2007) 7, 597-605 597 

Javno privatno partnerstvo i njegova  
primjena u Hrvatskoj 
Saša Marenjak, Vladimir Skendrovi , Branko Vukmir, Josip engija

Klju ne rije i

Javno privatno 
partnerstvo (JPP), 
elementi JPP-a,  
ugovorni oblici,  
modeli ugovora,  
javni sektor, privatni 
partner, rizici

S. Marenjak, V. Skendrovi , B. Vukmir, J. engija Pregledni rad 

Javno privatno partnerstvo i njegova primjena u Hrvatskoj 

U uvodnom dijelu rada obrazlaže se što je javno privatno partnerstvo (JPP), njegovi karakteristi ni
elementi, ugovorni oblici i njihovi modeli. U radu se odgovara na pitanje o na inu zaduženja javnog 
sektora i o tome tko snosi rizik izgradnje. U dijelu rada koji se odnosi na primjenu projekata JPP-a u 
Hrvatskoj opisane su Smjernice Vlade RH i prikazana je Uredba o davanju prethodne suglasnosti za 
sklapanje ugovora. Tim je dokumentima odre eno i tko mogu biti sudionici u JPP-u.
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Public-Private Partnership and its implementation in Croatia 

The notion of Public-Private Partnership (PPP), its typical elements, as well as the related contract 
forms and models, are presented in the initial part of the paper. The authors indicate in which way 
public sector can be indebted, and which subjects have to assume the construction risk. Guidelines 
given by the Government of the Republic of Croatia, and the Edict on approvals needed prior to 
contract signing, are presented in the section of the paper focusing on the implementation of PPP 
projects in Croatia. The participants in PPP projects are also defined in these documents. 
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Partenariat publique privé et son implémentation en Croatie 

Les notions de partenariat public privé (PPP), ses éléments typiques, ainsi que les formes et les modèles de 
contrat correspondantes, sont présentées dans la partie initiale de l'ouvrage. Les auteurs indiquent de quelle 
manière le secteur publique peut s'endetter, et quels sujets doivent prendre le risque de construction. Les 
directives données par le gouvernement de la République de Croatie, et l'ordonnance sur les approbations à 
obtenir avant la signature du contrat, sont présentées dans la section de l'ouvrage portant sur 
l'implémentation de projets PPP en Croatie. Les participants dans les projets PPP sont également définis 
dans ces documents.

 (JPP), 
 JPP-a, 

,
,

,
,

. , . , . , .

oe 
, o ,

, .
, .

,  JPP 

.  JPP-y.

Schlüsselworte 

öffentlich private 
Partnerschaft (JPP),  
JPP - Elemente, 
Vertragsformen, 
Vertragsmodelle,
öffentlicher Sektor, 
Privatpartner,  
Risikos

S. Marenjak, V. Skendrovi , B. Vukmir, J. engija Übersichtsarbeit

Öffentlich private Partnerschaft und deren Anwendung in Kroatien 

Im einleitenden Teil der Artikels erklärt man was die öffentlich private Partnerschaft (JPP), deren 
charakteristische Elemente, Vertragsformen und deren Modelle sind. Im Artikel beantwortet man die Frage 
über die Verpflichtungsart des öffentlichen Sektors und darüber wer das Risiko des Ausbaus trägt. Im Teil des 
Artikels der die Anwendung der JPP - Projekte in Kroatien behandelt beschreibt man die Richtlinien der 
Regierung der Republik Kroatien und die Verordnug über das Erbringen der vorhergehenden Zustimmung 
für das Abschliessen des Vertrags. Mit diesen Dokumenten bestimmt man wer Teilnehmer im JPP sein kann.
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1 Uvod 

Potreba za znatnijim ulaganjima u javnu infrastrukturu 
radi pove anja u inkovitosti javnog sektora i poboljša-
nja usluga javnog sektora sve je o itija i u državama EU 
i u RH. Javna infrastruktura, tj. usluge javnog sektora 
esto ne prate pove anje standarda države niti pove ane 

razine i kvalitete usluga. Taj nerazmjer najviše se prim-
je uje kod novih lanica Europske unije i kod država 
kandidatkinja za pristup Europskoj uniji. 

Posljednjih godina u državama Europske unije sve se 
eš e primjenjuje model financiranja i ugovaranja javne 

infrastrukture pod nazivom javno privatno partnerstvo 
(JPP). Iako se u posljednje vrijeme JPP esto spominje 
kao novi model nabave javne infrastrukture, javno pri-
vatno partnerstvo datira još iz 18. stolje a kao koncept 
privatizacije javne infrastrukture [1] i to u obliku konce-
sija koje su potpisale vlade uglavnom nerazvijenih drža-
va i velikih kompanija [2]. eš a primjena JPP-a, tj. raznih 
oblika JPP-a, uglavnom je koincidirala zajedno s limiti-
ranim mogu nostima financiranja izgradnje javne infra-
strukture od javnog sektora te time i potrebe za uklju i-
vanjem alternativnih financijera naj eš e privatnog sek-
tora u investiranje u javnu infrastrukturu. Rastu a tržišta 
i države koje se brzo razvijaju imaju potrebu poboljšati 
infrastrukturu kako ne bi ugrozile stopu ekonomskog 
rasta. Sedamdesetih i osamdesetih godina prošloga sto-
lje a sudjelovanje privatnog sektora u projektima javne 
infrastrukture modelom poznatim kao BOT po inje se 
sve eš e upotrebljavati u azijskim državama. Tako je 
sedamdesetih godina izgra en prvi tunel po modelu BOT u 
Hong Kongu (Cross-Harbour Tunnel) [3]. Po etkom 
devedesetih godina po eo se razvijati model poznat kao 
Private Finance Initiative (PFI) kao novi model JPP-a. 
Taj je model nastao u Velikoj Britaniji i u odre enoj se 
mjeri svojim karakteristikama razlikuje od klasi nih 
modela zasnovanih na koncesijskom principu.  

Zna ajni poticaj JPP-u u Europskoj uniji dala je Zelena
knjiga o javno - privatnom partnerstvu Europske unije o 
javnim ugovorima i koncesijama [4]. U tom se dokumentu 
analizira pojava JPP-a, i to ponajprije radi njihove klasi-
fikacije, kako bi se utvrdilo koji oblici takvog poveziva-
nja potpadaju pod propise EU o javnim nabavama, a 
koji se mogu ugovarati na drugi na in. Za nas nisu mje-
rodavni propisi EU o javnim nabavama budu i da Hrvatska 
još nije lanica EU, te stoga naši ugovori JPP-u potpa-
daju isklju ivo pod doma e propise. Iako nam, dakle, taj 
aspekt Zelene knjige za sada nije od prvenstvene važ-
nosti, ipak klasifikacija tih ugovora prema njoj može biti 
korisna, jer olakšava uskla ivanje naših zakona o konce-
sijama, o JPP-u i o javnoj nabavi s propisima Europske 
unije. 

Prema Zelenoj knjizi zajedni ki je cilj svih oblika ugo-
vora o JPP-u suradnja izme u državnih tijela i privatnih 

poduzetnika, radi osiguranja financiranja, izgradnje, ob-
nove, upravljanja ili održavanja infrastrukture ili pruža-
nja usluga. Prema opisu JPP-a iz Zelene knjige, bez de-
finicije toga pojma, za JPP su karakteristi ni sljede i
temeljni elementi: 

dugo trajanje odnosa izme u partnera 
na in financiranja koji se uglavnom oslanja na privatna 
sredstva, ali gdje ni državna sredstva nisu isklju ena 
javni je onaj partner koji definira ciljeve gradnje sa 
stajališta javnog interesa te daje zahtjeve za standar-
dima izgradnje, održavanja i kvalitetom usluga 
na privatnog se partnera prenose rizici koje bi ina e
snosio javni sektor, s tim da raspodjela rizika ovisi o 
svakom pojedinom slu aju
javni partner pla a naknadu privatnom partneru za 
izgradnju i vo enje izgra ene gra evine te preuzima 
obvezu da e se izgra enom gra evinom koristiti za 
ugovorenu namjenu 
izgra ena se gra evina nakon ugovorenog razdoblja 
vra a u vlasništvo javnom sektoru. 

Javno privatno partnerstvo nisu samo modeli BOT i PFI, tj. 
JPP je mnogo op enitiji naziv i on obuhva a ve i broj raz-
li itih oblika povezanosti izme u privatnih i javnih sudio-
nika i razli it broj ugovornih oblika. Pod JPP-om mogu se 
smatrati i drugi ugovorni oblici kao na primjer [5]: 

Ugovori o upravljanju podrazumijevaju iste tzv. 
outsourcing usluge, tj. ugovore u kojima privatni 
sektor preuzima pružanje odre ene usluge u ime 
javnog sektora ili za njega. 
Zajedni ka ulaganja, koja se prema tuma enju Eu-
ropske komisije kategoriziraju u tzv. institucionalni 
oblik JPP-a. Karakteristika ovog oblika jest osniva-
nje zajedni ke institucije javnog i privatnog sektora 
radi realizacije odre enoga javnog projekta ili pruža-
nja odre enih javnih usluga. Ulozi, odgovornosti, 
obveze, raspodjela rizika i upravljanje takvom insti-
tucijom rezultat su ugovora privatnog i javnog part-
nera. Institucionalni JPP može biti uspostavljen bilo 
osnivanjem nove institucije, bilo preuzimanjem ud-
jela i kontrole postoje e javne institucije od strane 
privatnog partnera u odre enom odnosu. Institucio-
nalni se oblici JPP-a preporu uju za javne usluge ko-
je su od iznimne važnosti za javni sektor i u kojima 
je potrebno i nužno da se zadrži dio kontrole i nadzora 
pružanja usluge (npr. kontrola zra nog prometa, us-
luge opskrbe vodom i sl.). 
Isklju ivo ugovorni oblik javno privatnog part-
nerstva podrazumijeva modele koje kao takve pre-
poznaje i kategorizira Europska komisija [4]: 

– Prvi model, esto nazivan «koncesijskim mode-
lom» (npr. reprezent BOT - model), kod kojeg 
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se prepoznaje veza izme u privatnog partnera 
kao pružatelja usluge (umjesto javnog sektora 
iako pod njegovom kontrolom) i krajnjeg koris-
nika kao korisnika i izravnog kupca te usluge. 
Naknada za pružanje usluge, iako su ju platili 
krajnji korisnici, može biti subvencionirana ili 
na neki drugi na in potpomognuta od javnog 
sektora [2].  

– Drugi karakteristi an model isto ugovornog 
oblika javno - privatnog partnerstva poznat je 
pod nazivom Private Finance Initiative (PFI). 
Ovaj se model razlikuje od klasi nih koncesij-
skih modela u tome što privatni partner financira, 
izvodi, održava i rukovodi javnom gra evinom 
za potrebe javnog sektora (npr. škole, bolnice i 
sl.) te svoju uslugu napla uje od javnog sektora 
bez izravne veze s krajnjim korisnicima prema 
strogo definiranim standardima prostora i usluga 
te mehanizmu pla anja.

U današnje vrijeme, kada se spominje realizacija razli i-
tih projekata javne infrastrukture i javnih gra evina kao 
što su bolnice, škole, tuneli, mostovi i sl. po modelu JPP-a, 
ve inom se podrazumijeva realizacija isklju ivo ugovor-
nim oblicima JPP-a. Razlog tomu jest u injenici da su 
ovi oblici i najprikladniji za projekte izgradnje takvih 
gra evina javne infrastrukture. Iako u državama EU, u 
kojima se ve  duži niz godina primjenjuje JPP, postoje 
evidencije o prednostima takvog na ina ugovaranja i 
nabave javne infrastrukture u pove anju kvalitete gra e-
vina, te u smanjenju ukupnih životnih troškova tih gra-

evina [6], trenuta no rastere enje teku eg zaduživanja 
države kao investitora još je uvijek glavni ekonomski 
razlog primjeni modela JPP-a [7]. 
Modeli isklju ivo ugovornih oblika JPP-a imaju zajed-
ni ka sljede a obilježja: 

Ugovor se sklapa na duži rok (najpovoljnije 25 ili 30 
godina) izme u predstavnika javnog sektora i privat-
ne tvrtke [6]. 
Ugovorom se definira integracija svih etapa projekta 
tijekom trajanja ugovora (projektiranje, financiranje, 
gra enje, održavanje i uporaba i eventualno rušenje i 
uklanjanje) [8]. 
Ve ina rizika projekta alocirana je na privatnog part-
nera. Odre eni rizici ostaju alocirani na javni sektor, 
a to se odnosi uglavnom na rizike za koje se smatra 
da javni sektor ima ve u mogu nost utjecanja i uprav-
ljanja ili na koje privatni partner nema mogu nost ut-
jecaja niti je u poziciji njima kvalitetno upravljati [9]. 
Ugovorom su definirane „specifikacije krajnjih per-
formansi“ javnih gra evina [10], tj. definirane su za-
htijevane performanse kao izlazne, krajnje specifika-
cije umjesto ulaznih zahtjeva i specifikacija pri tra-
dicionalnom na inu ugovaranja projektiranja i izgrad-
nje javne infrastrukture. 

Isklju ivo ugovornim oblicima JPP-a privatnom je part-
neru dana obveza održavanja i upravljanja gra evinom 
te se na taj na in zahtijeva i optimalizacija troškova odr-
žavanja i upravljanja. Time održavanje gra evine i troš-
kovi održavanja postaju iznimno važni i javlja se potre-
ba kvalitetnog planiranja aktivnosti planskoga preven-
tivnoga, inspekcijskoga i reaktivnog održavanja i svih 
aktivnosti zamjene istrošenih gra evinskih elemenata i ma-
terijala nakon isteka njihova fizi kog vijeka trajanja [11].  

Iskustva u primjenama modela JPP-a su razli ita u razli-
itim državama EU. Me utim, modeli JPP-a se ipak sve 
eš e primjenjuju. U EU najve e iskustvo, i u broju pro-

jekata JPP-a, njihovoj ukupnoj vrijednosti i broju razli-
itih sektora u kojima su modeli JPP-a primijenjeni, ima 

svakako Velika Britanija [12]. U tablici 1. prikazana je 
primjena modela JPP-a u Europskoj uniji po državama i 
sektorima. 

2 Mogu nosti zaduženja javnog sektora 

Javno - privatno partnerstvo unato  svojim brojnim ko-
ristima, koje su se pokazale tijekom godina, još uvijek 
je samo model kojemu javni sektor pristupa uglavnom 
zbog potrebe rastere enja teku eg zaduživanja kao jedi-
noj mogu nosti ostvarenja potrebnih projekata javne in-
frastrukture. Prema procjenama Svjetske banke iz 1997. 
na ulaganja u razvoj javne infrastrukture države u raz-
voju potrošit e ukupno 200 milijardi ameri kih dolara 
svake godine [13]. Tolika svota potrebnih investicija 
velik je udar na financijske mogu nosti država u razvoju 
i iziskuje znatna zaduženja, stoga je razumljivo da se 
JPP name e kao rješenje ovog problema. Me utim, da 
bi projekti JPP-a bili vo eni kao izvanbilan no zaduže-
nje, tj. da se ne bi smatrali teku im zaduženjem javnog 
sektora, potrebno je ispuniti odre ene uvjete.  

Tuma enje Europske unije u svezi s javnim dugom i fi-
nanciranjem projekata po modelu javno privatnog part-
nerstva [14] definira sljede e:

Kod ugovornih oblika JPP-a vlada pristaje na kupo-
vanje usluga od nevladine jedinice na dulje vremen-
sko razdoblje, što proizlazi iz iskorištavanja specifi -
ne «namjenske imovine» na taj na in da nevladina 
jedinica izgradi odre enu namjensku imovinu kako 
bi pružila traženu uslugu. Vlada pla a tu uslugu da 
bi namirila vlastite potrebe ili da podmiri potrebe tre ih
korisnika (kao što je to slu aj kod zdravstvenih i ob-
razovnih usluga te kod prometne infrastrukture). 
Klju na je stavka klasifikacija imovine vezane uz 
ugovor o partnerstvu, bilo da se radi o imovini vlade 
(pa stoga utje e na deficit i dug vlade) ili o imovini 
partnera. To je sli an slu aj kao i razlika izme u ope-
rativnog leasinga i financijskog leasinga, što je objaš-
njeno u aneksu 2 ESA 95. 
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Kao rezultat metodološkog pristupa, imovina vezana uz 
javno privatno partnerstvo može se smatrati nevladinom 
imovinom samo ako postoji vrst dokaz da privatni part-
ner snosi ve inu rizika vezanog uz partnerstvo. 

U tom kontekstu postignut je dogovor europskih stru -
njaka za statistiku da analizu rizika treba usredoto iti na 
tri sljede e glavne kategorije rizika: 

Tablica 1. Pregled uporabe modela JPP-a za gra evine javne namjene u državama Europske unije [12] 
 (autori su dodali podatke za Hrvatsku sa stanjem 2007. godine) 
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Rizik izgradnje koji pokriva zbivanja i aktivnosti 
vezane za po etno stanje imovine koja je predmet 
ugovora. U praksi se radi o zbivanjima kao što su 
kasna isporuka, nepoštivanje specificiranih standar-
da, znatni dodatni troškovi, tehni ka manjkavost i 
vanjski negativni u inci (uklju uju i npr. prijetnje za 
okoliš) što dovodi do potrebe kompenzacije pla anja 
tre oj strani. 
Rizik raspoloživosti koji pokriva slu ajeve gdje se 
tijekom upravljanja imovinom poziva partnera na 
odgovornost zbog pružanja usluga ispod propisanih 
standarda («loše performance») rezultat ega je opseg 
usluga niži nego što je definirano u ugovoru, ili uslu-
ge ne poštuju standarde specificirane u ugovoru. 
Rizik potražnje koji pokriva varijabilnost potražnje 
(viša ili niža potražnja od one kada je ugovor potpi-
san) nezavisno od performanca privatnog partnera. 
Drugim rije ima, promjena potražnje ne može se iz-
ravno povezati s nedostatnom kvalitetom usluga ko-
je pruža partner. Umjesto toga, to treba proiza i iz 
drugih faktora kao što je poslovni ciklus, novi tren-
dovi na tržištu, promjena želja krajnjih korisnika ili 
tehnološka zastarjelost. To je dio uobi ajenoga eko-
nomskog rizika koji snosi privatna strana u tržišnoj 
ekonomiji. 

Prema tuma enju Eurostata imovina JPP-a mora biti klasi-
ficirana izvan bilance vlade ako su ispunjena sljede a
dva uvjeta:

partner snosi rizik izgradnje 
partner snosi barem jedan od preostala dva rizika – 
rizik raspoloživosti i/ili rizik potraživanja. 

Ako su ovi uvjeti ispunjeni, ugovor se tuma i sli no tu-
ma enju operativnog leasinga u ESA 95, tj. klasificira 
se kao kupovina usluga od vlade. 

Ako ti uvjeti nisu ispunjeni, onda imovina tereti bilancu 
vlade. Tada tuma enje odgovara tuma enju financijskog 
leasinga u ESA 95 i zahtijeva unos potrošnje i izdataka 
vlade te njezina zaduživanja. 

Bitno je istaknuti da ako rizik izgradnje snosi javni sek-
tor, ili ako privatni partner snosi samo rizik izgradnje a 
ne i preostale rizike, tada se imovina klasificira kao imovi-
na javnog sektora.

Kod grani nih slu ajeva potrebno je razmotriti ostale 
kriterije kao primjerice što se doga a s imovinom na 
kraju njezina uporabnog vijeka kao i postojanje jamsta-
va koje bi podržale zaduživanje partnera. 

Na slici 1. prikazano je kada se odre eni projekti JPP-a 
smatraju teku im zaduženjem države, a kada ne. 

Slika 1. Shematski prikaz kategorizacije projekata JPP-a kao teku eg zaduženja države ili privatnog partnera
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3 Smjernice Vlade RH u primjeni projekata JPP-a  

Radi poticanja projekata JPP-a i olakšane primjene tak-
vih projekata, mnoge europske i izvaneuropske države 
sastavile su, usvojile i izdale posebne pravne akte u ob-
liku zakona, propisa ili smjernica, kojima pružaju zako-
nodavni okvir i jasno poti u i ohrabruju provo enje pro-
jekata JPP-a. Ve ina država EU-a stvorila je i instituci-
onalne okvire za nadzor, pra enje i olakšavanje izbora, 
za ugovaranje takvih projekata i za pra enje odvijanja i 
izvršavanja ugovornih obveza [5]. 

Kako je u Republici Hrvatskoj tako er izražen problem 
potrebe znatnih ulaganja u javnu infrastrukturu nasuprot 
limitiranim financijskim mogu nostima zaduživanja dr-
žave i jedinica lokalne samouprave, Vlada Republike 
Hrvatske prepoznala je primjenu JPP-a kao jedno od stra-
teških ciljeva RH. U skladu s time 2006. godine Vlada 
Republike Hrvatske donijela je Smjernice za primjenu 
ugovornih oblika JPP-a (NN, br. 98/2006) [15]. Smjerni-
cama za primjenu ugovornih oblika JPP-a Vlada RH 
poti e i usmjerava jedinice lokalne i podru ne (regional-
ne) samouprave u realizaciji projekata javne infrastruk-
ture putem JPP-a, ali i definira razli ite kriterije za pro-
jekte JPP-a. U Smjernicama su odre ena:

na ela kojima mora udovoljiti projekt JPP-a kao i 
postupci suradnje javnog i privatnog partnera u okvi-
ru JPP-a 
pravila osnivanja i provedbe JPP-a koja e smanjiti 
rizik javnog prora una 
ovlaštenja tijela javne vlasti da sklapaju ugovore u 
pravnim okvirima JPP-a. 

Osim što se navode glavna na ela koje projekt mora za-
dovoljiti da bi se mogao smatrati JPP-om kao i navo e-
njem tijela koja su ovlaštena za sklapanje JPP-a, Smjer-
nice tako er naglašavaju elemente koji su karakteristi ni 
za projekte JPP-a i koje bi projekti morali sadržavati da 
bi ih se smatralo projektima JPP-a, pa se tako navode 
sljede i elementi: 
• Privatni partner izra uje projektnu dokumentaciju ili 

ju preuzima od javnog partnera ako je ona ve  izra-
ena, gradi, financira, održava i upravlja gra evinom 

u zamjenu za naknadu, ili izravno od korisnika uslu-
ge, ili od javnog partnera.  

• Relativno dugo trajanje odnosa, esto i do 30 godina, 
koji uklju uje suradnju izme u javnog i privatnog 
partnera u razli itim aspektima projekta. Dugim tra-
janjem ugovora omogu uje se povrat uloženih sred-
stava privatnom poduzetniku, dok se istodobno osi-
gurava dugotrajna zajedni ka suradnja. Ovakvi du-
gotrajni odnosi traže otvorenu i jasnu me usobnu 
suradnju privatnog i javnog sektora na osnovama 
ugovora. 

• Metoda financiranja projekta, ponekad putem slože-
nih dogovora izme u razli itih sudionika. Ipak, jav-
na sredstva, u nekim slu ajevima relativno velika, 
mogu biti pridodana privatnim sredstvima.  

• Važna uloga privatnog partnera koji sudjeluje u 
razli itim fazama projekta (projektiranje, gra enje, 
rekonstrukcije i dogradnje, provedba, financiranje). 
Javni se partner ponajprije koncentrira na definiranje 
ciljeva koji e biti postignuti što se ti e javnog 
interesa, pružene kvalitete usluga i politike cijena te 
preuzima odgovornost za poštivanje ovih ciljeva. 

• Raspodjela rizika izme u javnog i privatnog partne-
ra kojem su prenijeti rizici koje u drugim oblicima 
ugovaranja snosi javni sektor. Tako se naj eš e po-
vezuje projektiranje i gra enje s financiranjem, odr-
žavanjem i upravljanjem gra evina, ime se postiže 
integrirano preuzimanje rizika privatnih poduzetnika 
i izbjegava se ina e uobi ajena podjela rizika. Me-

utim, JPP nužno ne zna i da privatni partner preu-
zima sve rizike ili ak ve i dio rizika povezanih s 
projektom, iako pravni okvir JPP-a pretpostavlja da 
zna ajni rizici budu preuzeti od privatnih poduzetnika.  

Bitna zna ajka pri donošenju odluke o prihva anju ili 
neprihva anju javno privatnog partnerstva mora biti za-
snivana na injenici postoji li tzv. „dodana vrijednost” 
za javni sektor. Dodana se vrijednost o ituje definiranim 
uštedama, višim standardom usluge ili manjim štetama 
na okolišu, a može se posti i JPP-om: 

• u inkovitijim projektima s kreativnim i inovativnim 
pristupom rješavanju problema 

• poštivanjem prora una planiranih ulaganja iz javnog 
prora una 

• optimizacijom projekta tijekom itavoga životnog 
ciklusa, integracijom projektiranja, gradnje, financi-
ranja i održavanja gra evine [11]. 

U Smjernicama je tako er definirano tko može u ime 
javnog sektora sklapati ugovore o JPP-u. Javni partner 
može biti: 

a) Republika Hrvatska putem nadležnog ministarstva 
Vlade RH, javne ustanove i trgova ka društva koja 
su u ve inskom vlasništvu Republike Hrvatske 

b) jedinica lokalne ili regionalne (podru ne) samoupra-
ve (županije, gradovi i op ine), javne ustanove i tr-
gova ka društva u ve inskom vlasništvu jedinica lo-
kalne ili regionalne (podru ne) samouprave. 

Smjernice se odnose na “isklju ivo ugovorni oblik JPP-a“, 
a navedene su jednozna no i vrste dugoro nih ugovora 
izme u jedinica javnog sektora i privatnih partnera koje 
ne pripadaju odrednici “isklju ivo ugovornih oblika JPP-a“ 
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i ne smatraju se javno-privatnim partnerstvom u smislu 
ovih Smjernica. U nas se pojam JPP-a neki put zlorabi i 
koristi i za partnerstvo izme u javnog i privatnog sekto-
ra kojem nije cilj pružanje javne usluge ili stvaranje jav-
nog dobra, nego komercijalna aktivnost, kao što je na 
primjer turizam, i u tom smislu Smjernice daju jasne od-
rednice.

4 Uredba o davanju prethodne suglasnosti za 
sklapanje ugovora o javno privatnom partnerstvu 
po modelu privatne financijske inicijative 

Uredbom o davanju prethodne suglasnosti za sklapanje 
ugovora o javnom privatnom partnerstvu po modelu 
privatne financijske inicijative (PFI), koji je Vlada RH 
prihvatila 15. velja e 2007. godine [16], regulira se da-
vanje suglasnosti za sklapanje ugovora o javno privat-
nom partnerstvu za isklju ivo ugovorni oblik javno pri-
vatnog partnerstva, i to model privatne financijske inici-
jative. Navedenom Uredbom nije regulirano davanje su-
glasnosti za ostale ugovorne oblike javno privatnog part-
nerstva, kao npr. koncesijski model, budu i da je lan-
kom 13. stavkom 1. Zakona o izvršavanju, na temelju 
kojeg se donosi ova Uredba, propisano da se davanje 
suglasnosti odnosi isklju ivo na sklapanja ugovora o 
javno - privatnom partnerstvu po modelu privatno – fi-
nancijske inicijative, a što je u skladu s to kom 9 (5) 
Smjernica. 

Potom, predmetna Uredba predvi a davanje suglasnosti 
za projekte jedinica lokalne i podru ne (regionalne) sa-
mouprave, ustanova iji je osniva  jedinica lokalne i 
podru ne (regionalne) samouprave i trgova kih društava 
u ve inskom vlasništvu jedinica lokalne i podru ne (re-
gionalne) samouprave. Uredbom se ne propisuje dava-
nje suglasnosti za nadležna ministarstva, javne ustanove 
i trgova ka društva u ve inskom vlasništvu Republike 
Hrvatske, koji se tako er mogu na i u ulozi javnog part-
nera, što slijedi odredbe Zakona o izvršavanju i to ke 9 
(5) Smjernica. 

lankom 3. Uredbe utvr uju se tijela nadležna za davanje 
prethodne suglasnosti, a ona su  Ministarstvo financija i 
ministarstvo ili drugo središnje tijelo državne uprave u i-
joj je nadležnosti  predmet ugovora. Istim tim tijelima je-
dinica lokalne i podru ne (regionalne) samouprave podno-
si zahtjev za davanje prethodne suglasnosti i za vlastite 
projekte i za projekte ustanova iji je osniva  i trgova kih 
društava u njezinu ve inskom vlasništvu.  
Ministarstvo ili drugo središnje tijelo državne uprave u 
ijoj je nadležnosti predmet ugovora daje prethodnu sug-

lasnost ako je projekt u skladu sa zakonima i drugim pro-
pisima iz njihova djelokruga.  Uredbom nije definirano 
kako, na koji na in i uz koje dokumente se podnosi zaht-
jev za davanje prethodne suglasnosti za sklapanje ugovora 
ministarstvu ili drugom središnjem tijelu državne uprave u 

ijoj je nadležnosti predmet ugovora, kao ni u kojem bi 
roku ta tijela trebala odlu iti o davanju prethodne suglas-
nosti. Obvezatna dokumentacija uz zahtjev koji se podnosi 
ministarstvu ili drugom tijelu središnje državne uprave, 
kriteriji kojima e se rukovoditi, ovisit e o specifi nosti-
ma svakog projekta. Nadležna e tijela obvezatne sastojke 
zahtjeva, priloge i ostalo utvr ivati ovisno o projektu za 
koji se podnosi zahtjev. 

Ono što se ovom Uredbom propisuje sadržaj je zahtjeva 
i prilozi koji se dostavljaju Ministarstvu financija. Jedi-
nica lokalne i podru ne (regionalne) samouprave podno-
si zahtjev za davanje prethodne suglasnosti Ministarstvu 
financija.  

Uredbom se ure uje i na in obrade zahtjeva za davanje 
prethodne suglasnosti, rok za odlu ivanje o zahtjevu za 
davanje prethodne suglasnosti Ministarstva financija te 
na in izvještavanja o izvršavanju ugovora o javno pri-
vatnom partnerstvu. 

5 Ugovorne strane kod ugovora o JPP-u  

Ugovorne strane kod ugovora o JPP-u mogu biti jedinice 
lokalne i podru ne samouprave (grad, županija, op ina) 
koja ima ulogu naru itelja. Privatni je partner neko trgo-
va ko društvo koje ima sposobnost izgraditi i voditi tra-
ženu gra evinu. Ugovorom se obi no predvi a da e
privatni partner osnovati trgova ko društvo posebne 
namjene - DPN (special purpose vehicle). To e društvo 
biti neposredni izvršitelj i ono e preuzeti obvezu izgradnje 
i pribavljanja financijskih sredstava za izgradnju gra e-
vine. Temeljne ugovorne strane su, dakle, javni i privat-
ni partner. Ovisno o veli ini projekta, kao ugovorne strane 
mogu se pojaviti i druge strane kao što su konzorciji po-
nuditelja, podugovara i izvršitelja ugovora koji mogu 
biti ili podizvo a i ili izvršitelji održavanja. 

Iako mati no društvo, a to je tvrtka koja je osnovala DPN, 
nije ugovorna strana s javnim partnerom, ipak se od te 
tvrtke može tražiti da za izvršitelja izda jamstvo za dob-
ro izvršenje posla. Ako je DPN kao trgova ko društvo 
koje je osnovano samo sa svrhom da bude ugovorna 
strana s javnim partnerom za odre enu gra evinu, valja 
o ekivati da e ono imati mali temeljni kapital i s malo 
vlastite imovine. Zbog toga je razumljivo da se od ma-
ti ne tvrtke traži jamstvo da e DPN izvršiti sve svoje 
obveze, a ako to ne bi u inilo, da e te obveze izvršiti 
mati na tvrtka. Takvom garancijom, mati na tvrtka jam-
i da e ona nadoknaditi i svu štetu koju bi javni partner 

mogao pretrpjeti kao posljedicu neizvršenja ili manjka-
vog izvršenja privatnog partnera.  

Privatni partner redovito ne može sam financirati izgradnju 
tražene gra evine bez sudjelovanja neke banke ili sku-
pine banaka. Iako banke nisu izravne ugovorne strane 
pri sklapanju ugovora o JPP-u, ipak su neposredno ve-
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zane uz izvršenje ugovora. Od banaka se o ekuje da 
DPN-u kao izvršitelju odobre zajam kojim e se financi-
rati izgradnja gra evine, a to zna i da preuzimaju rizik 
dugotrajne otplate. Povrh toga, od njih se o ekuje da da-
ju jamstva (ponudbena i za dobro izvršenje posla), a to 
zna i da e biti izložene riziku naplate kroz razdoblje 
gra enja i izvršavanja ugovora. Banke su dakle izložene 
velikim rizicima.  

U dosadašnjim poslovima JPP-a primije eno je da se 
mati ne tvrtke ne obra aju bankama u samom po etku
pregovora, ve  da pregovorima s bankama pristupaju 
kao da se radi o dobivanju obi noga kratkoro nog zajma. 
Dosljedno tome, one se obra aju bankama kada temelj-
na pitanja ve  dogovore s javnim partnerima. Me utim, 
angažiranje banaka od samog po etka pregovaranja veo-
ma je važno jer one mogu svojim znanjem pridonijeti da 
se financijski paket strukturira tako da u njemu bude za-
stupljeno nekoliko vrsta kapitala. Time se olakšava stva-
ranje onakve strukture financiranja koja e pružiti najvi-
še sigurnosti za pravodobnu otplatu zajma. Ispravno struk-
turiranje kapitala kod ovako dugotrajnih ugovora može 
smanjiti potrebu za zajmovnim kapitalom banaka te na 
taj na in pridonijeti i smanjenju rizika financiranja. 

6 Projektno financiranje 

Za ugovore o JPP-u važno je poznavati na ela projekt-
nog financiranja budu i da se tim putem može posti i
najpovoljnija struktura kapitala potrebnog za izgradnju 
neke gra evine. I kod poslova JPP-a mogu se kombini-
rati razne vrste kapitala kao i kod drugih poslova koji se 
financiraju putem projektnog financiranja. Kod takvog 
slaganja financijske konstrukcije najvažniju ulogu imaju 
one banke koje su spremne dati i zajmove i stoga je važ-
no te banke uklju iti u pripremu financiranja od samog 
po etka. 

Project finance, poznat u poslovnome svijetu, jest takvo 
financiranje izgradnje gra evina koje se ne oslanja na 
klasi ni na in pla anja naru itelja (investitora), ve  se 
oslanja na samu gra evinu koja se gradi, na njen poten-
cijal samostalnog postojanja na tržištu i na njen potenci-
jal ostvarenja potrebne zarade za otplatu zajma. Taj se 
na in financiranja projekata razvio pri redovitoj izgrad-
nji privatnih poduzetnika, kada investitor nije imao do-
voljno sredstava da sam izgradi odre enu gra evinu.  

Takav na in financiranja pretpostavlja složenu strukturu 
kapitala koja u odre enoj mjeri disperzira rizik izme u
naru itelja, izvo a a i financijera. U takvim se financij-
skim aranžmanima traži i ulaganje vlastitog kapitala u 
obliku uloga (equity), zatim srednjeg kapitala (mezzanin 
capital) koji se može sastojati od raznih vrsta osiguranih 
i neosiguranih zajmova, kao i od podložnih i sekundar-
nih zajmova, te od isto zajmovnog kapitala (debt capital).

Tim se na inom financiranja mogu predvidjeti i odre e-
ne rezerve u obliku pri uvnog kapitala (standby capital),
koji omogu uje financiranje i ako izgradnja zapadne u 
teško e koje name u potrebu za dodatnim sredstvima. 

7 Zaklju ak  
Modeli javno - privatnog partnerstva sve se eš e prim-
jenjuju i u državama Europske unije i u svijetu. Iako je 
razlog tome u injenici da se odre eni projekti JPP-a ne 
vode kao teku e zaduženje države, sve se eš e nalaze i 
dokazuju brojne druge pogodnosti koje ovaj model nudi 
nasuprot tradicionalnom na inu nabave i ugovaranja gra-
evina javne infrastrukture. Integracija svih etapa život-

nog vijeka projekta ili njegova ekonomskog vijeka nudi 
velike mogu nosti za optimizaciju troškova. Me utim, 
sama optimizacija ukupnih životnih troškova gra evine 
ne mora zna iti i smanjenje kvalitete ugra enih materi-
jala i izvedenih radova nego baš suprotno, esto e se 
analizama ukupnih životnih troškova do i do zaklju ka 
da ugradnjom kvalitetnijih materijala u kona nici sma-
njujemo izravno i neizravno povezane ostale troškove 
koji nastaju u etapi uporabe i održavanja. 
JPP u svojoj temeljnoj ideji nosi i bržu integraciju novih 
tehnologija, što proizlazi iz injenice da je privatni sek-
tor skloniji upotrebi noviteta nego što je to slu aj u jav-
nom sektoru. Javno privatno partnerstvo u na elu svodi 
se na alokaciju rizika i u tome se nalazi klju na karakteris-
tika modela JPP-a kao i sve njegove prednosti. Vode i
se osnovnom injenicom da rizik treba preuzeti ona stra-
na koja ima najbolje uvjete kontrole nastupanja samog 
doga aja, ali i upravljanjem samim doga ajem kao i 
kasnijim ispravljanjem štete nastale doga ajem, model 
JPP-a, ako je pravilno strukturiran, dovodi do ve eg an-
gažmana pri upravljanju rizicima. U ovim se modelima, 
za razliku od dosadašnjeg iskustva, ipak jasnije vide troš-
kovi vezani uz preuzimanje odre enog rizika. Rizici u 
ovim modelima u biti su izravno stavljeni na tržište i 
uglavnom e najbolji ponuditelj u natje ajima za JPP 
biti onaj koji ponudi najmanju cijenu za upravljanje tim 
rizicima, tj. za preuzimanje obveza i odgovornosti veza-
nih uz te rizike. 
Ugovori JPP-a esto integriraju najbolje prakse iz poje-
dinih standardnih ugovora te se uglavnom osnivaju se 
na razini usluge, performanci pružatelja usluge i sl. JPP 
kao model standardizira, integrira i promovira tzv. Ser-
vice Level Agreements i Performance Based Contracts
za pojedine usluge koje se nabavljaju u sklopu jednog 
predmeta nabave, tj. jednog projekta o JPP-u. 
Valja vjerovati da e u budu nosti modeli JPP-a još evo-
luirati nude i razli ite varijante modela koji bi trebali 
biti fleksibilniji, kako bi se mogle pratiti razlike u potre-
bama javnog sektora i samim time omogu iti dodatne 
koristi za javni sektor. 
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Iako su projekti JPP-a u RH tek nedavno zaživjeli, ve
se može primijetiti odre ena euforija me u pripadnici-
ma jedinica lokalne samouprave i drugih predstavnika 
javnog sektora. Me utim, potrebno je napomenuti da 
modeli JPP-a ne nude koristi kod svih projekata javne 
infrastrukture. Prednost modela JPP-a nad tradicional-
nim na inom mora se dokazati analizom troškova jav-
nog sektora, tzv. Public Sector Comparator. Tek ako se 
ovim putem dokažu prednosti modela JPP-a nad tradici-
onalnim na inom, po inje postupak natje aja. Nakon 
natje aja potrebno je ponovno provesti analizu i utvrditi 
je li alokacija rizika predložena natje ajnom dokumen-
tacijom i prihva ena od strane ponuditelja, tj. je li u eta-
pi pregovora ili natjecateljskog dijaloga došlo do odre-

enih promjena, te tako er treba i usporediti ponudu na-
suprot predvi anjima iznesenim u navedenoj analizi. 
Tek ako i ova analiza ponudi povoljne rezultate, tj. dokaže 

prednosti modela JPP-a, po inje postupak ugovaranja i 
realizacije projekta JPP-a. 
Projekti JPP-a nude nove ideje u razvijanju i realizaciji 
projekata izgradnje javne infrastrukture. Ispravno vo e-
ni u skladu s najboljim praksama te pou eni iskustvima 
ve  realiziranih projekata, modeli JPP-a mogu uvelike 
ubrzati razvoj javne infrastrukture i donijeti znatne ko-
risti nasuprot tradicionalnim na inima nabave. U godi-
nama koje slijede vidjet e se ho e li pogodnosti modela 
JPP-a u realizaciji projekata do i do punog izražaja i u 
Republici Hrvatskoj. Ovo podru je zahtijeva detaljne 
analize i usporedbe projekata JPP-a sa sli nim projekti-
ma izvedenim tradicionalnim na inom. Takve analize 
trebale bi dati odgovore na mnoga još neriješena pitanja, 
ali i dati smjernice za daljnja nastojanja kako bi prepre-
ke primjeni takvih projekata bile što manje i kako bi vi-
še došle do izražaja koristi koje ovi modeli mogu ponuditi.   
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