





Dr Vladimir Vasiljev

JAVNO-PRIVATNA PARTNERSTVA
UVOD

Zrenjanin, 2019






PREDGOVOR PRVOM IZDANJU:

Knjiga koja je pred Citaocem predstavlja prilagoden tekst doktorske disertacije koju je
autor odbranio na Fakultetu politickih nauka u Beogradu, aprila 2016. godine. Naslov
disertacije glasi Javno-privatna partnerstva u Evropskoj uniji i Srbiji — razvoj modela,
trzista i zakonskog okvira.

Disertacija je pisana sa namerom da bude udzbenik koji bi prikazao potencijalnom
¢itaocu temu javno-privatnog partnerstva na sveobuhvatan i jasan nacin. Razlog za
takav pristup temi lezi u tome $to je autor od 2010-2015 godine, koliko je radio na
izradi disertacije, procitao mnogobrojnu literaturu na temu javno-privatnog partnerstva
i nije naiSao ni na jednu sveobuhvatnu, jednostavnu i Sirem auditorijumu razumljivu
knjigu na tu temu.

Autor se zato trudio da od mnogobrojne literature izvuce korisne informacije o svim
aspektima javno-privatnog partnerstva i zato je knjiga u naslovu kvalifikovana kao
uvod, sa svescu Sirine teme i nemogucnosti da se tako kompleksan razvojni instrument
prikaze na potpun nacin u jednoj knjizi.

Autor se nada da ¢e ovakav uvod u temu javno-privatnog partnerstva biti od pomoci
svima koje ova oblast zanima na prakticnom akademskom nivou osnovnih studija i
inspiracija onima koji zele da na viSem nivou poslediplomskih studija nadograde i
unaprede pojedinacne aspekte javno-privatnog partnerstva koje ova knjiga predstavlja.
Takode, njena namena je da bude od koristi i donosiocima odluka u javnoj upravi na
svim nivoima kada su u pitanju javno-privatna partnerstva.

Dr Vladimir Vasiljev
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Uvodna rec:

Predmet ove knjige jeste prikaz javno-privatnih partnerstava (JPP) kao instrumenta
za kO_]l se pretpostavlja da bi, ukoliko bi se primenjivao prvenstveno na lokalnom, ali
i na vi§im nivoima upravljanja, omogucio vlastima u svakoj zemlji brzi i kvalitetniji
ekonomski razvoj.

Iskustva moderno uredenih demokratskih drustava u decentralizaciji vlasti po
principima subsidijarnosti i fiskalnog federalizma daju uvid u skup mera i principa
stvaranja dobrog poslovnog okruzenja kao primarnog faktora privlacenja kapitala, a
time 1 opSteg razvoja privrede i drustva.

Javno-privatna partnerstva su kao najslozeniji i najnoviji instrument podsticanja
ekonomskog razvoja modernih drzava od posebnog znacaja. Jos uvek u fazi razvoja
1 u znacajnijoj upotrebi u nekolicini najrazvijenijih demokratija, pred ovim slozenim
instrumentom tek leze pravi izazovi i buduénost.

Stoga je cilj ove knjige prepoznavanje vaznosti najsloZenijeg instrumenata za
podsticanje ekonomskog razvoja, a to su javno-privatna partnerstva i njihovo
poznavanje u teoriji i praksi. Ono je od velikog znac¢aja sadasnjim i budu¢im kadrovima
koji rade u javnoj upravi Srbije na svim nivoima.

Namera autora u nau¢nom pristupu ovoj temi je u sistematskom prikazu i analizi
modela javno-privatnih partnerstava. JPP su aktuelna tek od 90-ih godina, zemlje
Evropske unije (EU) tek pocetkom 21. veka osnivaju posebna tela koja se bave JPP,
a Evropska komisija je tek 2004. izdala Zelenu knjigu o JPP, koja delimi¢no definiSe
i analizira JPP.

Osim naucnog pristupa, autor je imao nameru da priblizi i druStvene aspekte teme, a
to su bolje razumevanje JPP, podizanje svesti sadasnjih i budué¢ih kadrova u javnoj
upravi o njihovom znacaju i spremnosti da u predstoje¢im reformama ispravno i
kvalifikovano zastupaju interese drustva u ¢ije ime rade.

Osim kao teorijiski rad o javnoj upravi, ova knjiga bi trebalo da posluzi i kao priru¢nik
organima te iste uprave u poznavanju i primeni JPP kao instrumenta kojim se podstice
ekonomski razvoj.



Opening statement:

This paper focuses on the presentation of public-private partnerships (PPPs)
as instruments which are assumed to enable faster economical development of
municipalities and the country as an unit in total, for the authority of our country, if
firstly applied locally, but then also on higher levels of management .

The experiences of the modern democratic societies in the area of decentralization of
the authority by the principles of subsidiarityand fiscal federalism, support the insight
that the set of measures and the principles of launching the good business environment
is the primary factor of attracting investments, and subsequently enabling the general
local development.

Public-private partnerships are the most complex, and the most recent instrument of
special importance for encouraging the economic development of modern states. Still
in the phase of development and applied in a few the most developed democracies
only, this complex instrument is yet to face the real challenges in the future.
Therefore the objective of this paper is to recognize the importance of the most
complex instrument for encouraging the local economic development, which are the
public-private partnerships and the theoretical and practical knowledge about them.
This is of thehuge importance for current and future staff employed in the public
administration of Serbia at all levels.

According to the scientific approach in this paper, the aim of the author is
the systematic presentation and analysis of the model of the public-private
partnerships. PPPs have become more present since the 90’s; at the beginning
of the 21 century the EU countries have started forming special government
bodiesto deal with the PPPs, and the European commission has issued the
Green book on PPPs in 2004 only, which defines and partly analyses the PPPs.
Beside the scientific approach, the author wanted to show the social aspects of the
theme: a better understanding of the PPPs, enhancing the awareness of the current
and future staff employed in the public administration about their significance and
competence to, in future reforms, correctly and skillfully represent the interest of the
society on whose behalf they act.

Beside the theoretical work about public government,this paper should be helpful
as a guide for administrative bodies, when addressing the issues of conducting
the PPPs as the instrument to encourage the economic development.

Key Words: public-private partnerships, infrastructure investments, value for money,
public procurement, risk sharing, project finance
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1. UVOD

Da bi se bolje razumeo pojam javno-privatnog partnerstva, u uvodu c¢e se
prikazati odnos razli¢itih sistema drzavnog uredenja prema trzistu, veza izmedu
ekonomskog razvoja drzave i sistema njene uprave i korelacija privrednih
sloboda sa visinom drustvenog proizvoda. Zatim ¢e se predstaviti kratka istorija
reforme drzavne uprave u kapitalizmu i socijalizmu, kao i uzroci koji su doveli
do reformi u kapitalizmu i sloma socijalizma. Na kraju ¢e se prikazati osnovni
preduslovi i principi drzavnog uredenja u kojima je mogué nesmetan privredni
razvoj i u kojima postoje uslovi za pojavu uspeSnih javno-privatnih partnerstava
kao najslozenijeg razvojnog instrumenta modernih demokratskih drzava.

......

od javnog znacaja. Javno-privatna partnerstva (JPP) u modernom smislu, o kojima
je re¢ u ovoj knjizi, predstavljaju pojavu novijeg datuma. Javljaju se u vecoj meri
80-ih godina proslog veka u razvijenijim demokratijama, paralelno sa reformom
tadasnjeg sistema drzavne uprave, poznatim kao socijalna drzava blagostanja (eng.
social welfare state).

Pojam javno-privatnog partnerstva odnosi se uglavnom na infrastrukturne projekte
koje drzava sprovodi u saradnji sa privatnim sektorom, gde upravo privatni sektor radi
ono $to je nekada bilo isklju¢ivo drzavni posao: projektuje, finansira, izvodi radove
i upravlja predmetom JPP. Samim tim, privatni sektor preuzima i najveci deo rizika.
Cilj ovakvih aranzmana su ustede na strani budzetskih rashoda drzave, kvalitetnije i
brze izvodenje radova, niza cena rizika i efikasnije upravljanje.

Da bi se bolje razumela javno-privatna partnerstva kao vid saradnje drzavnih organa
i privatnih preduzetnika na trzistu, neophodno je predstaviti ¢itaocu kratku istoriju
odnosa drzave prema javnim radovima, ulogu drzave u regulaciji infrastrukturnih
ulaganja i uopste odnos drzave prema trzistu. Tek nakon sagledavanja odnosa drzave i
trzi$ta, moguce je pravilno razumeti i ulogu javno-privatnog partnerstva kao modernog
razvojnog instrumenta.

1.1 Socijalna drzava blagostanja vs trZiSna drzava

Ekonomski razvoj drzave oduvek je bio povezan i direktno zavisan od nacina
upravljanja drzavom, odnosno sistema drzavne uprave. Tako postoje zemlje izuzetno
bogate resursima u kojima vecina zivi siromasno (Rusija, africke zemlje, Indija,
Kina, Meksiko, latinoamericke zemlje, na kraju i Srbija je u toj grupi), dok postoje
zemlje siromagne resursima (Japan, Danska, Belgija, Svajcarska) &iji stanovnici imaju
visok standard. Odnos drzave prema privredi i trzistu (Sto se ogleda kroz ekonomske
politike i pravila igre koje postavlja vlada, a odnose se na privredu), najbitniji je faktor
od kojeg zavisi privredna razvijenost i standard pojedinca.
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Drzavno uredenje u najvecoj meri uslovljava ekonomski razvoj drzave. Drzavno
uredenje podstice ili gusi privredne slobode, a one su odlucujuéi faktor razvoja.!
Prema studiji Freedom house, samo 17% svetske populacije je privredno slobodno i
oni ¢ine 27 nacija, ali zato stvaraju 81% ukupnog svetskog dohotka, dok tre¢ina sveta
(20 nacija), zivi u zemljama bez privrednih sloboda, a njihov ukupni dohodak je svega
5% svetskog dohotka.?

Poslednja dva veka, od nastanka moderne drzave pa do danas, jedno od glavnih
izvora neslaganja u ekonomiji predstavlja upravo problem stepena drzavnog mesanja
u privredu i trziste.

Trend drzavne regulacije poceo je da jaca posle Drugog svetskog rata, kako u
Sjedinjenim americkim drzavama, tako i u zapadnoj Evropi, dok je u socijalistickom
bloku kontola drzave nad privredom i trziStem bila najizrazenija. Najbolji pokazatlji
udela drzave u privredi i na trziStu jesu visina drzavne potrosnje i regulacija. Do 30-
ih godina 20. veka, prakti¢no nijedna zemlja (osim komunisticke Rusije) nije imala
drzavnu potrosnju ve¢u od 9% BDP-a. Prisutan je bio visok nivo privrednih sloboda uz
minimalno u¢esc¢e drzave u privredi. Posledica je bio stalni rast nacionalnog dohotka,
koji je rastao brze od drzavne potrosnje, Sto je krajem 18. i tokom 19. veka, u danas
razvijenim zemljama, dovelo do najviSeg ekonomskog rasta u istoriji CovecCanstva. Sa
stopama rasta od 7-10%, te zemlje su udvostru¢avale standard iz decenije u deceniju.’

Nakon Velike depresije 1929. godine, a narocito posle Drugog svetskog rata, drzavna
potros$nja u razvijenim kapitalistickim zemljama pocela je naglo da raste, a sa njom
i poresko opterecenje, jer je drzavi poCeo da nedostaje novac za finansiranje sve
glomaznije birokratije i izdataka. Danas razvijene zemlje imaju potroSnju od 37-55%
BDP-a, §to je petostruko vi$a potro$nja nego pre Drugog svetskog rata.*

Tako je, od 1930-ih i nju-dila (eng. New Deal)’ do 1970-ih, bilo sve vise direktnih
drzavnih intervencija u privredi u zapadnim zemljama. Period socijalne drzave
blagostanja obelezio je rastu¢i drzavni intervencionizam.

Jo§ vece uplitanje drzave u privredu bilo je u socijalistickom bloku. Popularnost
socijalistickih pogleda odnela je prividnu pobedu marksista i kejnzijanaca u
socijalistickoj kontroverzi.® Predstavnici austrijske Skole ekonomije (Mizes i Hajek)

! Privredne slobode podrazumevaju stepen nemesanja drzave u proizvodnju, raspodelu i potro$nju dobara i usluga,
tj. trziste. Od 80-ih godina se razvija metodologija proracuna indeksa privrednih sloboda neke zemlje. Najpoznatije
metodologije imaju Heritidz fondacija (Heritage Fondation), Frejzerov institut (Fraser Institute) i Fridom haus
(Freedom House). Opésti zakljucak decenijskih istrazivanja ovih institucija jeste da §to je veca privredna sloboda, visi
je privredni rast i blagostanje neke zemlje.

2 Miroslav Prokopijevi¢: Konstitucionalna ekonomija, E-press, BG, 2000. str. 11.

3 Miroslav Prokopijevi¢: NIP je ekonomski stetan, Anali Ekonomskog fakulteta,BG, 2007, str. 1.

4+ U SAD je od 1902-1970 porez prose¢no rastao 5.3% godisnje. Drzava je, u nemogucénosti da vise podize
poreze, resenje nasla u zaduzivanju, pa je za vreme Reganove i BuSove administracije nacionalni dug utrostrucen,
transformi$uc¢i SAD od nekada$njeg lidera u najve¢eg duznika. Na svakih potrosenih 5$ u SAD, jedan je pozajmljen.
(David Osbourne - Reinventing government, Plume books NY, 1993. str. 221.)

5 New Deal je naziv za skup drzavnih intervencija u privredi za vreme Ruzvelta kao predsednika SAD, usmerenih
na reSavanje problema osiguranja u slucaju nezaposlenosti, federalnog osiguranja depozita, socijalnog osiguranja,
federalnih subvencija poljoprivrede i na niz drugih vladinih mera u sferi drustvenih i ekonomskih pitanja. U
ekonomskoj teoriji glavni propagator drzavnog intervencionizma i aktivne uloge drzave u podsticanju privrednih
aktivnosti bio je engleski ekonomista Kejns (eng. John Maynard Keynes 1883-1946).

¢ Socijalisticka kontroverza je rasprava izmedu marksista i protrzisnih ekonomista od 1930-50-ih o (ne)moguénosti
planske privrede isto¢nog socijalizma i njegovog blazeg oblika, tzv. drzave blagostanja na zapadu.
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porazili su argumentima marksiste i pristalice regulacije u kapitalizmu poput Kejnsa,
mada je u javnosti, zbog popularnosti socijalistickih stavova, kao pobednik proglasena
kejnzijanska strana. Ali je, tokom 70-ih, kada su ekonomske posledice drzavnog
mesanja u privredu i u socijalizmu i kapitalizmu donele recesiju, intelektualna klima
pocela da se menja. Ubrzo dolazi i do urusavanja socijalisti¢kih privreda, tako da i
intelektualni i1 politicki pravci skre¢u ka protrzisSnim reformama. Od 70-ih, drzava se
povlaci iz privrede, privatizuju se preduzeca i monopolske usluge (telefon, ptt, struja,
gas, itd.), ali drzava ne odustaje lako od indirektnog mesanja kroz regulaciju poreske
politike.

Savremeno redefinisanje uloge drzave ide u dva pravca - ka deregulaciji i privatizaciji.
Drzavne aktivnosti imaju efekat ako su usmerene ka zastiti gradana i svojine,
postovanju ugovora i definisanju vlasnickih prava i podsticanju dobrog poslovnog
okruZenja niskim porezima. To su temelji trziSne privrede.

Dakle, od 70-ih godina 20. veka, ekonomska uloga drzave pocela je da se krece
od drzave blagostanja ka trziSno orijentisanoj drzavi. Promena je bila neminovna.
DrZavni aparat razvijan tokom socijalne drzave blagostanja postao je ogroman, spor i
neefikasan, i $to je bilo najpogubnije - preskup. U vreme ubrzanja tehnoloskog razvoja
i brzog razvoja informacionih tehnologija, takav model centralizovane drzavne
birokratije preokupirane pravilima i regulacijom, sa nefleksibilnim hijerarhijskim
menadzmentom, jednostavno nije mogao da radi na efikasan nacin.

Naravno da je u tako promenjenom okruzenju stari birokratski model drzavnog
uredenja delovao nezgrapno i prosao lose. Troskovi starog modela upravljanja daleko
su prevazisli profit, pa je kao rezultat drzavna potrosnja rasla, sa njom i porezi, dok je
narod postajao sve nezadovoljniji.

Kriza je prvo izbila u SAD i Britaniji. Nakon poraza u Vijetnamskom ratu, pocetkom
70-ih, poverenje nacije u lidere naglo se smanjilo, gomilali su se ekonomski i socijalni
problemi u svim javnim servisima: Skolstvu, zdravstvu, komunalnim uslugama i
infrastrukturi. Kako je ekonomija usled neefikasne uprave slabila, padao je i standard
gradana, ali drzavna potros$nja se nije smanjivala, te je ista drzava, da bi finansirala
svoju glomaznu i skupu upravu, nalazila solomonsko reSenje podizuci poreze.
Situacija je kulminirala poreskim revoltom gradana SAD, krajem 70-ih. ’

Promene su zapocele 80-ih, prvo u SAD i Britaniji, za vreme vladavine Regana i
Margaret Tacer. Drzava je pocela da smanjuje broj ¢inovnika, transfere ka nizim
jedinicama uprave, da privatizuje preduzeca i usluge u svom vlasnistvu. Prve na udaru
bile su lokalne vlasti koje su u SAD preko noci ostale bez Cetvrtine prihoda koje su
im transferisale federalne vlasti. Pod intenzivnim fiskalnim pritiskom, lokalne vlasti
nisu imale izbor nego da promene nacin poslovanja. Poc¢inju partnerstva sa privatnim
sektorom kako bi se nadomestio manjak u budZetu, povecava se konkurencija i
kvalitet usluga otvaranjem vrata privatnom sektoru da konkuriSe na tenderima za
komunalne i sve druge usluge koje su do tada bile drzavni monopol. Menja se nacin
izrade i sprovodenja budzeta i sve se vise govori o preduzetni¢kom upravljanju.®

U ovim promenama leze razlozi i poceci javno-privatnih partnerstava u modernom
smislu reci.

" David Osbourne: Reinventing government, Plume books NY, 1993.
8 Ibid.

19



1.2 Drzavna uprava kao partner lokalnoj samoupravi i privatnom
sektoru (neophodni preduslovi)

U vreme centralizovane drzave blagostanja, a naroCito u socijalizmu, lokalni nivo
nije imao samostalnost u odlu¢ivanju i dovoljnu finansijsku autonomiju i uglavnom
je bio u podredenom odnosu prema centru. Nakon reformi drzava 70-ih, opisanih u
prethodnom poglavlju i uvodenja preduzetnickog nacina upravljanja na svim nivoima,
lokalna vlast je dobila mnoge vazne funkcije po principu subsidijarnosti.’

Tako se lokalnom nivou omogucava podsticanje ekonomskog razvoja, privlacenje
investicija, otvaranje novih radnih mesta i javno-privatnih partnerstava. Nove
nadleznosti zahtevaju i promenu odnosa prema gradanima, pa se javlja potreba za
drustveno odgovornijim poslovanjem uz stalno podizanje standarda, kvaliteta usluga,
odgovornosti i transparentnosti u radu. Osim finansijskih efekata, bitni indikatori
uspesnosti postali su i polja poStovanja ljudskih prava, poslovna etika, radni uslovi,
mere za zastitu okoline i odnos prema zajednici.

Na taj nacin lokalna zajednica postaje vazan faktor u stvaranju privlacnijeg ambijenta
za investicije i opSteg boljitka u zivotu svojih zitelja. To ¢ini nizom podsticaja:
obaranjem poreza da bi privukla kapital, obezbedivanjem infrastrukture i pratecih
usluga potrebnih za uspesno poslovanje preduzeca, uklju¢ivanjem biznisa u strategiju
drustveno odgovornog razvoja, boljih uslova Zivota u zajednici (ekologija, sport,
kultura) i razvijanjem kulture drustveno odgovornog poslovanja kod svih aktera, od
biznisa do pojedinca.'’

Da bi lokalna vlast mogla na ovaj nacin da podsti¢e ekonomski i druStveni razvoj,
potrebne su sustinske reforme drzavne uprave, ekonomske politike, sudstva i jacanje
kapaciteta pravne drzave. Rezultat je dobro poslovno okruzenje, koje jedino privlaci
investitore. A ono je moguce samo u pravnoj drzavi koja garantuje ugovore i ima
otvoreno trziste. Privredne slobode neminovno vode i povecanju demokratizacije
drustva, odnosno visem nivou politickih sloboda.

U ovim procesima, od sustinskog znacaja je decentralizacija vlasti po pomenutim
principima subsidijarnosti. Koristi decentralizacije su modernizacija upravljanja,
kvalitetnije usluge, jacanje politicke i finansijske autonomije lokalnih vlasti, jaanje
uticaja gradana na socijalne i politicke procese i uspostavljanje partnerskog odnosa
izmedu nivoa vlasti, umesto ranijeg hijerarhijskog odnosa izmedu centra i lokalne
vlasti.

Dakle, stepen reformisanosti javne uprave po principima subsidijarnosti, direktno
je srazmeran stepenu demokratizacije i ekonomskog razvoja zemlje. U Srbiji i
bliskom okruzenju takode je i jasan indikator dometa politickih reformi presudnih za
evrointegracije.

Samo u takvim uslovima moguca je saradnja javnog i privatnog sektora koja ¢e

? Princip subsidijarnosti je opste nacelo decentralizacije koje je postalo sastavni deo Mastrihtskog ugovora o
funkcionisanju EU. U sferi javne politike znaci da sve §to moze da se resi na nekom nizem nivou vlasti ne treba
prenositi na visi nivo i obrnuto, ne treba stvari pomerati sa visih nivoa ka nizim, ako je nizi nivo neodgovarajuci za
reSavanje tog problema.

19Snezana Dordevi¢: Prirucnik za moderno upravijanje LER-om, SKGO, 2007, str. 12
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rezultirati proizvodom koji ¢e biti od opste druStvene koristi. Zato su uspesna javno-
privatna partnerstva moguca samo u drzavama sa visokim stepenom demokratskog
uredenja, koje imaju institucionalni okvir kroz jaku vladavinu prava i koje podsticu
slobodno trziste.
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2. ISTORIJA I DEFINICIJA JAVNO-PRIVATNIH PARTNERSTAVA

Drugo poglavlje govori o istoriji i definicijama javno-privatnog partnerstva.
Nakon objasnjenja pojma JPP u modernom smislu reci, daje se pregled primera
saradnje javnog i privatnog sektora kroz istoriju koji su po svojim osnovnim
karakteristikama pretece modernih JPP. Prikazuju se primeri od Rimskog carstva,
preko Srednjeg veka, do detaljnijih primera i zakonskih reSenja infrastrukturnih
ulaganja u Britaniji, SAD i Francuskoj od 15-19 veka. Posebno se analizira
istorija odnosa drzavne politike prema privatnom sektoru u SAD u 18. 1 19.
veku, kako bi se prikazao znacaj otvorenosti i podrske privatnoj inicijativi koji su
direktno srazmerni razvoju drzave na svim poljima. Zatim se prikazuje nastanak
modernih JPP u poslednjim decenijama 20. veka, za vreme reforme socijalne
drzave blagostanja u najrazvijenijim kapitalistickim drzavama i prvih zakonskih
regulativa EU po pitanju JPP. U drugom delu se prikazuju definicije JPP, jer
jedinstvena definicija jos uvek ne postoji. Daje se pregled definicija od strane
EU, OECD, MMF, Svetske banke, Kanade, Britanije, Juzne Koreje, Juzne Afrike,
Australije i Srbije. Iz brojnih definicija izvode se zajedni¢ki imenitelji za JPP.

Javno-privatno partnerstvo (JPP) danas moze se opisati kao kooperacija izmedu javnog
i privatnog sektora na podrucju planiranja, proizvodnje, pruzanja usluga, finansiranja,
poslovanja ili naplate javnih poslova.'' Javni sektor se javlja kao ponudaé¢, odnosno
kao partner koji ugovorom definiSe vrste i obim poslova ili usluga koje poverava
partneru iz privatnog sektora koji trazi takav oblik saradnje ako moze da ostvari profit,
uz obavezu kvalitetnog izvr§avanja obaveza iz ugovora.

Raskorak izmedu potrebnih investicija i dostupnih sredstava u budzetima vlada
rezultirao je porastom javno-privatnih partnerstava. Po podacima Svetske banke,
u samom pocetku razvoja JPP (1990-1997), aktivnosti privatnog sektora u
infrastrukturnim projektima porasle su u razvijenim zemljama od 16 do 120 mlird
dolara.'> Danas, vlasti prose¢nog ameri¢kog grada angazuju privatni sektor u izvodenju
23 od 65 osnovnih servisa i usluga lokalne samouprave.'®

Stoga, javno-privatna partnerstva danas podrazumevaju infrastrukturne usluge i
servise koji su tradicionalno bili isporucivani od strane vlasti. JPP su ukljucena u
sirok spektar socio-ekonomskih infrastrukturnih projekata, ali se prvenstveno koriste
u gradenju i upravljanju bolnica, skola, zatvora, puteva, mostova, tunela, zeleznici,
kontrolama vazdusnog saobracaja i vodo-kanalizacionim postrojenjima.

""Eng. Public-private partnerships, u daljem tekstu skraceno JPP.
12 Jonathan Loew: Why countries interested in P3, dostupno na: http://www.ip3.org/ip3_site/a-p3-primer-why-are-
countries-interested-in-p3.html, (pristupljeno 2.3.2010.)

13 NCPPP: Top 10 facts about PPP, dostupno na: http://www.ncppp.org/ppp-basics/top-ten-facts-about-ppps/,
(pristupljeno 2.3.2010.)
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2.1 Istorijat odnosa javnog i privatnog sektora

Javno-privatno partnerstvo kao model poznato je jo$ iz doba Rimskog carstva. Jo§
tada su postojali javni radovi u izgradnji luka, pijaca i javnih kupatila. Gr¢ki istoricar
i filozof Strabon iz I veka Nove ere, piSe u svojoj Geografiji da je za vreme Cezara
Avgusta postojala naplata preko planinskog prelaza Sveti Bernard (eng. Little St.
Bernards Pass), koja je poverena plemenu Salasi od strane Rimske imperije uz
nadoknadu, sa obavezom odrzavanja prolaza i uslugama vodica za putnike.'* Prelaz
preko londonskog mosta naplac¢ivao se jo§ 1286. godine. Britanski kralj Edvard 111 je
1364. ozakonio naplatu putarine od Londona do Licfilda. Zakon o odrzavanju puteva
javlja se u Britaniji ve¢ 1555. Odgovornost je prebacena na lokalne parohije, koje
su odredile parohe da budu kontrolori radnika na odrzavanju. Radnici su bili lokalni
stanovnici sa imanjima uz put. Imali su obavezu da obezbede konje, kola i plugove, dok
su ostali stanovnici morali 6 dana u godini da rade na odrzavanju puta. Sve je nadzirao
paroh. Sistem prinudnog odrzavanja opstao je do 1835, a u SAD se zadrzao do 20.
veka u ruralnim krajevima. Medutim, nikada nije dao dobe rezultate zbog nestru¢nosti
i demotivisanosti ucesnika u poslu. Traznja za kvalitetnijim putevima dovela je do
modela razvoja puta sa naplatom putarine (eng. Turnpike). PreteCe autoputeva neki
autori nazivaju i prethodnicom moderne BOT seme JPP.

Prvi put sa putarinom izgraden je u Britaniji 1663. godine. Celnici okruga Hertford,
Kembridz i Hantingdon predali su Parlamentu peticiju sa zahtevom da drzava finansira
odrzavanje i unapredenje dela Velikog severnog puta i omoguci naplatu putarine u
trajanju od 21 godine, kada bi se investicija isplatila i postala besplatna za koris¢enje.
Do sredine 19. veka, preko 1000 ugovora za puteve sa putarinom bilo je aktivno
u Britaniji. Grupa poverenika za izgradnju podizala je kredit, poveravala posao
graditeljima i ugovarala naplatu putarine sa uglednim farmerima koji su imali imanja
uz deonicu. Od 1773. godine javljaju se aukcije za poslove prikupljanja putarine.

Godine 1714. objavljen je Longitude Act, javni poziv drzave da se nade resenje kako
odrediti koordinate broda na moru. Britanska vlada je raspisala konkurs na kojem su
mogle da ucestvuju firme i gradani, a najbolje reSenje ocekivala je nov¢ana nagrada.
Odgovor je doSao od strane privatnog sektora.

Na ovim primerima mogu se videti zaCeci javno-privatnog partnerstva i njegovih
osnovnih elemenata - projektnog finansiranja, projektne kompanije, podugovora,
fransiznih ugovora, itd. Iste godine doneSen je Opsti zakon o putevima sa putarinom
(eng. General Turnpike Act), gde su vozila klasifikovana po obimu tocka, uvedene
putarine za razlicita vozila, veoma slicno danasnjim auto-putevima.

U SAD je prvi put s putarinom izgraden u Pensilvaniji 1792, a do 1840. bilo je
angazovano preko 1.600 kompanija za gradnju puteva Sirom Amerike. Do 20. veka,
vecina puteva postala je drzavno vlasni$tvo i usla u proces gradenja mreZe auto-
puteva. Isto se desilo i u Britaniji. Razvoj zeleznice u 19. veku doprineo je padu
prometa na putevima s putarinom, porastao je i pritisak javnosti koja je bila protiv
naplate putarina, pa su putarine zamenjene lokalnim taksama; prvo u Irskoj 1858, a
do 1890. su svi putevi vraceni u drzavni posed.

4 D.Grimsey & M.Lewis: PPP - The worldwide revolution in infrastructure provision and project finance; Edvard
Elgar Publishing Limited, 2004, str.42

15 Adrian Smith: Privatized Infrastructure: The Role of Government, Thomas Telford, 1999, str.11
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U Francuskoj danas nema odredene JPP politike, kao u Britaniji ili Holandiji na primer,
jer se JPP u Francuskoj smatraju starim konceptom. Jo§ 1995, 75% vodosnabdevanja
izvodeno je putem JPP ugovora. Dva najveca privatna operatora - Lyonnaise des Eaux
i Vivendi (danas Veolia Environment) imaju 62% distribucije vode, 36% kanalizacije,
75% grejanja, 60% odnoSenja smeca, 55% kablovske TV, sve u formi JPP. !¢ Prva
koncesija bila je Briare kanal, 1638. godine i Mediteransko-Atlantski kanal, 1666.
godine. Koncesija za vodosnabdevanje delova Pariza dodeljena je 1782, a izgradnja
Sueckog kanala 1854, uz koncesioni ugovor na 99 godina.'”

U SAD, prvi primer obezbedivanja javnih usluga koje su poverene nekom preduzecu
u danasnjem smislu te re¢i nalazimo 1652. godine. Bostonska Water Works kompanija
bila je prva privatna firma u Americi uopste, a obezbedivala je pija¢u vodu gradanima.'®

Bendzamin Frenklin je 1742. osnovao Ameri¢ko filozofsko drustvo Filadelfije.
Drustvo je u saradnji sa Predstavnickim domom Kongresa Pensilvanije sponzorisalo
Univerzitet Pensilvanije - prvu medicinsku Skolu u engleskim kolonijama danas$nje
Severne Amerike. Cilj Skole bio je da ucini dostupnim najnovija dostignuca iz polja
agrokulture, nauke i medicine svim gradanima. I na ovom primeru se vidi da javni i
privatni sektor mogu saradivati zarad unapredenja nauke i opsteg dobra.

Pionirski rad Bendzamina Frenklina na unapredenju razvoja nauke u saradnji sa
drzavnim institucijama inspirisao je i zakonodavce SAD, koji su, nakon Revolucije
1787, Ustavnom Konvencijom predlozili osnivanje nacionalnih univerziteta da bi se
promovisao razvoj nauke. Predlog je imao ideju da nacionalna vlada ne bi trebalo da
direktno kontrolise nacionalne edukativne i nau¢ne aktivnosti, ve¢ da posredno utice
na univerzitete i istrazivacke centre, a jedan od podrazumevanih nacina jeste upravo
saradnja sa privatnim sektorom.

Predsednik SAD, Tomas Dzeferson, kupio je 1803. godine, 828.800 kvadratnih milja
zemlje od Francuske (eng. Louisiana Purchase), Cime se povr$ina SAD udvostrucila,
dok je danas ta povrSina petina SAD. Dzeferson je zatim iznajmio privatnu 33-¢lanu
ekspediciju i platio 2.5008 da se istrazi i mapira zemlju duz reka Misisipi i Misuri.
To je jo$ jedan primer javno-privatnog partnerstva finansiranog od strane federalne
vlade, sa ciljem da se pojaca ekspanzija SAD na zapad kroz naseljavanje i podsticanje
putovanja i trgovine.

Godine 1820, federalna vlada je osnovala Frenklin institut u Filadelfiji, da bi podstakla
pronalazenje reSenja za uzroke epidemije kolere koja je harala SAD. To je primer
kako javni sektor moze da angazuje privatni sektor u pronalazenju novih nauc¢nih
reSenja za reSavanje bitnih javnih problema i potreba.

Kongres je 1843. godine finansirao sa 30.000$ Semjuela Morza (pronalazaca telegrafa
i Morzeove azbuke) u projektu instalacije eksperimentalne telegrafske linije od
Baltimora do Vasingtona, duz pruge od 38 milja. To je prvi primer gde je federalna

16 D.Grimsey & M.Lewis: PPP - The worldwide revolution in infrastructure provision and project finance; Edvard
Elgar Publishing Limited, 2004, str. 47
7 Ugovor je prekinut 1956, kada je Suez Canal Company nacionalizovana od strane egipatske vlade.

18 NCPP: FAQs-Why should governments turn to the private sector to help perform services they have traditionally
handled themselves?, dostupno preko: http://www.ncppp.org/ppp-basics/frequently-asked-questions/, (pristupljeno,
4.4.2010.)
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vlada finansirala privatnu kompaniju u eksperimentalnom projektu za Siroku upotrebu.
Ubrzo je telegraf postao glavni nac¢in komunikacije na velikim daljinama.

Usvajanjem Morilskog zakona (eng. Morrill Act) 1862, Kongres je nalozio svakoj
drzavi u SAD da mora da osnuje bar jedan koledz za agrikulturu i medicinu. Svakoj
drzavi je dato 7.500 km2 zemlje da sagradi koledze, upravo putem angazovanja
privatnog sektora.

Tokom Prvog svetskog rata, predsednik SAD Vudru Vilson (Woodrow Wilson), 1916.
osniva Savet nacionalne odbrane koji je obuhvatio sekretarijate za rat, unutrasnje
poslove, mornaricu, poljoprivredu, trgovinu i rad. Cilj Saveta bio je da se identifikuju,
objedine 1 mobilisu svi domaci istrazivacki i tehnoloski kapaciteti i ustanove, jer su
SAD usled ratau Evropi bile uskrac¢ene u dotoku informacija i saradnji sa istrazivackim
bazama americ¢kih kompanija u Evropi, kao i sa mnogobrojnim nauc¢nicima koji su
radili i predavali na evropskim univerzitetima. Vilson je bio svestan da je Prvi svetski
rat - rat tehnologije, (prvi put se javlja upotreba tenka, automatske puske, borbenog
aviona, cepelina bombardera i hemijskog oruzja) i da je jedini nac¢in da SAD dobiju
rat upravo putem naucnog i tehnoloskog napretka u naoruzanju. Vec¢ina inovacija
dosla je u saradnji sa privatnim kompanijama.

Ista politika se ponovila i za vreme Velike depresije, kada je i pored ekonomskih
teskoc¢a u kojima su se SAD nalazile, Odbor za nacionalne resurse objavio izvestaj
pod nazivom Istrazivanje - nacionalni resurs, sa porukom da je obaveza federalne
vlade podr$ka istrazivanjima za dobrobit ameri¢kog naroda."”

Neposredno pred ulazak SAD u II Svetski rat, juna 1941, predsednik Ruzvelt osnovao
je Istrazivacki odbor nacionalne odbrane, koji je ubrzo preimenovan u Kancelariju
za naucna istrazivanja i razvoj (OSRD) koju je vodio Vanivar Bu$ (eng. Vannevar
Bush). Politika OSRD-a nije bila da sprovodi istraZivanja samostalno, ve¢ naprotiv -
maksimalno prepustanje istrazivanja svim sektorima industrije koji su dobijali posebne
zadatke vezane za svoje specificne delatnosti. Tako je OSRD finansirao Institut za
tehnologiju u Masacusetsu i Kalifornijski univerzitet u razvoju radara, kao i stotine
razli¢itih preduzeca, Sto je rezultiralo razvojem borbenog vozila-amfibije, automatskog
daljinskog detonatora (eng. Proximity fusse) i Menhetn projekta - razvoja atomske
bombe. Kada se rat priblizio kraju, Ruzvelt je OSRD-u namenio ulogu u podsticanju
poboljsanja nacionalnog zdravlja, razvoja novih preduzeca i zaposljavanja, kao i
povecavanju standarda gradana uopste. Prate¢i Ruzveltovu ideju, Bus mu je 1945.
predao izvestaj pod nazivom Nauka: beskrajna granica, gde je istakao da ¢e nacija
koja zavisi od drugih kada je u pitanju nauc¢no znanje, biti spora u svom industrijskom
progresu i slaba u poredenju sa drugim uc¢esnicima na svetskom trzistu, nezavisno od
resursa te nacije. Zato je jedan od najvaznijih poslova vlade upravo promocija nauke
i razvijanje i ulaganje u mlade talente.?

Kada su Rusi 1957. godine lansirali prvi svemirski brod u orbitu, predsednik SAD
Ajzenhauer (eng. Eisenhower) nalozio je da se izdvoji iz federalnog budzeta milijarda
dolara za podrsku razvoja matematike, nauke i tehnologije na najvisem nivou. Njegov
sledbenik Kenedi zacrtao je sletanje na Mesec pre 1960. i u tu svrhu pokrenuta je

19 Nationl Resources Committee: Research: A National Resource, 1938, dostupno na: http://archive.org/stream/
researchanationaOOunitrich#page/4/mode/2up, (pristupljeno 24.5.2011.)

2 Vannaver Bush: Science: The Endless Frontier, 1945, dostupno na: http://www.nsf.gov/about/history/vbush1945.
htm, (pristupljeno (24.5.2011.)
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saradnja sa mnogobrojnim privatnim firmama u reSavanju problema svemirske
tehnologije. Nikson je finansirao privatni sektor u pokretanju tzv. rata protiv raka
(eng. War on Cancer). Dzimi Karter je pokrenuo istrazivacke programe razvoja
alternativnih obnovljivih izvora energije.

Zasto je ovaj pregled americke drzavne politike na najvisSem nivou u sferi politike
obrazovanja i nauke vazan za temu javno-privatnih partnerstava?

Analizirajuéi odredene momente americke istorije, moze se zakljuciti da je svest i
uvazavanje privatnog sektora od strane drzave direktno srazmerna razvoju drzave u
svakom smislu. Tvorci SAD bili su toga svesni i tu svest su prenosili sa kolena na
koleno vekovima. Drzava nije bila neprijatelj slobodi misli i preduzetnickom delanju,
naprotiv - podrzavala ga je i pomagala, usmeravajuci znacajan deo prikupljenih poreza
upravo u razvoj nauke i tehnologije, a nosioci preduzetni¢ih reSenja su najveéim
delom poticali iz privatnog sektora. Rezultat je poznat - SAD su veoma brzo postale
najrazvijenija drzava sveta u svakom smislu i meka najboljih naucnika iz svih oblasti.
Samo u takvim uslovima i u zemlji sa takvom filozofijom pozitivne selekcije mogla su
da nastanu JPP u modernom smislu tog pojma, u uslovima koji zahtevaju demokratsko
drustvo, slobodno trziste i vladavinu prava.?!

Govorec¢i o JPP u modernom smislu reci, ekspanzija angazovanja privatnog od strane
javnog sektora pocinje 70-tih i 80-tih godina u projektima javne infrastrukture,
poznatih pod nazivom BOT?. Prva moderna JPP javljaju se paralelno od SAD,
preko EU, do najrazvijenijih azijskih zemalja i Australije. Jo§ 60-ih godina je vlada
SAD razvila metod stimulacije privatnih ulaganja u infrastrukturu, sa idejom da se
istovremeno povecaju investicije i zastiti javni interes. Sedamdesete su naterale vlade
da traze nove i efikasnije nacine obezbedivanja javnih usluga putem ugovaranja.

Osamdesete godine 20. veka u SAD i Britaniji obelezila je privatizacija. Tako je 70-
tih godina izgraden prvi tunel po sistemu BOT u Hong Kongu (eng. Cross-Harbour
Tunnel). Pocetkom 90-tih, u Britaniji se poceo razvijati model poznat kao PFI,
Inicijativa za privatno finansiranje (eng. Private Finance Initiative). PFI je prvobitno
zacet u Australiji, krajem 80-ih, na projektima izgradnje puteva i zeleznickih
stanica. Razvijen je u Britaniji, po¢etkom 90-ih, za vreme vlade konzervativaca i
Dzona Mejdzera (eng. John Major). Opozicioni laburisti su kritikovali PFI model,
karakteriSuci ga kao formu privatizacije na mala vrata, medutim, kada su oni dosli
na vlast, promenili su misljenje i nastavili PFI model kao sredstvo razvoja kada nema
dovoljno novca u budzetu. Kritiku su nastavili sindikati i nezavisni ekonomisti. Sve
u svemu, u Britaniji su 90-e bile obelezene PFI projektima: i drzava i lokalne vlasti
najradije su ustupale privatnom sektoru da gradi puteve, skole, bolnice i zatvore,
bez troSenja novca poreskih obveznika. TroSak su plac¢ali privatnici, budzet nije
diran, a po zavrSenom poslu, interes privatnika bilo je ubiranje prihoda od naplate
usluga izgradenih objekata. Kriticari PFI modela govorili su da vlada ne radi nista
drugo nego da zalaze buduénost pod hipoteku - jer na duge staze, troSak placanja
privatnom sektoru u PFI modelu kostace javni sektor vise nego da je objekte sagradio

2l Za vise informacija o ovoj sustinskoj temi, autor upucuje €itaoca na najznacajniji esej u istoriji ekonomije,
nobelovca Fridriha Hajeka Upotreba znanja u ljudskom drustvu, iz 1945. godine, dostupan na: http://katalaksija.
com/2013/06/17/upotreba-znanja-u-drustvu/

22 BOT - Built-Operate-Transfer (sagradi-upravljaj-predaj), jedan je od modela JPP. O vrstama JPP vise u poglavlju 4.
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sam.” Ekonomska kriza 2009. dovela je PFI u Britaniji u apsurdnu situaciju: posto
su presusili izvori privatnog kapitala, sama drzava je pozajmila dve milijarde funti
privatnom sektoru za PFI projekte, $to je izazvalo oStre kritike stru¢ne javnosti.?*

I pored poteskoc¢a u Britaniji, modeli javno-privatnih partnerstava nastavili su da se
razvijaju u svim razvijenijim zemljama. Kvantitet je vremenom doveo i do zahteva
za regulisanjem kvaliteta, te je Evropska komisija donela niz dokumenata kojima
reguliSe javno-privatno partnerstvo®, 2003. godine objavljuje smernice za uspe$na
javna partnerstva, a 2004. godine Zelenu knjigu o javno-privatnim partnerstvima.?
Ovaj dokument analizira partnerstvo javnog i privatnog kako bi se jasno odredila
klasifikacija ovog oblika partnerstva, kao i da li neki od oblika partnerstva potpadaju
pod propise Evropske unije o javnim nabavkama, a koji oblici se mogu ugovarati na
drugi nacin.

Globalno posmatrajuci, javno-privatna partnerstva se javljaju sa procesom reforme
drzave blagostanja (o cemu je bilo re¢i u uvodnom poglavlju). U poslednje dve decenije
20. veka, JPP model je imao upliv uglavnom u malim i srednjim preduzec¢ima, dok su
klju¢ne grane javnih preduzeca - struja, gas, voda, nafta i avio saobracaj, ostajali i dalje
podupravom drzava. Za to postoje bar tri razloga: monopolski polozaj drzave, strateska
vaznost tih oblasti za drzavu, ali i snazan lobi sindikata protiv privatizacije. [zuzetak je
oblast telekomunikacija, jer je ubrzani tehnoloski razvoj omogucio privatnom sektoru
(koji je uvek brzi i prilagodljiviji od drzave u promenama i usavrSavanju) upliv u
tu oblast. UspeSne privatizacije uglavnom se nalaze u najrazvijenijim zemljama
OECD-a. U manje razvijenim sistemima sa kratkom demokratskom tradicijom, kao
npr. u Latinskoj Americi, javni monopoli su nakon privatizacija postali uglavnom lose
vodeni privatni monopoli.?’

Do kraja 20. veka, privatizacija je izgubila na zamahu, ali je potreba za infrastrukturnim
razvojem ostala. U to vreme, JPP modeli postaju znacajno sredstvo pribavljanja
privatnih ulaganja i menadZera za potrebe infrastrukturnih investicija tamo gde je
privatizacija zastala ili naisla na teskoce. Snaga JPP modela nije samo u potrebi za
povecanjem ekonomicnosti i efektivnosti u pruzanju javnih usluga, vec i u sposobnosti
da se javne investicije uklone kao troSak u budzetu. I pored svih kritika, po misljenju
MMF-a, najbolje razvijeni model JPP je gore pominjani britanski PFI program.*®

3 What are PPP?, BBC News, broj od 12. 2. 2003.
2 Government to ‘prop up’ PFI deals, BBC,dostupno na: http://news.bbc.co.uk/1/hi/uk_politics/7920522.stm.
(pristupljeno 12.12.2010.)

2 Works Directive 93/27/EEC, Supplies Directive93/36/EEC, Services Directive 92/50/EEC, Utilities Directive
93/38/EEC.

20 EC: Green Book on PPP, EC, 2004. Detaljnije o Zelenoj knjizi o JPP u poglavlju 6.8.2
7 International Monetary Fund: Public-private partnerships; 2004, str 4.
2 Ibid. str.5.
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2.2 Definicije JPP

Uobicajena engleska skracenica za javno-privatna partnerstva je PPP (eng. Public-
Private Partnership) i koristi se kao fraza u veéini zemalja, ali ima i izuzetaka. U
Kanadi se koristi skracenica P3. Australija koristi termin privatno finansirani projekti
(eng. Privately-Financed Projects-PFP), Britanci, Japan i Malezija koriste izraz
inicijativa za privatno finansiranje (eng. Private Finance Initiative-PFI), dok Juzna
Koreja koristi izraz privatno ucesce u infrastrukturi (eng. Private Participation on
Infrastructure- PPI).

Kao §to ne postoji standardizovan naziv, tako nema ni jedinstvene definicije za JPP.

Evropska komisija je 2003. godine definisala JPP kao investicione projekte
transferisane privatnom sektoru koje je tradicionalno izvrsavao ili finansirao javni
sektor.*

Medunarodni monetarni fond (MMF) vrlo sli¢no Evropskoj komisiji opisuje JPP kao
ugovorne odnose u okviru kojih privatni sektor preuzima obezbedivanje infrastrukture
i usluga koje je tradicionalno obezbedivala javna uprava.>

Svetska banka ima §iru definiciju u kojoj, kao i MMF, naglasava da JPP jesu projekti
koji se odnose na investiranje i pruzanje usluga koje je tradicionalno pruzao javni
sektor, ali dodaje da privatni sektor preuzima veliki deo rizika, dok javni sektor
zadrZzava vaznu ulogu u obezbedivanju usluga i preuzimanju dela rizika.’!

OECD definiSe JPP kao aranzman izmedu vlade i jednog ili viSe privatnih partnera
(koji mogu ukljucivati operatore i finansijere), prema kojem privatni partner isporucuje
servisnu uslugu na nacin da su vladini ciljevi servisne usluge u skladu sa profitnim
ciljevima privatnog partnera, a uskladenost interesa obe strane zavisi od transfera
rizika privatnom partneru.*?

Slicnu definiciju daje i Kanadski Savet za javno-privatna partnerstva (eng. The
Canadian Council for PPP):

JPP su korporativno udruzivanje izmedu javnog i privatnog sektora zasnovano na
ekspertizi svakog od partnera koje na najbolji nacin sluzi jasno definisanim javnim
potrebama kroz odgovarajuéu alokaciju resursa, rizika i dobiti.>

Dakle, osim §to se termin JPP odnosi na obezbedivanje javnih usluga putem
angazovanja privatnog sektora, on ukljucuje i podelu rizika izmedu javnog i privatnog
sektora. To povla¢i vaznu ulogu ugovaranja u formiranju JPP, gde tradicionalno
javno administriranje mora imati okvir koji podrazumeva privatno finansiranje,
projektovanje, gradenje, upravljanje i moguce privremeno vlasnistvo nad predmetom
javno-privatnog partnerstva.

Tipi¢na forma britanskog JPP je ve¢ pomenuti PFI model, ¢ija je osnovna karakteristika
da javni sektor kupuje uslugu od privatnog sektora na duzi period putem ugovora, a

¥ Europian Commission: Guidelines for successful PPP, 2003, str. 96.

30 IMF: PPP, 2004, stana 4, dostupno na http://www.imf.org/external/np/fad/2004/pifp/eng/031204.pdf, (pristupljeno
12.2.2011.)

31 OECD: Dedicated PPP units, 2010, str.18.

32 Ibid.

3 CCPPP - definitions, dostupno preko: http://www.pppcouncil.ca/aboutPPP_definition.asp, (pristupljeno 24.3.1011.)

28



privatni partner preuzima odgovornost za obezbedivanje naru¢enog javnog servisa,
ukljucujuci konstrukeiju, instalaciju i odrzavanje potrebne infrastrukture.

Drzava Viktorija u Australiji definiSe JPP kao ugovorne nabavke javnih servisa i
infrastrukture koje zahtevaju privatno finansiranje i premasuju 10 miliona australijskih
dolara.’

Juzna Afrika opisuje JPP kao komercijalnu transakciju izmedu vladine institucije i
privatnog partnera u kojoj privatna strana pruza uslugu te institucije u njeno ime za
ugovoreni period ili preuzima drzavno vlasnistvo nad nekim objektom ili servisom za
svoje komercijalne ciljeve tokom ugovorenog perioda. Privatni partner profitira vr$eci
takve poslove umesto javnog sektora placanjem iz budzeta ili tako $to sam prikuplja
novac od korisnika usluga ili kombinacijom ova dva nacina naplate.*

Juzna Koreja definise JPP kao projekate izgradnje i upravljanja infrastrukturom kao
Sto su putevi, luke, aerodromi, $kole, zeleznica i ostali objekti (koje je tradicionalno
gradio i njima upravljao javni sektor) pomocu privatnog kapitala.*

U Srbiji je Zakon o JPP i koncesijama usvojen u decembru 2011. i prema njegovim
odredbama JPP predstavlja dugoro¢nu saradnju javnog i privatnog partnera radi
obezbedivanja finansiranja, izgradnje, rekonstrukcije, upravljanja ili odrZavanja
infrastrukturnih i drugih objekata od javnog znacaja i pruzanja usluga od javnog
znacaja. Moze biti institucionalno ili ugovorno, kao i koncesija, kao poseban oblik
JPPY

Bez obzra na nijanse u razli¢itim definicijama, zajednicki imenitelj za JPP jeste
kooperativno delovanje javnog i privatnog sektora u proizvodnji javnih proizvoda ili
pruzanju javnih usluga.

3* OECD: Dedicated PPP units, 2010, str. 20.

35 Ibid.

3 Tbid.

37 Zakon o JPP i koncesijama: Sluzbeni glasnik RS, br. 88/11, ¢lan 4.
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3. KARAKTERISTIKE JPP

Trece poglavlje govori o karakteristikama javno-privatnih partnerstava. Daje se
pregled klju¢nih koraka u ugovaranju JPP i osnovne karakteristike JPP aranzmana.
1z Zelene knjige o JPP, koju je objavila Evropska komisija 2004. godine, izdvajaju
se karakteristicni elementi JPP. S obzirom na to da su javno-privatna partnerstva
relativno nova pojava koju prate brojne nedoumice i predrasude, kroz pregled
najc¢escih predrasuda o JPP i komentara o njima, daje se pregled odgovora na
nejasnoce koje prate pojam JPP i jasnija slika o karakteristikama JPP.

Godine 1998, Britanska poreska uprava (eng. British Inland Revenue Service) u
Mancesteru preselila je 2.000 zaposlenih sa 11 lokacija u jedinstvenu zgradu, namenski
izgradenu za potrebe te sluzbe u samom centru grada. Zgrada je imala centralnu
klimatizaciju, automatsko osvetljenje, grejanje i PP zastitu, dupla termo-izoluju¢a UV
stakla i mnogobrojna druga savremena resenja. Izgradena je kroz projekat britanske
vlade putem PFI modela po DBFO 20-godi$njem ugovoru sa privatnim partnerom.*®

Ideja gradnje energetski efikasne zgrade nije nista novo. Nov je nacin izvodenja
projekta. Umesto posebnih faza i odvojenog projektovanja, konstrukcije, finansiranja
i poslova upravljanja i odrzavanja koji bi bili sprovedeni kroz klasi¢ne javne nabavke
preko javnog sektora, sve faze su objedinjene i poverene jednom partneru. Takav
pristup donosi motiv projektnoj kompaniji da uskladi sve faze izgradnje i kasnijeg
upravljanja i odrzavanja da bi se smanjili troskovi celog projekta, Sto nije slucaj kada
svaku fazu izvodi druga firma, ne vodeéi racuna o uskladenosti svog dela projekta sa
ostalim fazama.

3.1 Osnovne karakteristike JPP

Dakle, jedna od osnovnih karakteristika JPP jeste kompleksnost ugovaranja izmedu
javnog i privatnog sektora.

Zato se JPP definiSu kao aranzmani javnog i privatnog sektora u obezbedivanju
infrastrukture putem ugovora. Ugovori mogu biti razli¢itih formi i sadrze sledece
korake:

» Javni sektor definiSe potrebnu uslugu i vreme (od 5-50 godina) kroz trazene
rezultate i specifikaciju performansi Zeljene usluge;

* Javni sektor vrsi transfer zemljiSta, vlasnistvo nad nekim postrojenjem ili
specifikuje odredenu javnu uslugu privatnom partneru, uz odredeni model
nadoknade tokom trajanja ugovora;

*  Privatni partner gradi, proSiruje ili renovira postrojenje;

38 DBFO - Design-Build-Finance-Operate; 0 ovoj i drugim vrstama JPP detaljnije u narednom poglavlju.
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*  Projektni rizik u smislu odluke o vrstama potrebnih sredstava za sprovodenje
usluge je na privatnom partneru, kao i rizik izgradnje, finansijski i valutni
rizik;

* Placanja se ne vrse do trenutka kada pocne isporuka javne usluge, ili zavrSetka
izgradnje postrojenja ili infrastrukturnog objekta, a placanje je podlozno
smanjenju ili obustavljanju ukoliko se ne ispunjavaju ugovoreni standardi
usluge;

*  Privatni partner sprovodi uslugu u ugovorenom periodu uz definisan standard
kvaliteta 1 politiku cena;

*  Privatni partner istekom ugovora predaje postrojenje javnom sektoru sa ili bez
naknade.

Jpp model karakterise:
*  Brze infrastrukturno ulaganje;
*  Brze sprovodenje projekta;
*  Smanjen troSak projekta;
*  Optimalnije upravljanje rizicima;
* Pojacanje motivacije izvodenja servisa;
*  Bolji kvalitet usluge;
*  Bolji menadzment javnog dela partnerstva;
* Povecanje investicija javnog sektora uopste;
*  Veca efikasnost koriS¢enja resursa u vlasnistvu javnog sektora.

Nakraju, sviovi faktori ¢ine generalnu karakteristiku JPP- obezbedivanje najefektivnije
javne usluge uz najmanji trosak.

Osim izvrSenja i finansiranjaod strane privatnog sektora, JPP imaju i druge dve vazne
karakteristike: obezbedivanje javne usluge i podelu rizika u tom poslu.

Zelena knjiga o JPP Evropske komisije ne daje posebnu definiciju partnerstva
javnog i privatnog sektora, ali daje karakteristicne osnovne elemete i to:
dugotrajan odnos izmedu partnera; nacin finansiranja koji se u najveem
broju slu¢ajeva oslanja na privatna sredstva, ali uz ucesce i drzavnih, odnosno
javnih sredstava; javni partner je onaj partner koji definiSe ciljeve gradnje
ili pruzanja usluga sa aspekta javnog insteresa, kao i postavljanja standarda
gradnje, odrzavanja i kvaliteta usluga; rizik se prenosi na privatnog partnera,
a inace bi ga snosio javni sektor, ali sama raspodela rizika zavisi od slucaja
do slucaja i1 definiSe se ugovorom; javni partner placa naknadu za koris¢enje
privatnom partneru, te preuzima obavezu da ¢e se izgradenim objektom
koristiti za ugovorenu namenu; izgradeni objekat se nakon isteka ugovora
vraca u vlasni§tvo javnom sektoru.*’

¥ EC: Green book on PPP, EC, 2004.
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3.2 Nedoumice o nekim karakteristikama JPP

Karakteristike JPP se jasnije vide kada se objasne uobicajene nedoumice vezane za
temu JPP.

Jedna od prvih jeste misljenje da su JPP svojevrsni oblik privatizacije. JPP od
privatizacije razlikuje vise stvari:

»  Zausluge koje se pruzaju preko JPP odgovorna je javna vlast, a za privatizovani
objekat je odgovornost na vlasniku;

» (Gradani najéesS¢e nisu svesni da li uslugu koja ide preko JPP dobijaju od
privatnog ili drzavnog izvodaca, dok je kod privatizacije ocigledno;

* U JPPmodelu vlasniStvo ostaje, ili se po isteku ugovora vraca javnom sektoru,
dok je u privatizaciji trajno u rukama privatnog sektora;

o JPP usluge su obi¢no monopolske, dok privatizacija znaci uvodenje
konkurencije u pruzanju usluga;*

U JPP su opseg i trosak usluga fiksirani ugovorom, dok u privatizaciji to
odreduje politika vlasnika ili samo trziste.

Drugi prigovor se odnosi na misljenje da ulaskom u JPP lokalna vlast gubi kontrolu
nad isporucivanjem javnih usluga koje su predmet ugovora:

» Javni sektor jeste taj koji utvrduje osnovna pravila i ima mo¢ da oblikuje JPP
tako da reflektuje javne ciljeve, politiku i regulaciju.

* Upravo u JPP javni sektor ima vise kontrole zbog ¢vrstine ugovora nad
sprovodenjem usluge nego u slucaju kada je javni sektor izvodac radova i
posluje sa sopstvenim menadzmentom koji uobicajeno $tite jaki zakoni o radu.

Cesto se misli da se JPP odnose samo na infrastrukturne projekte.

» JPP se neretko koriste i za obezbedivanje usluga koje nisu kapitalna ulaganja,
kao $to su obrade podataka, e-poslovanje, odrzavanje puteva i drugih objekata,
skupljanje smeca i sl.

Takode, Cest je i stav da je glavni razlog ulaska vlasti u JPP izbegavanje deficita u
budzetu.

e JPP odlikuje povecéanje efikasnosti, kra¢i period implementacije, veca
inovativnost i kvalitet usluge koji su rezultat ja¢e konkurencije koja se postize
sprovodenjem tendera za pronalaZenje privatnog partnera.

Uobic¢ajeno misljenje je i da ¢e kvalitet usluge opasti ako se izvodi kroz JPP.

* JPP je model u kom privatni partner ima motiv da obezbedi Sto kvalitetniju
uslugu da bi dobio veci promet, procenat naplate ili bonuse, dok je javni sektor

40 To znadi da, ako npr. drzava ima monopol nad Zeleznicom, telefonskim uslugama ili vodosnabdevanjem, neki delovi
funkcionisanja ili infrastrukturnog razvoja tih sistema mogu biti predmet JPP-a, ali ¢e i dalje izlazne karakteristike
i cena usluge biti pod uticajem drzave, dok privatizacija tih sistema dovodi do konkurencije na trziStu, a veca
konkurencija vodi boljoj usluzi i nizoj ceni.
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u mogucénosti da kontrolise placanje ka privatnom partneru i odreduje penale
za loSe performanse koje precizira ugovor.

Najveci protivnici JPP su zaposleni u javnom sektoru koji se plase gubitka posla.

Postoji
profit.

Pitanja

JPP u ranoj fazi ugovaranja ukljucuje predstavnike sindikata. JPP ugovori
moraju biti u skladu sa kolektivnim ugovorima u javnom sektoru i sadrze
odredbe koje zahtevaju od privatnog partnera angazovanje raspolozive radne
snage iz javnog sektora kao i unapred odredenu visinu primanja.

i strah da ¢e cena usluge u JPP postati visa da bi privatni partner povecao

JPP se pravi jedino u slucaju kada se za manji troSak moze dobiti bolja usluga,
ili da se za istu cenu moze dobiti bolja usluga od strane privatnog partnera. Ti
podaci se dobijaju preko proracuna vrednosti za novac (VM) i komparatora
troskova javnog sektora (PSC) koji su sastavni deo predloga projekta JPP koji
odobrava Komisija vlade za JPP i koji su uslov da bi se uopste zapoceo JPP
aranzman.*!

Profit privatnog partnera moze se povecati jedino putem povecane
produktivnosti i efikasnosti ili proSirenjem posla, ne putem povecanja cene,
Sto se precizira ugovorom.

i problemi koji se mogu javiti prilikom uspostavljanja JPP namecu veliku

odgovornost javnog sektora u proceni rizika i ugovaranju, $to zahteva posebnu
ekspertizu.U slucaju slabog zakonskog, institucionalnog okvira i nekvalifikovanog
menadzmenta u javnom sektoru, partnerstvo sa privatnim sektorom moze naneti
veliku Stetu poreskim obveznicima i postati plodno tle za Sirenje korupcije od strane
¢elnika javnog sektora na svim nivoima.

40 VIM 1 PSC detaljno u poglavljima 7.2 1 7.3
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4. VRSTE JAVNO-PRIVATNIH PARTNERSTAVA

Cetvrto poglavlje govori o vrstama javno-privatnih partnerstava. Posebno
se analiziraju servisni 1 menadzerski ugovori, lizing, BOT modeli i koncesije.
Navode se prednosti i slabosti svakog modela JPP 1 karakteristican primer iz
prakse, u kojem se jasnije sagledavaju navedene osobine pojedinac¢nih vrsta JPP.
Britanski model JPP (PFI) detaljno se analizira od njegovog uvodenja 1992.
godine, preko razvoja PFI za vreme vlade laburista od 1997. godine, stanja
nakon 2000. godine, do reforme PFI posle 2012. godine. Objasnjava se struktura
PFI modela i knjiZzenje i budZetiranje PFI projekata, kao i negativna strana PFI
modela. Prikazuje se primer dobre prakse PFI ugovora. Na kraju se analiziraju
institucionalna JPP (IJPP), kao specificna forma JPP.

JPP mogu biti kategorizovana u zavisnosti od stepena ucesca i rizika javnog
1 privatnog sektora u partnerstvu. Tabela 1. pokazuje osnovne tipove JPP i
poziciju privatnog sektora u zavisnosti od stepena rizika i uées¢a u JPP. Sto je
manje ucescée privatnog sektora u JPP, manji je i rizik i obrnuto- privatizacija
kao potpuno vlasniStvo privatnog sektora nad javnim poslom ili preduze¢em
alocira i sav rizik u privatni sektor.

Tabela 1.0dnos rizika i u¢eséa privatnog sektora u JPP
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Mive ucesca privatnog partnera (eng. Degree of Private Sector Involvement)

Izvor: CCPPP*

4 Canadian Councel for PPP: Definition of PPPs, dostupno preko: http://www.pppcouncil.ca/aboutPPP_definition.
asp, (pristupljeno 4.3.2011.)
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Strucna literaturao JPP uglavnom identifikuje pet osnovnih tipova ugovaranja JPP
projekata:

1. Ugovori za usluge/servisni ugovori (eng. Service contracts/Outsourcing);
2. Menadzerski ugovori(eng. Management contracts);

3. Iznajmljivanje/lizing (eng. Leases);

4. BOT modeli (eng. Build-Operate-Transfer) i varijante;

5

Koncesije (eng. Concessions)

Tabela 2. pokazuje poziciju tipa JPP u odnosu javnog i privatnog udela u investiranju
i duzine trajanja JPP ugovora. Na pocetku skale nalaze se ugovorna partnerstva, gde
vlada zadrzava punu odgovornost operativnosti, odrzavanja, investiranja, finansiranja
i komercijalnog rizika i ona se sklapaju na krac¢e rokove, dok su na vrhu skale tipovi
JPP u kojima privatni sektor snosi ve¢inu odgovornosti i rizika, a ugovori se sklapaju
na duge rokove.

Tabela 2.Vrste JPP prema trajanju ugovora i udelu javnog i privatnog sektora u
ugovoru
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E Koncesije {eng. Build-Operate-Cwn Contracts)
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Lizing ugovori i warijante
L {eng. Build-Operate-Transfer
é heng keoees] Contracts and Variants)
@ u | 5
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Lo Contracts)
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e
Ugowori za usluge
{eng. Service Contracts)
I | ] ] | | | |

] 1n 15 20 a5 an 35 40 Trajanje

Rastudi nivo prenesenih nadleinosti i rizika

Izvor: IP3%,

4 Institute for P3, dostupno preko: http://www.ip3.org/pub/publication002.htm, (pristupljeno 5.3.2011.)
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U praksi, JPP aranzmani su obi¢no hibridi navedenih modela. Na primer, menadzerski
govori ponekad ukljucuju moguénost podele dobiti od naplate usluge koja je
uobicajena za aranzmane iznajmljivanja/lizinga, dok u samom lizing ugovoru na
privatnogpartnera moze biti prebacena odgovornost za manje investicije, popravke ili
obnove nekog postrojenja, $to je opet karakteristi¢no za koncesije.

4.1 Ugovori za usluge/servisni ugovori (eng. Service contracts/
Outsourcing)

Ugovori za pruzanje usluga iliservisni ugovorisu zakonsko obavezujuéi aranzmani
izmedu odgovaraju¢ih vladinih tela i privatnog partnera. Predmet ugovora jesu
izvodenja specificnih, ali ne klju¢nih poslova. Javni partneri su obi¢no elektro,
vodo ili telekomunikaciona preduzeca, koja angazuju privatne firme u poslovima
odrzavanja objekata (u smislu domara za odrzavanje zgrada (eng. Janitorial services),
postavljanja i o¢itavanja brojila, IT servisa, poslova obezbedenja i sli¢no.

Konkursi se raspisuju po sistemu najpovoljnije ponude od prijavljenih ponudaca,
a ugovori su kratkotrajni, od 6 meseci do dve godine, kada se konkurs ponavlja.
Odgovornost za isporuku glavne usluge ostaje javnom sektoru, dok se manje vazne
faze osnovne usluge ostavljaju privatnom sektoru. Posto je vreme ugovora kratko,
privatni sektor se na taj nacin motivise da kvalitetno obavlja posao, da bi se ugovor
produzio sa istim partnerom. Konkurencija ovakvog modela JPP narocito dobro se
pokazuje u velikim gradovima, gde isti servis radi vise firmi u razli¢itim reonima. To
omogucava javnom sektoru pregled efikasnosti i kvaliteta usluge privatnog partnera i
eventualne korekcije kroz poredenje performansi i troskova izvodaca.

Servisni ugovori su pogodna forma JPP tamo gde postoji izrazena politicka ili
gradanska opozicija prema Sirem uce$¢u privatnog sektora, povecanju cena usluga,
ili tamo gde vlasti zele da se oslobode odgovornosti i obaveza koje nisu vezane za
bazi¢nu delatnost javne usluge. Uloga vlasti se kroz servisne ugovore menja od
uloge izvrSioca u supervizijsku ulogu. To se uklapa u institucionalni set reformi koje
zahtevaju decentralizaciju kontrole, obezbedivanje tehnicke podrske na lokalnom
nivou, poboljsanje standarda kvaliteta, kontrole i zaposlenih.

4.1.1 Potencijalne prednosti i slabosti

Servisni ugovori su najpogodniji tamo gde se jasno moze definisati tip servisne usluge
u ugovoru, gde je obim traznje relativno stabilan (tj. rizik traznje nizak) i gde se
performanse izvodenja servisa mogu lako pratiti i meriti. Servisni ugovori obezbeduju
upliv privatnog sektora u javne poslove uz mali rizik po javni sektor, dok mogu imati
brz i znaCajan uticaj na efektivnost i efikasnost izvodenja radova. Takode su prilika
da se ubrza tehnoloski napredak i poboljsa upravljanje. Omoguéavaju konkurenciju,
imaju jednostavne procedure konkurisanja, $to vrs$i pozitivan pritisak i motivise
ucesce privatnih partnera.

Servisni ugovori obuhvataju samo deo sistema neke javne usluge i imaju ograni¢en
potencijal poboljSanja u javnom sektoru. Izvodac radova, tj. privatni partner, nema
uticaj na celokupni sistem javne usluge i samim tim §to obavlja periferne radove
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i pozitivni uticaji na sistem su ograniCeni. Na javnom sektoru ostaje vlasnistvo
nad imovinom i politika investicionih ulaganja, koje su politicki promenjljive, a
istovremeno klju¢ne karakteristike javnog sistema.

4.1.2 Primer u praksi — Malezija, grad Samdakan, servisni ugovor za
smanjenje gubitaka vode, 2003. godina.

Malezijska drzava Sabah je 90-ih godina imala gubitke u vodosnabdevanju u
procenjenom iznosu od ¢ak 60% ulazne koli¢ine vode. Od 2003-2005, Uprava za vode
Sabaha potpisala je ugovor sa privatnom firmom Salcon Engineering na 30 meseci, sa
ciljem da se smanje gubici kroz poboljsanje i proSirenje dotadasnje kontrole gubitaka
u gradu Sandakanu.* Tokom trajanja projekta, locirano je i popravljeno 2.100 mesta
gde je dolazilo do curenja vode iz sistema. Projektovana usteda od 15 miliona litara
dnevno premasena je na 17,5 miliona. Ukupna usteda u celom sistemu bila je 20%
proizvedene vode.

Radovi su praceni trening programom obuke zaposlenih u vodovodu da bi se
obezbedila kasnija odrzivost projekta. U 2006. godini potpisana je druga faza ugovora

sa istom firmom, ¢iji je zadatak bio formiranje specijalizovanog tima za prevenciju
gubitaka vode.®

Na primeru vodovoda u Sandakanu, mogu se videti sve mane javnog i prednosti
privatnog sektora: glomazan i neefikasan vodovod sa velikim gubicima usled loSeg
menadzmenta i radnika, dok sa druge strane imamo male i efikasne privatne firme sa
specijalizovanim menadzmentom i radnicima. Saradnje dve strane moze doneti velike
ustede koje su viSestruko vise od cene aranzmana sa privatnom kompanijom koju
placa javni sektor, dok se u toku izvodenja projekta moze ugovoriti dodatna obuka
zaposlenih i obezbediti da u buducnosti rezultat projekta bude samoodrziv. Na ovom
primeru su sve strane na dobitku.

4.2 MenadZzerski ugovori

Menadzerski ugovori prebacuju odgovornost za upravljanje i odrzavanje javnih
usluga na privatni sektor, dok vlasniStvo i odgovornost za obezbedivanje javne
usluge ostaje na vlastima. Stoga i veéina komercijalnog rizika i celokupni kapitalni
i investicioni rizik ostaje na strani javnog sektora. Kontrola menadZzmenta se
transferiSe privatnom partneru. MenadZzerski ugovori traju obi¢no od tri do pet godina.
Kompenzacija moze biti u formi fiksne naknade (eng. Fee management contracts) ili
vezana za indikatore performansi (eng. Performance-based management contract).
Drugi model je efikasniji, jer obavezuje privatnog partnera da odrzava kvalitet posla.
Postoji i moguénost bonusa izvodacu ako se premase zadate performanse, $to dodatno
motivise izvodaca.

Menadzerski ugovori su dobra polazna tacka za kasnija kompleksnija JPP i inicijalna
tacka za poboljSanje efikasnosti javnog preduzeca. U isto vreme se umiruje otpor
prema povecanju cena javne usluge i strah od preuzimanja kontrole investicija od

4 Asian Development Bank: PPP Handbook, 2008, str.30

4 Pilcher, Richard: 4 practical approach to developing a sustainable water loss reduction strategy in Sabah, HWS,
UK, 2005.
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strane privatnog sektora. Zbog toga $to se sva investiciona odgovornost zadrzava u
javnom sektoru, menadzerski ugovori kao model JPP ne preporucuju se ako vlasti
zele da privuku privatni kapital za nove investicije. Usled toga Sto finansijski rizik
nije prebacen na privatni sektor, menadzerski ugovori takode nose mali potencijal u
motivaciji privatnog sektora da smanji troskove i poboljsa kvalitet usluge.

Menadzerski ugovori su naj¢e$¢i u vodosnabdevanju, energetici i upravljanju
bolnicama, lukama ili aerodromima.

4.2.1 Potencijalne prednosti i slabosti

Osnovna prednost menadzerskih ugovora jeste $to unapredenja u upravljanju koja su
posledica angazovanja operativnijeg i fleksibilnijeg privatnog sektora ostaju na strani
javnog sektora bez transfera vlasniStva nad kapitalnim dobrima i imovinom. Ugovori
nisu komplikovani i mogu sluziti kao prelazna faza u razvoju slozenijih formi JPP.

Problem moze izazvati podela odgovornosti izmedu javnog i privatnog partnera.
Ako privatni partner odgovara za upravljanje i isporuku usluge, ajavni partner za
finansiranje, razvoj usluge i radnu snagu, u takvom modelu privatni partner nema
autonomiju i autoritet (npr.nad radnicima) koji su neophodni da bi se ostvario realan
napredak i promene u isporuci usluge. To povlaci i drugi problem- kontrolu realnosti
izvestaja operatora koji mogu kriti loSe odrzavanje ili preuveliavati postignuca zbog
povecanja profita na ustrb kvaliteta usluge.

4.2.2 Primer u praksi - SAD, DZordZija, menadZerski ugovor upravljanja
Sandy Sprins gradom, 2005. godina.

U Dzordziji je na referendumu 2005. godine, lokalna samouprava Sandy Springs, sa
svojih 90.000 stanovnika, dobila status grada i postala prvi novi grad u poslednjih
50 godina u toj saveznoj drzavi SAD. Gradske vlasti su odlucile da za sve poslove
gradske uprave angazuju privatne partnere, osim policije, hitne pomo¢i i vatrogasaca,
zele¢i da dobiju efikasnije sluzbe uz manji trosak po budzet. Komisija guvernera
Sandy Springs-a raspisala je tender za dve oblasti: administraciju (usluzni servisi za
gradane, ljudski resursi, racunovodstvo i IT) i infrastrukturu (javni radovi, transport,
parkovi, rekreacija, planiranje i zoniranje). Kompanija CH2M Hill dobila je 2005. oba
tendera na godinu dana, sa mogué¢nos§¢u produzetka ugovora za jo$ 5 godina.*

Ugovoren je rok od tri meseca da kompanija po¢ne da upravlja svim servisima grada.
Za to vreme trebalo je da obezbedi ljudske resurse, kancelarijski prostor, opremu i
sve sisteme, procese i sredstva neophodne da bi se upravljalo celim gradom. Ovaj
ugovor je najkomleksniji i najinovativniji JPP ugovor u svetu u oblasti obezbedivanja
gradskih usluga.

CH2M Hill kompanija postala je odgovorna za lepezu usluga i sve najvaznije funkcije
potrebne da bi se vodio grad: administracija, finansije, prikupljanje poreza i ostalih
izvornih prihoda, ljudski resursi (ukljucujuci zaposlene u samoj kompaniji i gradskoj
upravi, njihove plate, bonuse i sl.), planiranje, zoniranje, servis podrske gradskom
sudu, kompjuterski sistemi, IT i telekomunikacije, informacije od javnog znacaja,
odnosi sa stanovniStvom, call-centar, gradske novine i vebsajt, registracije preduzeca

4 The National Council for PPP, USA - Case Studies, dostupno na: http://ncppp.org/cases/sandysprings.shtml,
(pristupljeno 19.5.2012.)
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i druge dozvole, parkovi i rekreacija, urbanizam (ulice, putevi), voda, kanalizacija i
smece, podrska policiji, vatrogascima itd.

Ovakav oblik JPP jedinstven je u svetu. Ideja Guvernerove Komisije za Sandy
Springs bila je da se gradom upravlja na preduzetnicki nac¢in umesto birokratskog,
prema kojem su gradani odavno imali averziju, sli¢no kao i bilo gde u svetu. Logican
odgovor na tu ideju bio je da se preduzetnicima prepusti upravljanje gradom ako se
ve¢ hoce preduzetnicka uprava. Kompanija CH2M Hill postala je odgovorna za sve:
od krpljenja rupa na trotoarima, do softvera za rad gradskog suda. Projekat je izazvao
opstu paznju medija Sirom SAD, da bi ve¢ 2006. godine dva susedna grada (Jons
Creek i Milton) sproveli isti model.

Cilj ovakvog JPP je bolji kvalitet usluga. Merilo kvaliteta jeste reakcija i sud gradana.
Svaki poziv gradana (ima ih do 400 dnevno) dokumentuje se i prati dok se prijavljeni
problem ne resi. Konstantno se vrs$i merenje ucinka svih servisa i uvode se ispravke
u radu da bi se obezbedio kontinuirani napredak. Na taj nain se vreme izdavanja
gradevinskih dozvola smanjilo sa 8 na tri nedelje, reSeno je preko 900 zaostalih zahteva
iz vremena dok je grad bio pod javnom upravom okruga, sinhronizovan je saobracaj i
prestali su Spicevi, osmisljeni su brzi i efikasniji modeli prikupljanja poreza i taksi, a
sajt grada je postavljen za svega tri nedelje.

Strategija CH2M Hill-a u ovom jedinstvenom JPP aranzmanu bazirana je na
kombinaciji sopstvenih resursa i iskustva sa specijalizovanim podizvodacima u
svim oblastima lokalne uprave, §to je minimizovalo troskove u ljudskim resursima
(u nabavci specijalizovanih radnika) i troSkove opreme i vozila. U poredenju sa
tradicionalnim javnim menadzmentom, CH2M Hill je isti posao radio za 20 miliona
dolara manje na godiSnjem nivou, dok su gradani dobili visi kvalitet svih usluga.

Na jedinstvenom primeru Sandy Springs-a mogu se videti sve prednosti privatnog
sektora u odnosu na javni. Vodenje grada od strane javne uprave kostalo je gradane 49
miliona $ godisnje, dok je privatna kompanija ceo posao uradila bolje i efikasnije za
29 miliona dolara. Primer vazi i za drzave u celini- $to je viSe privatnog menadZmenta,
vlasniStva i kapitala, a manje drzave u privredi i regulaciji, vece je i blagostanje
pojedinaca i standard. Da bi se dostigao ideal Adama Smita, potrebni su vekovi
demokratskog drustva i stvaranja vladavine prava i slobodnog trzista, Sto je u svetu
moguce samo u nekolicini drzava.*’

4.3 Lizing/iznajmljivanje (eng. Lease ili Affermage contracts)

U slucaju lizinga, privatni partner iznajmljuje odredeni deo javne usluge ili preduzeca
i preuzima punu odgovornost za upravljanje i (u redim slucajevima) deo investicione
odgovornosti za period od najées¢e 10-15 godina. Kompenzacija je obi¢no deo
korisnicke naknade krajnjih korisnika javne usluge, dok ostatak vlasti koriste za dalje
kapitalne investicije. Kako krajnja naplata nije sigurna, ve¢i deo komercijalnog rizika
pada na privatnog partnera. Stoga prihod privatnog partnera umnogome zavisi od
njegove sposobnosti da smanji troSkove, a da odrzi standard pruzanja usluge zahtevan

47 Adam Smit je u svom kapitalnom delu Istrazivanje prirode i uzroka bogatstva naroda (1776.) prvi zagovarao upravo
ove ideje, uspostavljajuci tako temelje moderne ekonomije, na kojima je i danas jedino moguce izgraditi bogatu
drzavu.
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ugovorom. Za vreme trajanja lizinga, vlasti snose odgovornost za finansiranje
i planiranje daljih ulaganja i odrzavanje. Zato je lizing kao model JPP pogodan
tamo gde se zahteva operativna efikasnost, ali ne i velika nova ulaganja. Lizinzi su
odskocna daska i priprema za vise nivoe JPP, kao $to su BOT varijante i koncesije.
Administrativna kompleklsnost ¢ini ih komplikovanijim od ugovornih modela, pa
je potrebno uspostavljanje posebnog regulatornog tela od strane vlasti za pracenje
sprovodenja lizing ugovora.

Lizing i afermaz modeli su sli¢ni - razlika je u na¢inu odabira najpovoljnijeg privatnog
partnera. U afermaz modelu pobeduje najniza ponuda (operatorova cena), a u lizing
modelu najvisa ponuda (naknada za zakup - eng. Lease fee).

Na primer, ako se pravi JPP u vodosnabdevanju, u afermaz modelu bi pobedila firma
koja bi ponudila najnizu cenu kubika proizvedene vode koju bi bila u obavezi da plati
javnom sektoru, recimo gradu koji je vlasnik vodovoda. Cenu prema potrosacima bi
odredio ugovor o JPP, a privatni partner bi vr$io naplatu i pokrivao svoje operativne
troskove i troSak odrzavanja od razlike izmedu cene vode ka potrosaCima i tarife
koju bi placao gradu, koji bi od tog novca ulagao u infrastrukturu vodovoda i ostala
kapitalna ulaganja.

U lizing modelu istog primera vodosnabdevanja, na tenderu bi pobedila firma koja
bi ponudila najviSu naknadu za zakup, odnosno najvisu cenu po kubiku vode koju
bi placala gradu, a zarada bi bila razlika izmedu naknade za zakup i krajnje cene ka
potroSacu.

Afermaz model nagraduje najnizu proizvodnu cenu od privatnog ka javnom partneru,
dok lizig model nagraduje najvisu prodajnu cenu od javnog ka privatnom partneru.
Dakle, afermaz model je sa stanovista javnog sektora kupovina usluge, a lizing je
prodaja iste usluge. U afermazu grad kupuje kubik vode od najjeftinijeg ponudaca,
dok u lizingu prodaje isti kubik vode ponudacu koji ponudi najvisu cenu.

Zato u afermaz modelu operator prikuplja prihode od prodaje i prosleduje javnom
partneru razliku izmedu ukupnog prihoda i ugovorene naknade (koja predstavlja
koli¢inu proizvedene vode koju plaéa javni sektor), dok u lizing modelu privatni
partner placa fiksnu, unapred dogovorenu naknadu javnom partneru.

4.3.1 Potencijalne prednosti i slabosti

Prednost lizinga je podsticaj efikasnijem upravljanju i uStedama uz isti kvalitet usluge
i cena, medutim, problem moze biti ako se ugovorom dozvoli nekontrolisan uticaj
operatera na cenu usluge. Problem je i §to odgovornost za investicije ostaje na javnom
sektoru, tako da ¢e privatni partner $to manje ulagati u odrzavanje infrastrukture.
Monitoring performansi privatnog operatera od strane javnog sektora je vazan zbog
kontrole ispunjavanja zadatih performansi kvaliteta u ugovoru.

4.3.2 Primer u praksi - Jermenija, grad Jerevan, lizing ugovor o
upravljanju vodovodom, 2006. godina.

Primer grada Jerevana je dobar jer pokazuje u praksi razvoj JPP-a od prostijih ka
sloZenijim aranzmanima. Pre nego $to je 2006. godine potpisan 10-godisnji ugovor o
lizingu izmedu Drzavnog odbora za vode (eng. State Water Committee) 1 francuske
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firme Veolia Water*, na snazi je bio menadzerski ugovor o isporuci vode, potpisan od
2000-2005 sa italijanskom firmom. Veolia Water je osnovala u Jermeniji novu firmu -
Yerevan Djur zbog potreba realizacije ugovora. Ugovorom o lizingu, vodovod grada
Jerevana poverio je upravljanje i odrzavanje svojih postrojenja privatnom operateru.
Ugovor daje pravo operateru da vrsi obrac¢un i naplatu od potrosaca, dok postrojenja
ostaju u vlasnistvu grada koji je odgovoran za odrzavanje i dalji razvoj sistema. U
ovom slu¢aju i operater je duzan za deo odrZavanja sistema i ulaganja u deo opreme.*

Jermenija je osnovala javnu, nezavisnu instituciju - Regulatornu komisiju javnih servisa
(eng. Public Services Regulatory Commission), ¢ija je uloga da nadgleda sprovodenje
ugovora od strane privatnog operatera. Iskustvo je pokazalo da je uloga takvog tela u
sprovodenju ugovora baziranih na zadatim performansama (eng. Performance-based
contracts) opravdana, kao i da takvi ugovori olakSavaju privlac¢enje stranih izvora
finansiranja.

Ugovor je potpisan izmedu tri strane: zakupodavaca (Drzavni odbor za vode),
zakupca (Yerevan Djur) 1 Veolia Water-a kao ponudaca, dobitnika tendera i vlasnika
Yerevan Djur-a. Po ugovoru o lizingu, zakupac plac¢a zakupodavcu naknadu na 6
meseci tokom trajanja ugovora. Da bi se osigurale investicije u vodovosnabdevanju,
jermenska vlada je podigla kredit od Svetske banke (18.5 mil.$). Prihod od naknade
za lizing vlada koristi za otplatu kredita. I zakupac i ponudac su u obavezi da dostave
garancije za izvrSenje posla od strane renomirane banke.

Obaveze privatnog operatera su:

1. Tehnicko upravljanje (operacije vodosnabdevanja i upravljanja objektima za
prikupljanje otpadnih voda, obezbedivanje vozila, gradevinske mehanizacije,
IT, detektora curenja vode, nadzor proizvodnog procesa vode i menadzment
implementacije projekta);

2. Poslovni menadzment;

3. Primena programa poboljSanog odrzavanja i popravki tokom trajanja ugovora;
4. Pla¢anje naknade za zakup (eng. Lease fee);

5. PodnoSenje izvestaja prema ugovornim odredbama.

Indikatori performansi sprovodenja ugovora su kvalitet vode, kontinuiranost
snabdevanja i azurnost u otklanjanu reklamacija korisnika. Operator je u obavezi
da zaposli lokalnu radnu snagu, a nakon isteka ugovora vrati preuzeta postrojenja u
ispravnom stanju, tako da se moze nastaviti kontinuirano vodosnabdevanje minimum
5 godina.

Ono §to je zajednicko servisnim, menadzerskim ugovorima i lizingu jeste pozicija
privatnog partnera koji sklapa ugovor sa javnim sektorom da bi upravljao odredenim,
vec postojecim, izgradenim i funkcionalnim delom koji je u vlasniStvu javnog sektora
pre, za vreme i nakon isteka ugovora. Najbitnija razlika izmedu prva tri modela JPP
aranzmana je u obimu posla, zbog ¢ega postoji i srazmerna gradacija duzine trajanja
ugovora i visine rizika koju preuzima privatni partner.

* Veolia Water je vodeca svetska privatna kompanija u sektoru vodovoda i kanalizacije. Osnovana je jo§ 1853. u
Parizu, danas radi u 66 zemalja sa gotovo 100.000 zaposlenih i prihodom od preko 12 mlrd evra godisnje.

4 OECD: Promoting the Use of Performance-Based Contracts between Water Utilities and Municipalities in
EECCA,Case Study no. 1: Yerevan Water Supply Company Lease Contract, 2008.
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4.4 BOT ugovori i varijante

BOT ugovori (eng. Build-Operate-Transfer, u prevodu: sagradi-upravljaj-predaj)
imaju viSe varijanti koje zavise od uloge privatnog partnera u poslu.>** BOT forme JPP
su krajnje sloZeni, trziSno orijentisani projekti koji zahtevaju obimnu dokumentaciju
i pregovaranje. Predmet su velikih finansijskih ulaganja i iziskuju puno vremena od
strane svih ucesnika.

BOT model podrazumeva da privatni partner gradi postrojenje, upravlja njime
ugovoreni period i vraca ga u javno vlasnistvo. BOT ugovori se namenski dizajniraju

uglavnom za grinfilfd ili braunfild projekte. U tom smislu se razlikuju od koncesija
Jer predstavljaju potpuno nove investicije, dok koncesije podrazumeva]u unapredenje
i upravljanje ve¢ postoje¢im objektima, infrastrukturom ili javnim dobrima. Ugovori
podrazumevaju da privatni partner dizajnira, gradi i upravlja postrojenjem na duzi
period, od 15-30 godina, nakon Cega se sve vraca u vlasniStvo javnog sektora.
Privatna firma ili konzorcijum finansira i razvija kompletan infrastrukturni projekat
po standardu i performansama koje zadaje javni sektor.

Postoje razne varijante BOT modela®"

BTO (eng. build-transfer-operate) - postrojenje postaje javno vlasniStvo nakon
izgradnje od strane privatnog sektora, a upravljanje ostaje privatno do isteka ugovora;

BOO (eng. build-own-operate) - privatnik gradi, poseduje i upravlja postrojenjem u
potpunosti.

BLT (eng. build—lease—transfer) - privatnik gradi pa iznajmljuje objekat javnom
sektoru koji preuzima upravljanje i operativni rizik, a nakon isteka ugovora se i
vlasni$tvo nad objektom transferiSe javnom sektoru po unapred utvrdenoj ceni.

BOOT (eng. build-own-operate-transfer) - privatni sektor dobija franSizu za
finansiranje, dizajn, izgradnju i upravljanje dobrom kao i pravo naplate koris¢enja
tokom ugovorenog perioda, nakon ¢ega se vlasnistvo predaje javnom sektoru.

DBFO (eng. design—build—finance—operate) - akcenat je na finansiraju projekta koje
je celo prepusteno privatnom partneru. Vlasnistvo nad objektom je javno, naknade
za koriS¢enje prikuplja privatni partner i placa ugovorenu taksu za koris¢enje objekta
javnom sektoru. Na taj nacin javni sektor ne ucestvuje direktno u naplati, oslobada
budzet u iznosu investicije, a ostaje vlasnik objekta.

DCMF (eng. design—construct—manage—finance) - privatni partner dizajnira, gradi,
upravlja ifinansira objekat prema specifikacijama koje je ugovorio sa javnim sektorom,
koji plac¢a zakup objekta privatniku. Ovaj model se primenjuje u izgradnji bolnica
i zatvora. Vlasni§tvo ostaje javno, kao i kontrola kvaliteta i cena, a angazovanje
privatnog sektora omogucava smanjenje pritiska na budzet.

ROT (eng. rehabilitate-operate-transfer) - privatni partner obnavlja postrojenje,
upravlja njime ugovoreno vreme i vra¢a ga u javno vlasnistvo. Varijante ovog modela

50 Stru¢na literatura 0 BOT modelu jednoglasno navodi da se prvi slu¢aj u kom se saradnja privatnog i javnog sektora
opisuje kao BOT desio u Turskoj, 80-ih, za vreme premijera Ozala, mada nijedan autor ne navodi konkretan primer
BOT ugovora. (Up. Kreydieh 1996, Delmon 2009, Menheere 1996.)

51 Menhree and Pollalis: Case studies on BOT, Delft Un. of Technology, Nederlands, 1996.
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suiLDO (eng. lease-develop-operate) ili BDO (eng. build-develop-operate) modeli,
gde privatni sektor iznajmljuje ili dograduje postojece postrojenje javnog sektora,
investira u renoviranje i modernizaciju i upravlja ugovoreni period;

BBO (eng. buy-build-operate) - varijanta je BOO modela, gde privatni sektor kupuje
postrojenje, dovodi ga u operativno stanje i upravlja njime u ugovorenom periodu;

DB (eng. design-build ili turnkey) - privatni sektor osmisljava i gradi projekat shodno
specifikacijama javnog sektora uz fiksnu cenu i snosi finansijski i projektni rizik, dok
odrzavanje i upravljanje ostaje u rukama javnog sektora;

DBM (eng. design-build-maintain) - slican je DB modelu, s tim §to odrzavanje
postrojenja pada na privatnog partnera ugovoreni period, a javni sektor ostaje vlasnik
i upravlja postrojenjem;

DBO (eng. design-build-operate) - takode je varijanta DB modela, s tim da je i
upravljanje u rukama privatnog sektora tokom ugovorenog perioda.

Broj kombinacija nije ogranicen i prakti¢no je na javnom i privatnom sektoru izbor
gore navedenih, ali i potpuno novih moguénosti u zavisnosti od pravnog okvira zemlje
u kojoj se pravi JPP. Zajednicka odlika svih varijanti jeste privatno finansiranje, a
osnovna razlika je u alokaciji rizika.

U BOT projektima, odgovornost za finansiranje, izgradnju i upravljanje projektom lezi
na privatnom partneru. Vlast daje privatnoj kompaniji ugovorena prava dau odredenom
vremenskom periodu izgradi i upravlja nekim postrojenjem (put, bolnica, tunel, most,
itd). Privatna kompanija koristi prihode od naplate usluge koju pruza postrojenje
kojim ona upravlja, kojima servisira dug investitorima (banke, akcionari, deonicari i
sl). Nekada se 1 javni sektor moze pojaviti kao krajnji kupac (eng. Offtake Purchaser)
i tada je projekat pre placanje servisne usluge nego finansiranje infrastrukture, jer se
projekat ne pojavljuje kao trosak u budzetu javnog sektora. U tom slucaju, projektna
kompanija ne prodaje uslugu krajnjim korisnicima, kao u slucaju koncesije, nego
javni sektor kupuje izlazne specifikacije (eng. Output) projektne kompanije.

Privatni partner (projektna kompanija) moze pribaviti sredstva od privatnih banaka,
bilateralnih 1 multilaterarnih organizacija (investicioni fondovi), izvoznih kreditnih
agencija, finansiranjem preko izdavanja obveznica, medunarodnih finansijskih
organizacija itd, koji se svi zovu zajmodavci (eng. Lenders). Osnovni motiv
zajmodavaca je upravljanje rizikom i ogranicavanje rizika na najmanju mogucéu meru.

Ucesnici u BOT varijanti JPP mogu biti:

Javni sektor (vlada ili lokalna samouprava). Vlast je inicijator infrastrukturnih
projekata i odlucuje koji model saradnje sa privatnim sektorom ¢e biti upotrebljen za
realizaciju projekta.

Privatni partner - koncesionar. Jedan partner ili konzorcijum osniva druStvo posebne
namene - DPN, (eng. Special purpose vehiclev - SPV) preko kojeg se sprovodi projekat.
Koncesionar je odgovoran za dizajniranje, finansiranje, upravljanje projektom i
odrzavanje. Takode je objekat u vlasnistvu privatnog operatera ugovoreni period, kao
i naplata profita.
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Banke-kreditori; vec¢ina projekata se finansira kreditnim zaduzivanjem kod banaka.
Garancije polaze drustvo posebne namene - DPN.

Ostali kreditori; DPN moze podizati kredite i od nacionalnih i regionalnih razvojnih
banaka, emisijom obveznica i javnom prodajom akcija.

Podizvodaci; DPN ima ograni¢enu radnu snagu i za potrebe projekta moze sklapati
ugovore sa specijalizovanim podizvodacima.

4.4.1 Faze BOT projekta

BOT projekat ima 6 faza: studija izvodljivosti, tender za odabir najpovoljnijeg
izvodaca, implementacija projekta, faza izgradnje, operativna faza i transfer vlasnistva
nad objektom BOT ugovora.*

Studiju izvodljivosti radi javni sektor, da bi se utvrdila potreba za angazovanjem
privatnog sektora i vrednost za novac projekta. Moguce je i da privatni partner utvrdi
potrebu za BOT projektom i predlozi javnom sektoru studiju izvodljivosti i predlog
za BOT saradnju.

Nabavku organizuje javni sektor raspisivanjem tendera za konkretni projekat.
Nakon zavrSetka prve tenderske faze, prijema kvalifikacija potencijalnih partnera
(eng. Request for qualifications), vlada poziva nekoliko ponudaca da podnesu svoje
ponude (eng. Request for proposals) i medu njima bira najpovoljnijeg. U slucaju da
je inicijator projekta privatni partner, on se obraca odgovarajucoj vladinoj agenciji sa
predlogom koji se nakon analize prihvata ili odbija.

U procesu implementacije projekta, privatni partner aplicira za dozvole za izgradnju.
Ovaj proces moze biti skrac¢en ako vladina Agencija za JPP aktivno ucestvuje u
postupku sklapanja ugovora.

Faza izgradnje pocinje nakon dobijanja svih dozvola.

Operativna faza je odgovornost privatnog partnera koji je vlasnik objekta za vreme
trajanja ugovora. Takode je u obavezi i da se brine o odrzavanju objekta. Ugovori o
izgradnji i upravljanju objektom preciziraju stanje objekta u trenutku transfera javnom
sektoru.

Transfer vlasniStva nad objektom vrsi se po isteku BOT ugovora, bez naknade, osim
u slucaju da javni sektor ranije preuzme objekat i tada je u obavezi da plati razliku
dobiti privatnom partneru. Nakon transfera, javni sektor moze nastaviti da upravlja
objektom, ili raspisati novi tender radi obnavljanja JPP.

4.4.2 Potencijalne prednosti i slabosti

Najveca prednost BOT modela za javni sektor jeste privatno finansiranje i prenos rizika
na privatnog partnera u poslovima infrastrukture i upravljanja u raznim sektorima
javnih poslova. ZavrSetkom BOT projekta, javni sektor postaje vlasnik gotovog i
razradenog javnog dobra, bez opterec¢enja po budzet i rizika. Izvori finansiranja su
prakti¢no neogranic¢eni i za razliku od javnog izvodenja radova, alokacija rizika je
efektivnija, a troSkovi su nizi. Takode je vreme izvodenja radova po pravilu brze nego
kada ih izvodi javni sektor.

52 Menhree and Pollalis: Case studies on BOT, Delft Un. of Technology, Nederlands, 1996, str.14.
33 O vladinim telima za JPP detaljnije u poglavljima 5.11 11.3.1
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Usled naprednije tehnologije i efikasnijeg upravljanja koje je na strani privatnog
sektora i izlazne specifikacije (eng.Output) imaju nizu cenu. Angazovanje iskusnih
profesionalaca u svakoj fazi projekta omogucéava bolji pregled izvodljivosti projekta
u pocetnoj fazi planiranja. Veéi projekti otvaraju mogucnost privlacenja stranih
investicija. Za razliku od privatizacije, u svim fazama projekta javni sektor zadrzava
strateSku kontrolu nad projektom. Posto je interes projektne kompanije da S$to
duZze upravlja postrojenjem, to je jedino moguce nakon visoko kvalitetne izgradnje
postrojenja, Sto je interes i javnog sektora, da bi mu na kraju ostao u vlasnistvu
kvalitetan objekat, a i krajnjih korisnika usluge. Osim transfera modernih tehnologija
i ekspertize (eng. know-how), korist sa strane javnog sektora ima i lokalno osoblje
koje ¢e biti angazovano u implementaciji projekta jer ¢e dobiti naprednija znanja.
Indirektno ¢e se razvijati pratece industrije vezane za projekat, a sa njima i lokalno
trziste: zajmodavci, podugovaraci, snabdevaci i akcionari.

Medutim, BOT modeli su kompleksni procesi. Zahtevaju slozenu ekspertizu, narocito
u pocetnim fazama ugovaranja. Za svaki rizik koji preuzima, privatni partner ocekuje
profit, a on ide na racun krajnjeg korisnika usluge. U slucaju loSeg menadzmenta
u pregovorima sa strane javnog sektora, krajnji korisnici mogu biti kolateralna
Steta ugovora, pogodeni visokim cenama. Projekat mogu u toku dugogodisnje
implementacije opstruirati razne politicke opozicije i drustva za zaStitu okoline i
sli¢ne nevladine organizacije. U slabim ekonomijama, koje po pravilu imaju i slabo
uredenu pravnu drzavu, obezbedenje javnih usluga putem BOT modela moze biti veci
troSak nego tradicionalno javno finansiranje. Zato je preliminarno uporedivanje troska
potencijalnog projekta u javnoj i privatnoj izvedbi (tzv. komparator troskova javnog
sektora, eng. Public sector comparator - PSC)* od klju¢nog znacaja u odlucivanju
da li je BOT projekat isplativ. U slucaju pogresne procene, BOT projekat moze biti
skuplje resenje nego javno finasiranje. U slucaju stranih investicija, devizni rizik (eng.
Foreign exchange risk) moze biti problemati¢an ako se ne alocira podjednako na oba
partnera.

Sa tacke gledista privatnog partnera, BOT projekat nosi niSta manje mogucih
problema: prebacaje troskova izgradnje, kursnu nestabilnost, politicku promenljivost
1 ponasanje narednih vlasti u odnosu na projekat, povlacenje lokalnih partnera i
akcionara, promene zakona i poreza koje bi uticale na operativne troskove i na kraju
moguc¢ bankrot javnog sektora kao glavnog kupca usluge.

4.4.3 Primer iz prakse - Tunel ispod Lamansa (eng. The Channel Tunnel
Project)

Tunel ispod Lamansa je jedan od prvih i ujedno najve¢ih BOT projekata u Evropi.
Ideja o spajanju Britanije sa Evropom poti¢e jos§ iz Napoleonovog vremena. Krajem
19. veka, 1880. godine, zapoceti su prvi radovi, ali je projekat zaustavljen zbog
straha Britanaca od rata. Iz tog razloga su brojni planovi stopirani sve do posle 11
Svetskog rata, kada je nagli razvoj avijacije obesmislio britanske strahove od invazije
Nemaca kroz tunel. Medutim, sve do 1980-ih, nista se nije radilo. To nije slucajno,
jer, kako smo videli u uvodnom poglavlju, upravo za vreme Margaret Tacer pocinje
reforma socijalne drzave blagostanja, privatizacija i povlacenje drzave iz privrede.
Omoguc¢ava se privatnom sektoru da predlaze, ali i realizuje projekte, a sama

3% O PSC-u detaljnije u poglavlju 7.3
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premijerka je dala zeleno svetlo za izgradnju tunela izjavom da nema niSta protiv
da se za projekat angazuje privatni kapital, ideje i1 ekspertiza. Sa njom se slozio i
tadasnji lider Francuske, Fransoa Miteran.> Tako je 1981. godine dogovoreno da se
osnuje radna grupa sacinjena od bankarskih eksperata Britanije i Francuske koja ¢e
razmotriti mogucnosti privatnog finansiranja projekta.

Tender je raspisan 1985. godine, a izabrano je reSenje tunela sa zeleznic¢kim
saobrac¢ajem. Ideja o auto-tunelu, za koju je bila vecina javnosti, odbacena je iz
bezbednosnih razloga, a najvecu opoziciju projektu formirale su trajekt-kompanije
koje su strahovale od pada prometa u njihovom poslu. Kompanija koja je dobila
posao bio je francusko-britanski konzorcijum Eurotunnel, saCinjen od britanske
The Channel Tunnel group i francuske France Manche (CTG/FM). Sa britanske
strane, u konzorcijumu su ucestvovale dve banke i pet gradevinskih kompanija, dok
su francuski deo konzorcijuma cinile tri banke i pet gradevinskih kompanija. Pet
britanskih gradevinskih kompanija su povezane u zajednicko preduzece (eng. Joint
venture) pod nazivom Translink Joint Venture, dok je pet francuskih gradevinskih firmi
objedinjeno pod nazivom GIE Transmanche Construction. Obe grupe su povezane
dvonacionalnom projektnom kompanijom TML- TransManche Link.

Ugovor DB (eng. Design-Build) tipa o izgradnji potpisan je izmedu Eurotunnel-a, koji
je bio zaduzen za finansiranje i TMLB-a, ¢iji je zadatak bio da dizajnira i izgradi tunel
do 15. juna 1993.

Osnovano je supervizijsko inzenjersko telo The Maitre d’Oeuvre sa zadatkom
da nadzire i izveStava o toku projekta obe vlade i kreditorske banke. Posao ovog
tela obuhvatao je izveStavanje o radovima TML-a i verifikaciju da li su poslovi u
skladu sa budzetom, vremenskim planom, bezbednosnim standardima, kvalitetom i
performansama zadatim od strane Eurotunnel-a.

Ugovor sa vladama Francuske i Britanije potpisan je marta 1986. godine kao
koncesija na 55 godina, a kasnije je produzen na 65 godina i istice 2052. godine, kada
bi Eurotunnel trebalo da preda ceo projekat u vlasnistvo dvaju zemalja u operativnom
stanju.

Trostruki tunel sa dve pruge, manjim servisnim tunelom izmedu i dva terminala,
dug je 50.5km, od kojih je 37.9km pod morem, na prose¢noj dubini od 40 metara.
Otvoren je 1994. godine i spaja gradi¢ Folkestone u Britaniji i Calais u Francuskoj.
Zahvaljujuéi brzim prugama i tunelu, od Londona do Pariza se stize za 2h i 15min, a
do Brisela za 1h i 50min.

Projekat je zakasnio 12 meseci sa otvaranjem i 19 sa po¢etkom komercijalne upotrebe,
a od procenjenih 4.8 milijardi funti dospeo je do neverovatnih 10.5 milijardi funti
troskova izgradnje. Eurotunnel je postigao neslavan rekord sa najve¢im korporativnim
gubitkom u istoriji Britanije od 925 miliona funti, objavljenim 1995. godine. Sama
kamata na osnovni dug od 9 milijardi funti dostigla je 2 miliona funti dnevno.>” Pre
nego $to je 1 pocelo ubiranje profita od naplate saobracaja obustavljena je isplata
dividendi svim akcionarima kojih je bilo ¢ak 683.000 u 1997. i koji su bili vlasnici
69% kapitala.

5> Ahmad Kreydieh: Risk managment in BOT project financing, Massachusetts institute of technology, 1996, str. 45.
5% Izgradnjom High Speed 1 , brze pruge od Londona do tunela, povecan je broj putnika.

57 BBC news/Business: The Company File Tunnel vision: the Evrotunnel story, 15. March 1999, dostupno na: http://
news.bbc.co.uk/2/hi/business/297115.stm, (pristupljeno 4.7.2012.)
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Usled finansijske katastrofe projekta u ¢ijem je kreditiranju ucestvovalo 225 banaka
iz celog sveta, 1998. godine je napravljeno refinansiranje duga i produzetak koncesije
za 10 godina. Na taj nacin je izmenjena struktura akcija, pa su pojedinacni vlasnici
akcija spali sa 69% na 48% udela u vlasnistvu. Dividende se i dalje nisu isplacivale,
cene akcija Eurotunnel-a na berzi su padale, pa je 2006. doslo i do zvani¢nog bankrota
firme. Naredne godine Rokfelerov Goldman Sacsh kupuje 87% kapitala. Neki u celoj
pri¢i vide smisljeni niz poteza ciji je krajnji cilj budu¢i monopol nad Zeleznicom u
Evropi americkog monopoliste, a ceo projekat tunela kao anglo-americki pokusaj
osvajanja evropskog trzista.>®

lako jedan od najvecih graditeljskih poduhvata 20. veka, tunel ispod Lamansa je sa
finansijske strane fijasko i dobar primer nemoguénosti uspesnog planiranja na duge
staze. Troskovi su potcenjeni, prihodi precenjeni, a nemoguce je bilo predvideti
razvoj trzista decenijama unapred (tzv. low-cost avio kompanije potpuno su preplavile
trziSte jeftinim letovima). U trci za profitom, banke su nadjacale akcionare, kojih je
na desetine hiljada ostalo bez svog novca. Ono $to je pozitivno jeste odsustvo gubitka
novca svih poreskih obveznika, jer drzava nije ucestvovala u finansiranju projekta.
Sre¢na okolnost je i vreme bankrota — danas je uobicajeno da drzave socijalizuju
gubitke privatnih kompanija i banaka, kao $to se desilo u SAD, Francuskoj ili Irskoj
za vreme poslednje finansijske krize, §to dovodi do jo§ dublje krize celog sistema.

4.5 Koncesije

Koncesija je ugovorni odnos izmedu javne vlasti i privatne kompanije. Javna vlast
moze biti drzava, regionalna, lokalna samouprava ili javno preduzece. Javni sektor
se zove davalac koncesije ili koncedent. Sa druge strane je primalac koncesije -
koncesionar. On moze biti fizicko ili pravno lice iz zemlje ili inostranstva. Koncedent
daje koncesionaru pravo da u duzem vremenskom periodu, obi¢no 20-30 godina, vrsi
neku javnu uslugu ili koristi odredeno prirodno bogatstvo ili obavlja drugu delatnost
od opsteg interesa. Za uzvrat, koncesionar placa koncedentu koncesionu naknadu.
Koncesionar snosi potpunu odgovornost za funkcionisanje predmeta koncesije,
ukljucujuéi upravljanje, odrzavanje, menadzment, investicije u popravke i obnovu
postrojenja i eventualno prosirenje predmeta koncesije.

Uslove 1 standarde poslovanja koncesionaru propisuje koncedent. Koncesionar
naplacuje uslugu od krajnjih korisnika. Drzava daje koncesije u oblastima u kojima
nema dovoljno strucnosti i finansija da ih razvija, a koje su od opsteg interesa.
Prednosti koncesija su §to prebacuju odgovornost celog posla na privatni sektor i time
iniciraju zahteve za efikasno$¢u u svim fazama posla. Zato su koncesije atraktivne
u poslovima koji iziskuju velika ulaganja. Koncesije su administrativno kompleksni
poslovi za javni sektor. Zbog toga $to na duzi period omoguéavaju privatnom partneru
monopolski polozaj, zahtevaju strog monitoring. Uspeh koncesije u velikoj meri

% B. Robinson & P. Vatkov: Eurotunnel web blog, dostupno na: http://controversies.msa.ac.uk/blogs/eurotunnel/
finance-3/, (pristupljeno 1.8.2012).

3 Autor ovde upucuje ¢itaoca na knjigu Slavise Tasi¢a Svetska ekonomska kriza — dileme i reSenja, Sl. Glasnik, 2013.
U njoj je na najbolji naCin opisana teorijska i prakti¢na strana finansijskih kriza u svetu.
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zavisi od kvaliteta regulacije od strane javnog sektora, posebno u rezultatu odnosa
izmedu koncesionara i krajnjih korisnika koncesije (tj. profita koncesionara naspram
cene i kvalitata usluge).

Predmeti koncesije mogu biti istrazivanja i eksploatacija ruda i minerala, nafte i gasa,
obnova, izgradnja, odrZavanje i kori§¢enje infrastrukture u svim vrstama saobracaja,
u proizvodnji i prenosu elektricne i toplotne energije i obavljanju komunalnih
delatnosti.®

Koncesije su bile Cest nacin sprovodenja velikih infrastrukturnih poduhvata od
davnina:

*  Koncesije su dodeljivane poznatim osvajac¢ima (Kolumbo, Kabot, Vespuci) za
otkrivanje i zauzimanje prekomorskih teritorija u korist drzave;

« U 17, 18. 1 19. veku privatna preduzeca razvila su infrastrukturu u oblasti
vodosnabdevanja u Francuskoj, Velikoj Britaniji i SAD;

* 1854. data je koncesija za Suecki kanal;

* 1878. data je koncesija za Panamski kanal;

* Na Bliskom i Srednjem istoku davane su koncesije za eksploataciju nafte.
Srbija nema dobra iskustva sa koncesijama u proslosti:

* 1859. godine data je koncesija na 30 godina francuskom drustvu za
eksploataciju rudnika Majdanpek (pet godina kasnije ugovor je raskinut zbog
nepostovanja obaveza od strane koncesionara);

* 1868. sklopljena je nova koncesija za isti predmet na 50 godina, ali je
koncesionar iz Londona odustao 1881. godine;

* 1891. godine data je koncesija na tramvajski saobrac¢aj u Beogradu;

*  1999. godine konzorcijumu RAST (Borovica transport, PIM i Beogradska
banka) dodeljena je na Sest godina koncesija za levu traku autoputa Novi Sad-
Beograd (raskinuta tri godine kasnije).

¢ Od donosenja novog Zakona o koncesijama 2003. godine, od 5 ugovora o
koncesiji raskinuta su Cetiri.

* Krajem 2011. doneSen je nov Zakon o JPP i koncesijama. Do kraja 2019.
godine Komisija za JPP i koncesije odobrila je gotovo 50 koncesija.®!

% Michel Kerf: Concessions for infrastructure, The World Bank, Washington D.C., 1998.

"'Vise o JPP u Srbiji u poglavlju 10. Posebno je pitanje odabira modela JPP. Od 50ak odobrenih koncesionih akata,
svega nekoliko imaju osobine prave koncesije (po duzini ugovora, visini ulaganja i znacaju). Ogromna vecina projekata
uopste ne spadaju u kocesije (prevoz putnika, odvozenje i skupljanje otpada, dimnicarske usluge, farmaceutske
usluge, izgradnja garaze, itd.). Razlog za masovnom upotrebom koncesionog akta pre nego izrade predloga projekta
JPP lezi u ,,rupama‘ u Zakonu o jpp i koncesijama, koje ¢ine izradu koncesionog akta i tendera lakSom nego kada se
odabere forma JPP projekta.

48



4.5.1 Koncesije u Sirem i uZem smislu - koncesije za javne radove i
koncesije za usluge

U delu o istorijatu javnog i privatnog sektora (poglavlje 2.1) ve¢ je pisano o raznim
primerima angazovanja privatnog kapitala za sprovodenje javnih radova. Razvojem
saradnje javnog i privatnog sektora koji je poceo 80-ih godina (o ¢emu je bilo reci u
Uvodu), javili su se i razliciti tipovi ugovornih odnosa, a koncesije su dobile znacenje
u uzem smislu.

U Sirem smislu, svaki ugovor javne vlasti sa privatnim sektorom c¢iji je cilj javno
dobro jeste koncesija. U Sirem smislu se zato koncesijom mogu smatrati i prethodno
opisani tipovi JPP: servisni, menadZerski ugovori i lizing. U sva tri modela privatni
partner dobija od javnog sektora postojecu servisnu uslugu na upravljanje ili pravo
koriS¢enja na vec¢ izgradeni objekat. Ovi modeli ne ukljucuju pocetnu fazu izgradnje
ili nadogradnju infrastrukture, ve¢ samo upravljanje njome i u tome se razlikuju od
koncesije u uzem smislu re¢i. Zato se u terminologiji EU ovakav nacin fransiznog
poslovanja izmedu javnog i privatnog sektora naziva i koncesija za javne usluge, dok
je koncesija o kojoj je ovde re¢ koncesija za javne radove, ili radna koncesija.®

Koncesija u uzem smislu, ili radna koncesija, podrazumeva izgradnju infrastrukturnog
objekta i upravljanje njime. To su koncesije u uzem smislu i BOT modeli. Razlika
izmedu njih je Sto se u BOT modelu gradi potpuno nov objekat, dok u se koncesiji
preuzima postojeca infrastruktura koja se unapreduje, modernizuje i rekonstruise.
Takode jerazlikaiu vlasnistvu: u BOT modelima, za vreme trajanjaugovora, vlasnistvo
nad objektom je privatno, a tek nakon isteka ugovora vrsi se transfer vlasniStva na
javni sektor. U koncesiji je drzava vlasnik sve vreme. Razlika je i u naplati usluge: u
BOT modelu 80-90% usluge moze ekskluzivno kupiti drzava (eng. Offtake purchase),
dok u koncesiji koncesionar naplacuje uslugu od krajnjih korisnika, a drzavi plac¢a
ugovorenu koncesionu naknadu.

4.5.2 Prednosti i nedostaci koncesija

Koncesije su nacin za obezbedivanje priliva kapitala, zaposljavanje i transfer novih
tehnologija. Sastanovistasmanjenjadrzavnihizdataka za ove namenekaoiuposljavanja
radne snage, koncesije imaju pozitivne efekte na razvoj odredenih privrednih grana,
ali se postavlja pitanje zastite rudnog bogatstva i drugih neobnovljivih resursa od
eksploatacije. Koncesije se daju za poslove koji su do juce bili drzavni monopoli, $to
uvodi konkurenciju, snizava troskove i poboljsava efikasnost.

Negativna strana koncesija jeste njihova slozenost i nemoguénost predvidanja,
a samim tim i ugovaranja svih odnosa koji se mogu desiti u dugom periodu. Zbog
fiksnog datuma isteka koncesije, koncesionar ¢e sve manje brinuti o odrzavanju
predmeta koncesije kako se ugovor bude blizio kraju. Zato je vazno da javni sektor
odredi ugovorne odredbe o predaji predmeta koncesije u javno vlasni§tvo nakon isteka
ugovora u operativnom i funkcionalnom stanju.

2 E.R.Yescombe: JPP, nacela politike i financiranje, Mate Zagreb, 2007, str.5
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4.5.3 Primer iz prakse: koncesija za vodosnabdevanje grada Porta Vile,
1994. god.

Port Vila je glavni grad drzave Vanuatu - grupe tropskih ostrva u Koralnom moru,
istocno od Australije. Nalazi se na juznoj obali ostrva Efate. U njemu zivi petina
stanovnika drzave koja broji 44.000 ljudi. Vanuatu je drzava u usponu: broj stanovnika
se povecao za 50% u poslednjoj deceniji, otvoren je medunarodni aerodrom, turizam
je razvijen, kao i1 primamljiva poreska politika (Vanuatu je na mapi tzv. poreskih
rajeva). Upravo zbog naglog rasta broja stanovnika i razvoja turizma, Port Vila je
dobar mikro-primer potrebe javnog sektora za JPP u trenucima kada budzet ne moze
da odgovori zahtevima i potrebama u infrastrukturi. Jedino resenje za vlasti predstavlja
angazovanje privatnog kapitala kroz neku od formi JPP.

Usled naglog porasta broja stanovnika 1 turista, sistem vodosnabdevanja u Porta Vili
pod upravom Departmana za javne radove suocio se sa brojnim problemima. Vlada
nije mogla da pribavi dovoljno sredstava da pokrije operativne troskove. lako se
proizvodnja vode pratila i merila, a cena bila adekvatna, nivo prihoda je bio nizak
i nije omogucavao ni dnevno odrzavanje, a o prosirenjima sistema i modernizaciji
nije bilo govora. Usled propadanja vodovodne mreze usled nedostatka ulaganja
i paralelnog smanjenja kvaliteta ukupnog servisa, javili su se i preneseni negativni
efekti na turizam - gosti iz Australije i Novog Zelanda, navikli na visok standard, nisu
trpeli lose vodosnabdevanje i poseta je pocela da opada, a samim tim i prihodi drzave
od najznacajnijeg resursa za budzet. Osim turizma, pocele su da trpe i druge pratece
industrije od kojih Vanuatu zivi, poljoprivreda i ribolov. Vlada je morala da reaguje i
resi problem pre nego $to nastanu velike kolateralne stete.

Vlada je odlucila da ponudi vodovod na koncesiju privatnom operateru. Svesna svojih
slabih institucionalnih potencijala, Vlada je koncesijom Zelela da privatnom partneru
prepusti menadzment, odrzavanje i investicije u vodosnabdevanju, dok bi zadrzala
vlasnistvo nad vodovodom.

Postavljeni su ciljevi koncesije: poboljsanje kvaliteta vodosnabdevanja, postizanje
samoodrzivosti sistema i usmeravanje subvencija koje su do tada isle u vodovod ka
drugim prioritetima. Nakon detekcije problema i odredivanja modela za reSavanje,
1992. godine raspisan je tender. Kao potencijalni operator izabrana je kompanija
Unelco. Sa podacima o stanju mreze, opreme, strukturi korisnika, potrosnji, brzini
rasta broja potrosaca i raspolozivim resursima, Unelco je izradio tehnicku i finansijsku
studiju izvodljivosti projekta u kojoj su odredeni operativni troSkovi, visina investicija
i prihoda.

Vlada i operator su zapoceli pregovore o klju¢nim stvarima koje uticu na cenu vode:
visini investicijau inicijalnoj fazi poboljSanja sistema i planove daljeg investiranja, ceni
zaduzivanja (visini kamate na kredite) i profitu operatora. Vlada je Zelela da i potrosaci
budu na dobitku, odnosno da ne plate samo oni cenu pobolj$anja vodosnabdevanja.
Tokom pregovora, obe strane su saradivale da bi se dosSlo do strukture cene vode
bazirane na osnovu projektnih troskova, profita i obima prodaje koji bi bio dostupan
potrosac¢ima i istovremeno omogucio operatoru da ispunjava svoje obaveze i ostvari
razuman profit. Vlada je zauzela stav da siromasniji kupci (gradani) placaju manju
cenu, a da cena bude visa za industrijske potrosace. Pregovori su trajali dve godine

9 A.E.Pescual: Case study: The water service concession in Porta Vila, Vanuatu, ADB, 2008.
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i 1994. Unelco je potpisao koncesioni ugovor za vodosnabdevanje Porta Vile sa
trajanjem od 40 godina.

Operator je odgovoran za upravljanje, obnavljanje, osavremenjavanje, odrZzavanje
i proSirenje vodovodne mreze grada. Vlada se obavezala da olakSa pristup novim
podrucjima zbog prosirenja mreze. Cena vode je dobijena na osnovu formule koja
reflektuje povecanje osnovnih troskova. Ukupne investicije tokom koncesionog
ugovora planirane su u iznosu od 11.6 miliona $, dok je u prvih 5 godina planirano
ulaganje od 580.000$ po godini. Ugovor precizira garancije operatora za kvalitet
i kvantitet vode, pritisak u mrezi i kontinuitet vodosnabdevanja. Neispunjavanje
kriterijuma povlaci penale koje je operator u obavezi da plati drzavi koja ostaje
vlasnik vodovoda. Po isteku ugovora drzava preuzima vodovod ili se pravi novi
ugovor. Napravljen je sistem monitoringa operatorovih aktivnosti od strane drzave.
Performanse vodosnabdevanja kontrolise Vlada analizirajuci periodi¢ne tehnicke i
finansijske izvestaje koje je operator u obavezi da dostavi.

Nakon 10 godina koncesije vidljivi su rezultati: nema prekida u vodosnabdevanju
kao pre koncesije i voda je dostupna svima 24h dnevno. Gubici u mrezi smanjeni su
sa 50% na 23%. Godi$nji gubitak iz 1991. godine od 440.000$ presao je u dobit od
12.000$ u 2000. godini. Zahvaljujuci priznanju i svesti vlasti da nije sposobna da vodi
posao vodosnabdevanja, zatim dobro dizajniranom ugovoru kreiranom da zadovolji
i operatora 1 potrosaCe uz jasne standarde vodosnabdevanja i na kraju odabirom
adekvatnog koncesionara, Vlada Vanuatua uspela je da poboljsa veoma vazan javni
servis, da oslobodi budzet dela pritiska, da ta sredstva preusmeri u razvoj drugih
sektora i da poboljsa infrastrukturu za razvoj turizma, poljoprivrede i ribolova, kao i
zivot svih gradana uopste.

Na primeru ove koncesije mogu se videti sve dobre strane JPP kao modela saradnje
javnog i privatnog sektora u razvoju infrastrukture.

4.6 Britanski model JPP- Inicijativa za privatno finansiranje (eng. PFI)

Britanija je medu prvima pocela da primenjuje JPP kroz specificnu formu, poznatu
po skracenici PFI. Inicijativa za privatno finansiranje (eng. Private Finance
Initiative) predstavlja dugoro¢ni ugovor izmedu javnog i privatnog partnera u kojem
je odgovornost i rizik projektovanja, izgradnje, finansiranja, odrzavanja i (ne uvek)
upravljanja na strani privatne kompanije, ali po kriterijumima zadatim od strane
javnog sektora. Javni sektor placa privatnom partneru naknadu za koris¢enje tokom
ugovora koji je obi¢no na 20-30 godina. Kao $to se moze videti, PFI je isto §to i DBFO
model JPP, a takode ima dosta sli¢nosti sa koncesionim modelom. Razlika se javlja
u vlasnistvu, jer je u PFI modelu vlasnik postrojenja tokom trajanja ugovora privatni
sektor, dok je kod koncesije i DBFO modela vlasnistvo javno.

PFI projekti u Britaniji su raznorodni. Pokrivaju tradicionalne javne usluge (Skole,
bolnice, zatvore, policijske 1 vatrogasne stanice, javne stanove, postrojenja za
preradu otpada i sl.), transportnu infrastrukturu, vojnu opremu i pomoc¢ne sisteme,
IT i rekreativne centre. Najkrupnija PFI ulaganja su u transportnim projektima:
modernizacija londonskog metroa je najveci PFI ugovor dosad, Sirenje mreze puteva,
mostova, takode i vojni projekti (za dopunjavanje gorivom u vazduhu, servisiranje
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aerodroma i trenazne letove) imaju visoke uloge. Najveci transportni projekat je
CTRL (eng. The Channel Tunnel Rail Link).*

Praksa je pokazala da se dve tre¢ine PFI projekata zavr$ava u ugovorenom roku i
bez dodatnih troskova za javni sektor, dok se manje od trecine tradicionalno javno
finansiranih projekata zavrsi na vreme i bez dodatnih troSkova i probijanja planiranog
budzeta. Nezavisne studije procenjuju da PFI model u odnosu na javno finansiranje
Stedi oko 17% novca.®

4.6.1 Poreklo PFI

Prve inicijative za privatnim finansiranjem investicija u javnom sektoru u Britaniji
datiraju s pocetka 80-ih godina. One su deo politike vlade Margaret Tacer, Ciji je
cilj bio smanjenje uloge javnog sektora u ekonomiji. Ovi predlozi bili su motivisani
prvenstveno Zeljom pojedinih javnih preduzeca i lokalnih samouprava da premoste
budzetska ogranicenja centralnih vlasti. Prva pravila doneta su 1981, a zahtevala su
da projekti u javnom sektoru mogu biti privatno finansirani jedino ako su na taj naéin
efektivniji od javnog finansiranja, ali da i dalje ostaju deo javne potros$nje. Radi se
o takozvanim Rajrijevim pravilima (eng. Ryrie-Rules). Ime su dobila 1981, po Seru
Vilijemu Rajriju (eng. Sir William Ryrie), predsedavaju¢em Nacionalnog saveta za
ekonomski razvoj (eng. National Economic Development Council - NEDC) i kasnijeg
Drugog stalnog sekretara Ministarstva finansija Britanije.

Rajrijeva pravila kazu da:

¢ Odluke o obezbedivanju sredstava za investicije treba da budu donesene u
uslovima fer nadmetanja sa privatnim zajmodavcima; svaka veza sa javnim
sektorom, vladinim garancijama, obavezama ili monopolskim polozajem
vlasti ne sme rezultirati aranzmanom u kojem se investitoru nudi stepen
sigurnosti veéi nego $to ga ima u privatnom projektu.

»  Takvi projekti bi trebalo da donesu korist u smislu vece efikasnosti i profita
od dodatnih investicija, srazmerno ceni zaduzivanja na finansijskom trzistu.*

Ubrzo se pokazalo da su Rajrijeva pravila prepreka privatnom finasiranju, pa je
usledilo ublazavanje 1988, kada su zapocele privatizacije nacionalizovanih industrija
i prve forme JPP, servisni ugovori i meSovito finansiranje. Novina je u uvodenju dva
osnovna principa:

Privatno finansiranje moze biti u sluaju da nudi nize troskove;

Privatno finansirani projekti u javnom sektoru mogu se uzeti u obzir od strane Vlade
tako da moraju biti deo planiranih rashoda.®’

% CTRL je super brza pruga duzine 108km i brzine do 300km/h koja spaja London i tunel ispod La Mansa.

% James Edwin Kee and John Forrer: Private Finance Initiative—The Theory behind the Practice, Prepared for
presentation by James Edwin Kee at the 14th Annual Conference of the Association for Budgeting and Financial
Management, October 10-12, 2002, Kansas City, Missouri

(http://www.google.rs/url ?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=3 &ved=0CCOQFjAC&url=http%3 A%2F%-
2Funpanl.un.org%2Fintradoc%2Fgroups%2Fpublic%2Fdocuments%2Faspa%2Funpan005912.pdf&ei=V28xVPr-
3J6ne7Aaz4lH4BQ&usg=AFQjCNGmiGPMozBpwmgctx9AmSzEGF3w&sig2=EvH50MaJD9fqe8Cg3mktIg&b-
vm=bv.76802529,d.ZGU)

% Grahame Allen: PFI, House of Commons Library, 2001, str. 13.
7 1bid, str. 14.
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Nakon prvog talasa labavljenja odnosa drzave prema privatnom kapitalu, Rajrijeva
pravila su napustena 1989. godine. U govoru pred ¢lanovima Instituta direktora (eng.
Institute of Directors)® , tada$nji Glavni sekretar Ministarstva finansija Britanije,
DzZon Mejdzer (eng. John Major) formalno je ukinuo Rajrijeva pravila kao zastarela i
promovisao veéu ulogu privatnog finansiranja u poslovima javne infrastrukture.

4.6.2 Uvodenje PFI 1992. godine

Medutim, upliv privatnog kapitala i pored toga nije iSao lako. Da bi se prevazisao
rastuc¢i problem odlaganja javnih investicija i sve viSih troSkova odrzavanja socijalne
i ekonomske infrastrukture, 1992. godine pokrenuta je inicijativa za privatno
finansiranje (eng. Private Finance Initiative - PF1).%° Nimalo slu¢ajno, na vlasti su bili
konzervativci, a premijer je bio Dzon MejdzZer. Tadasnji kancelar’” Norman Lamont je
u izvestaju Parlamentu 1992. (tzv. Autumn statement)’" dao zeleno svetlo privatnom
sektoru u javnim poslovima:

U proslosti, Vlada je bila spremna da odobri privatne projekte jedino nakon njihovog
poredenja sa slicnim projektima u javnoj izvedbi. Takav nacin se primenjivao cak i
onda kada javni sektor nije uradio nijedan projekat sa kojim bi se moglo porediti
potencijalno ucesce privatnog projekta. Odlucio sam da ukinem ovo pravilo. Ubuduce,
svaki profitabilni privatno finansirani projekat ¢e biti omogucen.

Drugo, Viada je isuvise cesto u proslosti tretirala predlozene projekte ili kao iskljucivo
privatne ili javne. Od sada, Vlada ce aktivno podrzavati zajednicka ulaganja sa
privatnim sektoro, tamo gde ona ukljucuju razuman prenos rizika privatnom sektoru.

Trece, dopusticemo vecéu upotrebu lizinga tamo gde je to isplativo. Dokle god je rizik
na privatnom sektoru, javne ustanove ¢e moci da sklapaju lizing aranzmane tako da
se naknada za lizing racuna kao rashod bez umanjenja njihovih kapitalnih budzeta.”

Ocekivani priliv PFI projekata je izostao. Odgovor vlasti bilo je osnivanje agencija
koje bi promovisale PFI Semu, a zatim i donoSenje univerzalnih pravila za testiranje
privatnih partnera. Porast PFI projekata poceo je 1995, uprkos suvise komplikovanim
procedurama za testiranje projekata koje je ustanovila vlada i koje su dovele do
kasnjenja kako PFI, tako i javnih projekata.

4.6.3 PFI za vreme laburista (od 1997. godine)
lako su kritikovali PFI dok su bili opozicija, od 1997, kada su dosli na vlast, laburisti

su preuzeli PFI inicijativu i nastavili njen razvoj. Za pocetak su najavili ukidanje
komplikovane provere vrednosti za novac (eng. Value for Money) PFI projekata.”

% JoD je osnovan 1903. u Pall Mall ulici u Londonu da bi postavio i promovisao standarde rada direktora kompanija,
danas broji preko 40.000 ¢lanova.

% International Monetary Fund: Public-private partnerships; 2004, str. 36

70U Britaniji je kancelar ekvivalent ministru finansija, pun naziv je Chanchellor of the Exchequer (kancelar drzavne
blagajne/ministarstva finansija) i predstavlja najuticajniju poziciju izvr$ne vlasti posle premijera. Interesantno je da u
istoriji Britanije jedino na tom mestu jo$ uvek nije bila zena.

"I'U Britaniji, the Autumn Statement, the Summer Statement i the Pre-Budget Report su izvestaji koje HM Treasury
(ekvivalent ministarstvu finansija) podnosi svake godine Parlamentu. Sadrzi ekonomske i budzetske projekcije.

> Autumn Statement, HC Deb 12 November 1992, vol. 213 ¢998, dostupno na: http://hansard.millbanksystems.com/
commons/1992/nov/12/autumn-statement, (pristupljeno 12.12.2013.)

3 HM Treasury: Paymaster General announces kick-start to PFI (Public/Private partnerships) - Review of Private
Finance Machinery - End of Universal Testing, News release 41/97, 8 May 1997.
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Oformljeno je Odeljenje za PFI pri ministarstvu finansija (eng. PFI Treasury Task
force), da bi se pojacala ekspertiza javnog sektora u PFI projektima, ugovaranju i
proceni vrednosti za novac. Objavljeno je mnosStvo vodica, tehnickih uputstava,
studija slucaja, principa PFI politika i uputstava za javne nabavke.

Nakon dve godine, Task force je zamenjen novim telom - Partnerstvo Ujedinjenog
kraljevstva (eng. Partnership UK), koje je pocelo sa radom 2000. godine. Partnership
UK saraduje i sa javnim i privatnim sektorom u sprovodenju JPP, olakSavajuci procese
planiranja, pregovaranja i implementacije ugovora. Njime upravlja bord direktora iz
javnog i privatnog sektora. Od marta 2001, Partnership UK postaje i sam JPP sa 51%
privatnog vlasnistva.

Paralelno sa Partnership UK, 2000. godine osniva se i Vladina kancelarija za trgovinu
(eng. Office of Government Commerce - OGC), Cija je uloga unapredenje postupka
javnih nabavkiu javnom sektoru. U sklopu OGC radi Odeljenje za privatno finansiranje
(eng. Private finance unit), koje ima za cilj razvoj i promociju PFI politike u javnom
sektoru.

4.6.4 PFI posle 2000. godine

PFI dostizu vrhunac 2000, a do 2005. udeo PFI investicija u odnosu na ukupne javne
investicije ostao je na nivou od oko 11%. Do 2012. godine preko 700 projekata je
zapoceto, a finansijski su zatvoreni projekti u vrednosti od 54.7 milijardi funti.”

Poslednjih godina PFI projekti su u padu ispod 10% od ukupnih investicija vlade
u infrastrukturu, tako da je u fiskalnoj 2011/12 godini od ukupnih 26.7 milijardi
investicija, PFI ucestvuje sa realizovane 2.1 milijarde funti, odnosno 7.8%.

Poslednji podaci do 2019. godine bice prikazani u poglavlju 10, koje govori o
trenutnom stanju JPP trziSta u Evropi.

4.6.5 Struktura PFI projekta

Kao $to je re¢eno, PFI projekat je dugoro¢ni ugovorni aranzman u kojem je privatni
partner odgovoran za rizik projektovanja, izgradnje, finansiranja, odrzavanja i u
nekim slu¢ajevima i upravljanja odredenim objektom javnog sektora (Skola, put,
bolnica i sl.) po specifikacijama koje zadaje javni sektor. Javni sektor se obavezuje na
placanje unitarne naknade privatnom partneru za koriS¢enje objekta od trenutka kada
je spreman za pustanje u rad pa do isteka ugovora koji traju obi¢no 20-30 godina.

Privatni partner osniva posebnu firmu - projektnu kompaniju za posebne namene,
ili drustvo posebne namene (DPN), kako se kod nas prevodi izvorni engleski naziv
Special Purpose Vihacle - SPV. SPV se zaduzuje i preko njega se finansira projekat.
SPV pravi ugovore sa tre¢im stranama (podizvodaci) za poslove izvodenja radova i
rukovodenja servisnom uslugom koja se vr$i za javni sektor.

PFI finansiranje pociva na 85-93% duga, dok ostatak predstavlja kapital.

" HM Treasury: 4 new approach to PPP, 2012, str: 16.
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Sledeca tabela pokazuje osnovnu Semu PFI modela:

poa

Tabela 3. Sema PFI modela
Javni
partner
obezbeduje placanje
objekte i usluge {ugovorena naknada)
i kapital i
nadredeni dug podredeni dug
Banke ili investitori Projektna UIa%aEi
uobveznice | kompanija . kapitala
servisiranje duga dividende |
servisiranje
podredenog duga
gradi objekat i L
obezbeduje placanje
odriavanje i usluge

Ugovaraéi

Izvor: HM Treasury: Reform of the PFI, 2011, str. 21

55



Sledeca tabela pokazuje paralelne osobine tradicionalne javne nabavke i PFI modela

u infrastrukturnim ulaganjima u Britaniji.

Tabela 4. Relacije tradicionalnog i PFI modela javne nabavke infrastrukturnih

usluga

Tradicionalna javna nabavka

Uobicajeni kratkoro¢ni ugovor za
projektovanje i izgradnju.

Uslovi su bazirani na inputima -
ulaznim specifikacijama.

Javni sektor snosi konstrukcioni i
finansijski rizik (kasnjenje radova i
povecanje troSkova).

Javni sektor pla¢a uvecanje troskova
izgradnje, odrZavanja i operativne
troskove.

Projekat finansira javni sektor iz
budzeta.

Javni sektor kreditira projekat emisijom
drzavnih obveznica na bazi portfolija.

Operativni trosak i cena odrZzavanja nisu
povezani sa performansama projekta.

Odrzavanje nije prioritet i vrlo mali
broj javnih vlasti ulaze u kvalitetno
odrzavanje.

PFI

Dugoroc¢ni ugovor (20-30 god.),
integrisano projektovanje, izgradnja,
finansiranje i ponekad odrzavanje
objekta.

Uslovi su bazirani na outputima -
izlaznim specifikacijama i maksimizaciji
inovacija privatnog sektora.

Rizik izgradnje i povecanja troskova
su na privatnom sektoru, $to motivise
postovanje ugovora.

Svi troskovi su ukljuceni u jedinstvenu
naknadu koja je fiksna tokom ugovora

i nije naplativa dok se ne zavrsi
izgradnja i ne poc¢ne isporuka usluge po
dogovorenim standardima.

Privatni sektor finansira projekat
zaduzivanjem, a dug vraca tokom
trajanja ugovora.

Kreditiranje je na bazi projektnog
finansiranja.

Jedinstvena naknada koju javni sektor
placa privatnom povezana je sa zadatim
performansama i moze biti umanjena ili
obustavljena.

Privatni partner je prinuden da odrzava
servis da bi mogao da ispuni zadate
izlazne preformanse — outpute, uz sto
nizi trosak.

Izvor: HM Treasury: Reform of the PFI, 2011, str. 18
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Jedna od najvaznijih razlika izmedu konvencionalnih javnih projekata i PFI modela
jeste nacin placanja troskova projekta. U tradicionalnom javnom projektu vlada placa
unapred, sledeci troSkove konstrukcije, a zatim i odrzavanja. U PFI modelu vlada
ne placa konstrukcioni deo projekta, a nakon zapo€injanja servisa izvrSava unitarno
ugovoreno godiSnje ili polugodisnje placanje privatnom partneru za isporucenu
uslugu.

4.6.6 KnjiZenje i budzetiranje PFI projekata

Knjizenje PFI projekata u Britaniji regulisano je od 1995. godine Evropskim
racunovodstvenim sistemom (eng. Europian System of Accounts 1995 - ESA95).
ESA9S5 primenjuju sve ¢lanice EU, a zadaje ga Eurostat.

Primenu ESA95 knjigovodstvenih standarda za javni sektor u Britaniji reguliSe
Uputstvo o vladinom deficitu i dugu (eng. The Manual on Government Deficit and
Debt - MGDD). MGDD daje smernice o odnosu rizika izgradnje, traznje i dostupnosti
javne usluge u cilju odredivanja nacina knjizenja projekta u budzetu javnog sektora.

Ako javni sektor snosi rizik izgradnje, projekat je deo rashodne strane budzeta. U PFI
modelu su rizik izgradnje, nekad i rizik traznje i dostupnosti javne usluge na strani
privatnog sektora i projekat tada ne ulazi u budzetske rashode. Medutim, u varijanti
kada rizik izgradnje snosi privatni sektor, a rizik traznje i dostupnosti javne usluge
javni sektor, tada projekat ulazi u rashodnu stranu budzeta javnog sektora.

Vladina ministarstva su odgovorna za klasifikaciju projekata u okviru svojih budzeta.
Budzeti ministarstava baziraju se na Internacionalnim standardima finansijskog
izvestavanja (eng. International Financial Reporting Standards - IFRS) koji odreduju
tretman projekata odredujuéi koja partija kontroliSe predmet projekta. Vlada je
objavila dokument zbirnih vladinih racuna (eng. Whole of Government Accounts -
WGA) koji prikazuje PFI obaveze u skladu sa IFRS. WGA prikazuje da je trenutni zbir
PFI obaveza u buduénosti 144.6 milijardi funti.”

Ministarstva imaju odvojene budzete za resornu i kapitalnu potrosnju. Resorna
potrosnja podrazumeva tekucu potrosnju kao sto su plate ili teku¢e nabavke. Kapitalna
potrosnja podrazumeva nove investicije.

Ako projekat ulazi u budzet tada se kapitalna vrednost projekta (dug koji je potreban
da bi se realizovao projekat) knjizi kao kapitalni troSak u prvoj godini operativnosti
projekta, a kamata, servis i gubici (depricijacija) knjize se kao resorna potrosnja svake
godine kada se izvr$i unitarno plac¢anje privatnom partneru.

Ako projekat ne ulazi u budzet, tada nema uticaja na budzet za kapitalnu potro$nju
ministarstva u prvoj godini operativnosti projekta. Celokupna unitarna placanja
(kamate, servis i otplata duga) knjize se kao resorni troSak svake godine. Oko 85%
PFI projekata knjizeni su van budzeta pod ESA95 pravilimA.”® Da bi osigurali
transparentnost, britansko ministarstvo finansija (eng. HM Treasury) redovno
objavljuje procenjenu vrednost buducih unitarnih placanja za sve potpisane PFI
ugovore.

> Podatak je za 2011. godinu, HM Treasury: Reform of the PFI, 2011, str. 20
7 Tbid.
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Sledeca tabela prikazuje procenu ministarstva finansija iz decembra 2012. Procena
ukljucuje vrednost ugovora i projektovanu oc¢ekivanu inflaciju.

Tabela 5.Buduée obaveze javnog sektora u PFI aranZmanima u UK od 2012-2050

Procena buduéih ukupnih trofkova ugovorenih PFI projekata { nominalni nediskontovani iznosi)

12

-
=]

Ukupni troskovi u milijardama funti,

Izvor: HM Treasury: Reform of the PFI, 2011, str. 21

4.6.7 Negativna strana PFI

PFI model u Britaniji uzeo je maha jer je vladama omogucavao velike investicije
u projekte koji uzivaju podrsku birackog tela (Skole, bolnice i sl.), prividno bez
ulaganja 1 startnih opterecenja po budzet zahvaljujuéi kreativhom racunovodstvu
ministarstva finansija koje je od pocetka usvojilo pravilo da vrednost PFI obaveza ne
ulazi u rashodnu stranu budZeta i samim tim ne uvecava deficit. Na taj nacin su vlasti
reklamirale svoju toboznju brigu za birac¢e, medutim, stvarna cena PFI projekata je
saCekala buduce vlade i generacije.

Prve znake uzbune dali su sindikati pocetkom 21. veka, upozoravaju¢i na dramatican
rast duga drzave prema privatnim kompanijama u PFI aranzmanima. Nezavisna
analiza koju je sproveo poznati britanski list Dnevni telegraf (eng. Daily Telegraph) u
januaru 2011, pokazala je da ¢e mladi koji su se zaposlili te godine morati da placaju
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dugove vladinih PFI projekata do svoje 70 godine.” Samo u 2011, obaveze vlade
za PFI projekte dostigle su 8.6 milijardi funti, dok je totalni dug 121.4 milijarde za
projekte Cija je stvarna vrednost samo 52.9 milijardi. Otkriveni su brojni primeri
Stetnih ugovora na lokalnom nivou koji su obavezivali vlasti da pla¢aju skupe usluge
keteringa, ¢is¢enja i odrzavanja. U jednoj Skoli izgradenoj pod PFI ugovorom, obi¢na
zamena utikaca kostala je poreske obveznike neverovatnih 320 funti.”

Ministar zdravlja u vladi laburista, Endi Burnam (eng. Andy Burnham), koji je bio
direktor za 221 PFI projekat, priznao je 2010: Pravili smo greske. Ne branim prevelik
broj PFI ugovora koje smo potpisali.” Privatni partneri u PFI ugovorima ubiraju
enormne profite, koji dostizu preko 70% zarade. Pozadina postaje jo$ jasnija kada
se uzme primer potpuno nepoznate lokalne firme Innisfree, koja zaposljava svega
14 ljudi, a istovremeno je najve¢i PFI ugovara¢ koji u vlasniStvu ili suvlasnistvu
poseduje 269 skola i 28 bolnica pod PFI ugovorima. Marza Innisfree u 2010. bila
je ¢ak 53%. Ako je po FTSE 100 indeksu® prose¢na zarada 100 najboljih firmi koje
trguju akcijama na londonskoj berzi 6%, jasno je da PFI model krije u sebi veliki
problem. Bolnica u Brumliju (eng. Bromley) u juznom Londonu kostate poreske
obveznike nakon isteka PFI ugovora 1.2 milijarde funti, ¢ak 10 puta viSe nego §to je
realna cena izgradnje. No¢ u stanovima za vojne sluzbenike (kada bude ispla¢en PFI
ugovor), kostac¢e drzavu vise nego da ih je smestila da zive u Park Lane Hilton hotelu
u Londonu. U Belfastu je $kola izgradena po PFI modelu zatvorena posle 7 godina, ali
¢e se placati i narednih 16 godina 370.000 funti godiSnje.

Londonski list Gardijan (eng. The Guardian) u julu 2012. navodi da ¢e PFI obaveze
do 2017-18 narasti do 10 milijardi godisnje, a da je ukupan dug za sve potpisane
ugovore zastrasujuc¢ih 300 milijardi funti i plac¢ace se do 2050. Gardijan navodi da je
do jula 2012. potpisano 717 PFI ugovora ¢ija je kapitalna vrednost 54.7 milijardi, ali
¢e decenijama unapred Britanci platiti jo$ dodatnih 246.3 milijarde privatnim firmama,
¢ime je ukupan troSak PFI modela 301 milijarda funti. Najvise kritika upuceno je losoj
vrednosti za novac projekata u poredenju sa troskom koji bi bio napravljen da je sama
vlada pozajmljivala novac za iste projekte.

Ministarstvo finansija odgovorilo je na brojne kritike sindikata i medija da ¢e ubrzo
ponuditi fundamentalnu reviziju PF1 Seme, da su ministri prepoznali brigu o PFI i da
ve¢ deluju u pravcu usteda, navela je PR HM Treasury.?' Istovremeno je potpisano
novih 39 ugovora vrednih 5.36 milijardi od strane istih ministara koji su kritikovali
PFI dok su bili u opoziciji.

Gardijan daje Sematski prikaz troskova PFI u kom se jasno vidi razlika realne vrednosti
investicija i njihove cene nakon zavrsetka ugovora.

" Daily Telegraph: Private Finance Initiative: where did all go wrong?, broj od 22.9.2011.

8 Daily Telegraph: Private Finance Initiative: where did all go wrong?, broj od 22.9.2011.
" Ibid.

8 Indeks 100 firmi sa najvi$im prometom akcija na londonskoj berzi.

81 The Guardian: PFI will ultimately cost £300bn, broj od 5.7.2012.
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Tabela 6. Stvarni troSak PFI modela u Britaniji od 1996-2050

Ukupna otplata u milijardama funti

8,000
6,000
4,000
2,000 IIlI
. _IIIII Illllln

1996-97 2009-10 2019-20 2029-30 2039-40 2049-50
Ministarstvo Ministarstvo Sva
zdravlja obrazovanja ministarstva

Ukupna
otplata

£79,157.3m

Ekulfnla £54,712.1m
apitalna

1.rn=_?1:lnn5t £29.463.7m

£i1, 614 jm 7731 1|n.

Izvor: HM Treasury: Reform of the PFI, 2011, str. 21

PFI Sema i nakon promene vlasti 2010. ne prestaje, pa oni koji su bili opozicija i
kritikovali prethodnu vladu, nastavljaju po starom. Margaret Hodz (eng. Margaret
Hodge), predsednik Odbora za javnu potros$nju (eng. Commons Public Accounts
Committee)* najbolje je definisala situaciju sa PFI projektima u Britaniji: Ironija je
da smo privatizovali zgrade, a nacionalizovali dug. To je suludo.%

4.6.8 PF2 - pokusaj reforme PFI

U decembru 2012, Dzordz Ozborn (eng. George Osborne), ministar finansija
konzervativne vlade (koja je i uvela PFI 1992. i koja je na vlasti u Britaniji od 2010.),

obelodanio je novi model - PF2, ¢iji je cilj da se ublaze negativni efekti PFI Seme za
¢ije neuspehe se, o¢ekivano, krive laburisti.

82 Odbor za javnu potro$nju je telo Donjeg doma britanskog parlamenta, ¢ija je uloga kontrola trosenja budzeta.
8 The Guardian: PFI will ultimately cost £300bn, broj od 5.7.2012.
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Novine su da ¢e ubuduce javni sektor imati do 49% udela u PFI ugovorima (20% c¢e
biti uobicajeno) i postavljenog direktora u bordu svakog projekta. Na ovaj nacin se
ocekuje da ¢e poreski obveznici dobiti moguénost da ucestvuju u profitu projekata.
Druga inovacija je da ¢e svaki projekat morati da predaje godiSnji finansijski izvestaj,
a ministarstvo finansija ukupni izvestaj finansijskih obaveza PFI projekata. Najavljuje
se 1 ubrzavanje tenderske procedure (koja je do sada trajala i do 5 godina) na rok od
18 meseci. Ugovori ¢e takode biti manji, jednostavniji i sa smanjenjem uces¢a duga u
projektu sa 90% na 80%. Iskljucuje se mogucnost ugovaranja lakih servisnih usluga
(eng. Soft facility management) kao $to je ketering, ¢is¢enje, obezbedenje, IT 1 sl.
Ministarstvo je odolelo pritisku da uvede klauzulu po kQ]Q] bi se kaznjavali investitori
koji prodaju objekte pre isteka ugovora. Do sada je ve¢ pocelo reugovaranje, ¢ime su
obaveze smanjene za 2.5 milijarde funti (milijarda vi$e od planiranog).®

U dokumentu Novi pristup JPP (eng. A new approach to PPP) iz decembra 2012, HM
Treasury priznaje i navodi 5 slabosti dosadasnje PFI prakse®’:

»  PFI tenderski proces je Cesto bio suvise spor i skup i za javni i privatni sektor.
To je dovodilo do uvecanja troSkova i smanjenja isplativosti projekta za
poreske obveznike.

*  PFI ugovori nisu bili dovoljno fleksibilni tokom operativnog perioda, tako da
je uvodenje izmena da bi se ispunili servisni zahtevi javnog sektora bilo tesko.

* Nedovoljna je bila transparentnost prema poreskim obveznicima i po pitanju
buducih obaveza javnog sektora i po pitanju prihoda privatnih partnera.

»  Transfer prevelikog obima rizika prema privatnom partneru rezultirao je visim
cenama PFI aranzmana ka javnom sektoru.

» Ulagaci kapitala u PFI projekte su ostvarili ekstra-profit, Sto je dovelo do
zabrinutosti o vrednosti za novac projekata.

Zbog navedenih razloga, deSavalo se da PFI aranZmani bivaju upotrebljavani u
slucajevima kada ne nude dovoljnu vrednost za novac (eng. Value for Money-ViM).
Dokument prakti¢no optuzuje prethodnu vladu da je kreditnom politikom podsticala
PFI, ali da nije adekvatno procenjivala njihovu VIM.* Prethodna vlada se optuzuje za
loSe budZzetiranje i procenu vrednosti za novac, kao i za lose odluke ministarstava u
pokretanju PFI projekata koji su ugovarani u sektorima gde nije postojala sigurnost u
buducoj traznji za servisnom uslugom ili gde je bilo nemoguce proceniti traznju usled
brzog tehnoloskog razvoja.

Da bi se ispravile greske iz proslosti vezane za lose procene vrednosti za novac
projekata Vlada je objavila u decembru 2011. javni poziv, (eng. Call for Evidence)
svim zainteresovanim partijama da iznesu predloge za reformu PFI aranzmana.
Poziv j je zatvoren u februaru 2012. Cilj je da se razvije novi pristup PFI projektima
koji pociva na ekspertizi koja bi omogucila bolji polozaj javnog sektora u buduc¢im
infrastrukturnim investicijama i javnim servisima. Pristiglo je 139 predloga investitora,
konsalting agencija, pruzaoca usluga, sindikata, stru¢ne javnosti i gradana.®’

Predlozi se slazu u slede¢im poboljSanjima:

8 BBC News: PFI becomes less private, broj od 3.12.2012.
8 HM Treasury: 4 new approach to PPP,2012.

8 Ibid. str. 6

87 Ibid. str.26
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* Bolja vrednost za novac u finansiranju projekata;

«  Siri model finansiranja da bi se poboljsala konkurencija i smanjile kamate
zajmodavaca;

e Alternativni pristupi finansiranju duga koji bi smanjili ograni¢ene kapacitete
trzista kapitala;

»  Veca transparentnost finansijskih obaveza drzave u PFI projektima i prihodima
investitora;

» Ubrzavanje i pojeftinjenje tenderskog procesa;
*  Veca fleksibilnost u obezbedivanju servisa u dugoro¢nim ugovorima;
*  Veca transparentnost u kreiranju i upravljanju fondom projekta i

* Boljaalokacija rizika izmedu javnog i privatnog sektora da bi rizici bili predati
onoj partiji koja najbolje moze da upravlja datim rizikom.

Kao odgovor na pristigle sugestije,Vlada je u istom dokumentu saopstila da je ve¢
preduzela izvesne korake kako bi pokazala da brine o PFI i kako bi odgovorila na
skorasnje promene u ekonomskom okruzenju:*

* Objavljen je celokupan vladin racun (eng. Whole of Government Accounts),
kako bi se poboljsala transparentnost PFI obaveza;

*  Pokrenut je operativni program PFI usteda (eng. Operational PFI Savings
Programme) u cilju poboljSanja finansijske efektivnosti, vrednosti za novac i
transparentnosti PFI projekata;

*  Novi projekti moraju biti dodatno pregledani u cilju jace kontrole.

Da bi se prilagodila trenutnim ogranicenjima na trziStu zaduzivanja, Vlada je
objavila niz inicijativa. One obuhvataju drzavne garancije za PFI projekte garancije
za ulaganja u socijalno stanovanje, osnivanje Green Investment Bank i potp1s1vanJe
niza memoranduma o razumevanju sa institucionalnim investitorima, penzionim
fondovima i kreditorima.

PF2 reforma podrazumeva izmene i poboljsanja u dosadasnjoj PFI praksi. Vlada je
predstavila plan unapredenja PFI aranzmana u slede¢im segmentima:

Kapital: Da bi podstakla partnerstvo javnog i privatnog sektora Vlada ce:
*  Delovati kao manjinski koinvestitor u PF2 projektima;

»  Za projekte koji su u tokuce se sprovesti dodatni konkursi za finansiranje da
bi se privukli dugorocni investitori kojima ¢e se zauzvrat ponuditi deo profita.

Ubrzanje procedura: Da bi tenderski proces postao jeftiniji i brzi, Vlada ce:

»  Poboljsati kapacitete u sektoru javnih nabavki, Vlada ¢e podrzati Infrastructure
UK 1 odeljenja ministarstava za javne nabavke;

o Skratice tenderski proces od raspisivanja do odabira najpovoljnijeg ponudaca
na 18 meseci, osim u slucaju produzenja koji moze da odobri glavni sekretar
ministarstva finansija;

8 HM Treasury: 4 new approach to PPP, 2012.
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* Predstavice se standardizovana i efikasna pravila PF2 modela javnih nabavki
uz savremeni paket tenderske dokumentacije;

* Pojacace se kontrola pripreme projekata uvodenjem dodatnih kontrola
ministarstva finansija u pred-tenderskoj fazi.

Fleksibilna servisna isporuka: Da bi se unapredila fleksibilnost, transparentnost i
efikasnost servisa, Vlada ¢e:

»  Ukinuti u projektima tzv. lake servise (ketering, ¢is¢enje i sl.);

*  Organinarucioca servisa imace diskreciono pravo da ukljuce izvesne aktivnosti
na odrzavanju servisne usluge. To ¢e omoguciti dodatnu fleksibilnost da se
dodaju ili uklone odredeni segmenti servisa i nakon zapocinjanja operatvne
faze ugovora;

*  Bice transparentniji uvid u podelu profita;
» Uvesce se periodi¢ni izvestaji o isporuci servisne usluge.

Veca transparentnost: Da bi izmenilo dosadasnji odnos prema transparentnosti PFI
projekata, Vlada ce:

»  Uvesti potpunu kontrolu svih ugovornih obaveza u PFI projektima koje nisu
ulazile u rashodnu stranu budzeta;

*  Privatni partneri ¢e biti u obavezi da dostave uvid u prihode od projekta;

* Objavljivace se godiSnji izvestaj sa detaljnim projektnim i finansijskim
informacijama svih projekata u kojima Vlada ima udeo u kapitalu;

* Nasajtu ministarstva finansija ¢e se uvesti usluga pretrage odobrenih projekata
sa razlozima odobrenja (eng. Business case approval tracker);

* Poboljsace se dostupnost informacija u okviru vodi¢a za ugovaranje.

Odgovarajuca podela rizika: Da bi se poboljsala vrednost za novac projekata, bice
pojacane aktivnosti na upravljanju rizicima na strani javnog sektora, ukljucujuéi i
rizik dodatnih kapitalnih troskova usled nepredvidenih zakonskih promena, cene
opreme, zagadenja okoline i osiguranja.

Finansiranje duga: Finansijska struktura PF2 bic¢e dizajnirana u cilju da omoguci
pristup dugoro¢nom finansiranju na trzistima kapitala.

Vrednost za novac: Vlada ¢e izraditi novi vodi¢ za vrednost za novac.¥

Vlada je ve¢ postigla cilj i ustedela preko 1.5 milijardi funti u teku¢im PFI projektima
u Britaniji i planira procesiranje postupka ustede jo$ jedne milijarde nakon 2012.
godine. U pitanju je proces reugovaranja aktuelnih PFI projekata. Ustede su postignute
u slede¢im sementima PFI aranzmana:

* Reugovaranje: uklanjanjem servisa koji nisu neophodni, smanjenjem
nivoa precenjenih performansi, promenom profila planiranog odrzavanja i
ponistavanjem ugovora za usluge koje viSe nemaju traznju.

8 HM Treasury: 4 new approach to PPP, 2012, str. 16
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* Unapredenje alokacije rizika: vracanjem rizika potroSnje energije,
smanjivanjem uslova za stanje objekta u trenutku zavrSetka ugovora u razumne
granice i u¢e$¢e u smanjenju premija osiguranja.

* Poboljsanje efikasnosti: povec¢avanjem naseljenosti objekata za stanovanje,
povecanjem energetske efikasnosti unapredenjem tehnologije, koriS¢enjem
kupovne mo¢i Vlade u cilju smanjenja komunalnih i operativnih troskova i
objedinjavanjem ugovora sa jednim provajderom radi smanjenja upravljackih
troskova i1 dostizanja ekonomije obima.

* Smanjenje troSkova: sprecavanjem prekovremenog rada, smanjivanjem
administrativnih ~ troskova, konzerviranjem nekori§¢enih postrojenja,
pronalazenjem alternativnih na¢ina kori$¢enja neiskoris¢enih postrojenja i
smanjenjem inflatornih mehanizama koji ne reflektuju stvarno povecéanje
troskova.

* Izbegavanje dodatnih troSkova: boljim ugovornim menadzmentom koji bi
otklonio nepotrebne promene unutar servisa i pojednostavljivanjem procedura
ugovaranja.

Reugovaranje PFI aranzmana sa ciljem smanjivanja buducih obaveza poreskih
obveznika trebalo bi da primeni i javni i privatni sektor.

Vlada namerava da do kraja 2013. pripremi Dobrovoljni kodeks ponaSanja (eng.
Voluntary Code of Conduct), koji bi potpisali ucesnici PFI projekata u cilju postovanja
navedenih principa efikasnosti i uSteda u korist poreskih obveznika.”

Prema izvestaju HM Treasury iz maja 2019. godine, PF2 model je primenjen od
uvodenja 2012. godine svega 6 puta, za projekte ¢ija je zbirna kapitalna vrednost 900
miliona funti i koji ¢ine 0.5% javnih investicija u periodu 2012-2018. U predstavljanju
budzeta za 2018. godinu, britanski ministar finansija najavio je da vlada viSe nece
koristiti PF2 model za buduce vladine projekte.’!

% HM Treasury: A new approach to PPP, 2012, str. 68
oV HM Treasury: PFI and PF?2 projects: 2018 summary data, str 2.
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4.6.9 Primer iz prakse: PFI projekat Barnhill School, Hillingdon,
London, 1999. godina

Srednja Skola Barnhil (1.450 ucenika) nalazi se Hilingdonu, predgradu Londona.
Izgradena je kroz PFI aranzman i pocela je sa radom 1999. godine. Izgradila ju je
firma Jarvis Construction Ltd. Ugovor sa lokalnim vlastima potpisan je 1998. godine
na 25 godina, a kapitalna vrednost projekta je 18.8 miliona funti.®* Operator je duzan
da nakon izgradnje odrzava skolu ugovoreni period. Tabela 8. prikazuje postignute
rezultate po M4l merilima.”

Tabela 7.Benémark studije slu¢aja London Borough of Hillingdon - Barnhill
School

Projekat

Projekat 59 95% Ukupni lzgradnja
lzgradnja 41 45%

OkruZenje 45 78%

Socijalni 54 61% S Okruzenje
Ekonomski 98 98% e

Ukupni 48 759 = 50% benémach rerultat <o Repultat Barnhil koke

Izvor: Constructing Excellence: Sustainability lessons from PFI and similar private initiatives,
2003, str. 10

Skola je izgradena na mestu stare, koja je srusena. Operator je prethodno imao iskustvo
u gradnji 12 $kola u PFI aranzmanu. U ugovoru je nova $kola trebalo da zadovolji B
rejting standarda za Skole koji propisuje britansko ministarstvo obrazovanja, medutim,
dostignut je najvisi 4 standard, a §kola je dobila titulu skola buducnosti.**

%2 Partnership UK: Case study-London Borough of Hillingdon - Barnhill School, 2009, dostupno preko: http://www.
partnershipsuk.org.uk/PUK-Case-Study.aspx?Project=11157#3, (pristupljeno 27.1.2013).

% Constructing Excellence: Sustainability lessons from PFI and similar private initiatives, 2003, str.1, dostupno
preko: http://constructingexcellence.org.uk/pdf/case studies/pfi_case studies.pdf, (pristupljeno 26.1.2013). M41 je
skra¢enica za Movement for Inovation, metodologiju pracenja indikatora odrzivosti projekata. M41 ben¢mark sistem
indikatora odrzivosti poredi indikatore odrzivosti projekta sa indikatorima ostalih projekata u bazi M41. Ben¢mark
polja su projektovanje, konstrukcija, okruzenje i socijalni i ekonomski pokazatelji. Sa proSirenjem baze analiziranih
projekata, povecava se i prosek ben¢mark vrednosti, jer svaki novi projekat koji ima visi indikator od trenutnih 100%
podize standard odredenog polja.

% Re¢ je o DfEE/SEAM standardu, $to je skracenica za eng. Department for Education and Employment i Scools
Environmental Assesment Method.
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Sledeca tabela sumira osnovne tipove JPP u koje obi¢no stupa javni sa privatnim

sektorom.

Tabela 8. Tipovi JPP, trajanje, obaveze i naplata iz ugla privatnog partnera

Tip ugovora Trajanje Sta privatni Priroda posla Primeri
partner dobija privatnog
partnera
Servisni ugovori Kratkoroc¢ni Naknadu Konkretan, Popravke 1
(1-3 godine) od vlasti za obi¢no tehicki odrzavanja
izvodenje servisa tip posla objekata, veseraj
Menadzerski Srednjero¢ni Naknada od Upravljanje | Vodosnabdevanje
ugovori vlasti za uslugu vladinim
(3-8 godina) uz podsticaje servisima
bazirane na
poboljsanju
performansi
Lizing Dugoroéni Sav prihod Upravljanje, Postojeci
od naplate popravke i aerodromi i luke
(8-15 godina) | usluga krajnim odrzavanje i
korisnicima, dok | investiranje
vladi placa rentu u gradske
za postrojenje servise prema
utvrdenim
standardima
1izlaznim
performansama
BOT modeli Dugorocni Vlada placa Gradnja 1 Skole, zatvori 1
uslugu koju upravljanje bolnice
(15-25 godina) omogucava prema
privatni partner utvrdenim
kroz BOT model | standardima
i izlaznim
performansama
objekata
potrebnih da bi
se omogucila
usluga
Koncesije Dugoroéni Svi prihodi Upravljanje, Izgradnja novih
od korisnika popravka, acrodroma i luka,
(15-30 godina) naplaceni za odrzavanje i autoputeva i
omogucéavanje | investiranjeu mostova
servisne usluge, | infrastrukturu
dok koncesionar javnog
vladi placa sektora prema
koncesionu utvrdenim
naknadu standardima
koja moze iizlaznim
podrazumevati i | performansama
postojeci dug
zvor: [P3%

% dostupno preko: http://www.ip3.org/pub/publication002.htm, (pristupljeno 2.3.2012)
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4.7 Institucionalna JPP- IJPP

Dosad smo mogli zakljuciti da su javno-privatna partnerstva ugovorni odnos
izmedu javnog i privatnog partnera kojim se definiSu prava i obaveze u najcesce
infrastrukturnim projektima koje sprovodi javni sektor. Medutim, postoji i drugi model
saradnje javnog i privatnog sektora, kada obe strane formiraju zajednicko preduzece
(eng. Joint Venture), u kojem dele ucesée, upravljanje (menadzment) i odgovornost.
Takav model saradnje javnog i privatnog sektora naziva se institucionalno javno-
privatno partnerstvo (eng. Institutional Public-Private Partnership), skra¢eno [JPP.

Razlika izmedu JPP i IJPP vidi se kada se uporede sledece osobina ova dva modela:

Ugovorno JPP Institucionalno JPP

pociva na ugovornim obavezama zahteva ad hoc kreiranje zajednickih
(javno i ugovorno pravo) projekata (korporativno pravo)
javni sektor odreduje zadatke nove zadatke ispunjava nova
privatnom sektoru zajednicka kompanija

odnos vlasnik/menadzer udruzeno delovanje oba partnera
(eng. principal/agent) izmedu bez hijerarhijskog odnosa

javnog i privatnog partnera

primer: koncesija primer: zajednic¢ko preduzece

Evropska komisija definiSe IJPP kao kooperaciju izmedu javnog i privatnog sektora
koja ukljucuje osnivanje zajednickog preduzeca preko kojeg se sprovode javni ugovori
ili koncesije.*®

IJPP se pravi ili kao zajednicko preduzece sa osnivackim ulozima javnog i privatnog
partnera ili privatni partner preuzima kontrolu nad ve¢ postoje¢im javnim preduze¢em
dokapitalizacijom, odnosno na taj nacin dolazi do sticanja vlasnickog udela.

U praksi, [JPP se uspostavlja na dva nacina:

*  Osnivanjem novog zajednickog preduzeca, ¢iji kapital ¢ini udruzivanje javnog
i privatnog sektora i dodeljivanjem javnog ugovora ili koncesije takvom
novom javno-privatnom entitetu;

»  Ulaskom privatnog partnera u ve¢ postojece javno preduzece za koje je privatni
partner u proslosti obavljao poslove putem javnog ugovora ili koncesije.

Kada se IJPP formira kao zajednicko preduzece i kada ima za cilj poslove koji su
premet javnih ugovora ili koncesija, mora postojati uskladenost sa zakonom o
javnim nabavkama, odnosno opstim principima Ugovora o funkcionisanju EU (eng.

% Commission of the European Communities: Commission Interpretative Communication on the Application of
Community Law on Public Procurement and Concessions to Institutionalised PPPs, (Communication) C (2007)6661,
2008.
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EC Treaty). Isto vazi i u slucaju dokapitalizacije postojeceg javnog preduzeca. U
pravu EU, tzv. pravu Zajednice ili komunitarnom pravu (eng. Community Law),
nema posebnih pravila koja reguliSu osnivanje 1JPP, ali u sluc¢ajevima kada javni
sektor poverava poslove tre¢im licima, primenjuju se principi jednakosti i slobode
obezbedivanja usluga, transparentnosti, medusobnog uvazavanja i proporcionalnosti,
tj. osnovni principi prava EU.

Privatni partner ulazi u formiranje [JPP nakon tenderske procedure, nakon koje dobija
status ucesnika u IJPP i ujedno dobija i javni ugovor ili koncesiju za predmet 1JPP
aranZmana.

Javni sektor uspostavlja IJPP u slucajevima kada zeli da zadrzi visok nivo kontrole
nad projektom ili kada Zeli da unapredi kvalitet upravljanja (menadzmenta) u projektu
koristec¢i privatnu ekspertizu.

Privatni partner u IJPP, pored ulaganja kapitala, aktivno ucestvuje u ugovorenim
poslovima mesSovitog preduzeca i menadzmentu celog projekta. Evropska komisija
ne priznaje proste finansijske injekcije od strane privatnog sektora u javna preduzeca
kao formu 1JPP.

Upravo nepostojanje jasne definicije IJPP i stroga primena komunitarnog prava
u ugovaranju poslova izmedu javnog i privatnog sektora, dovela je do zastoja u
uspostavljanju IJPP u zemljama ¢lanicama zbog pravne nesigurnosti vezane za ucesce
privatnog sektora u [JPP modelu i rizika da ono ne bude u saglasnosti sa evropskim
direktivama o javnim nabavkama. Da bi se problem razjasnio, Evropski parlament je
oktobra 2006. u Rezoluciji o JPP zatrazio od Komisije da pojasni primenu zakona o
javnim nabavkama u kreiranju JPP. Komisija je odgovorila objavljivanjem dokumenta:
Interpretativno saopstenje o primeni zakona Evropske zajednice u javnim nabavkama
i koncesijama prema institucionalnim JPP. 7

Saopstenje EK predstavlja stav Komisije o tome kako se pravo EU u poslovima
javnih nabavki i koncesija primenjuje u zasnivanju i radu IJPP. Saopstenje EK ne
donosi nova pravila, ve¢ reflektuje razumevanje Komisije po pitanjima Ugovora o
funkcionisanju EU (eng. EC Treaty), Direktiva za javne nabavke (eng. The Public
Procurement Directives) 1 relevantnih slucajeva iz prakse koje je reSavao Evropski
sud pravde (eng. The Europian Court of Justice - ECJ). Stav EK u Saopstenju jeste
da je neophodna tenderska procedura u odabiru privatnog partnera za [JPP u skladu
sa direktivama EU o javnim nabavkama i Ugovoru o funkcionisanju EU. Komisija
preporucuje da tenderski poziv sadrzi informacije o budué¢em ugovoru potencijalnog
1JPP, statut zajednickog preduzeca, ugovor sa akcionarima, sve elemente ugovornog
odnosa izmedu javnog i privatnog partnera i sva buduca prilagodavanja vezana za
projekat. Zato u sklapanju IJPP nije potreban poseban tender za odabir partnera i
drugi za dodelu ugovora za projekat, ve¢ se oba posla objedinjuju u jednom tenderu.
Svaka dalja nabavka poslova, usluga ili servisa u toku rada IJPP, a koji nisu predmet
prvobitnog ugovora u procesu sklapanja [JPP, zahteva novu tendersku proceduru.

Cinjenica da javni sektor u IJPP modelu ima zajedni¢ko preduzeée sa privatnim
partnerom ne znaci da posao koji proistice iz IJPP saradnje stiCe status interne

7 Commission of the European Communities: Commission Interpretative Communication on the Application of
Community Law on Public Procurement and Concessions to Institutionalised PPPs, (Communication) C (2007)6661,
2008. Sva Saopstenja EK bice detaljno analizirana u poglavlju 6.8
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nabavke (eng. In-house treatment). To znaci da javno preduzeée koje oformi 1JPP
sa privatnim preduzecem zarad jednog posla ne moze da sklopi drugi javni govor
ili koncesiju sa tim istim privatnim partnerom bez tenderske procedure. Problem in-
house statusa predmeta JPP i njegovo tumacenje ne proistic¢e iz zakonske regulative,
ve¢ je posledica njenog nedostatka i nedefinisanosti postojecih pravila o javnim
nabavkama. Zato se vazeée tumacenje izvodi iz stavova Evropskog suda pravde i
njegovih presuda u brojnim slucajevima koji su dospeli do suda zahvaljujuci upravo
neusaglaSenosti zakonodavnog okvira o JPP. U najces¢e pominjanom slucaju Stadt
Halle*”®, ECJ presuduje da Direktiva o javnim nabavkama uvek mora biti primenjena
kada javni sektor Zeli da zakljuci ugovor sa kompanijom ¢iji je pravni status drugaciji
od ugovaracevog 1 u kojem javni sektor ima zajednicki kapital sa jednim ili vise
privatnih kompanija. To znaci da [JPP moze dobiti ugovor isklju¢ivo ako zajednicko
preduzece dobije tender raspisan po pravilima javnih nabavki EU.

Nedostatak pravne definicije IJPP otvara problem jer evropsko zakonodavstvo ne
poznaje pojam kooperacije kao kljucni instrument za uspesna [JPP. Medutim, da bi
IJPP model funkcionisao potreban je uticaj oba partnera u projektu. Ali, pravila javnih
nabavki EU zahtevaju da javni partner u tenderskoj proceduri uspostavi unapred sve
uslove buduce saradnje, bez mogucnosti kasnijih izmena bez raspisivanja novog
tendera. Takav rigorozan stav onemogucava osnovni element IJPP aranzmana -
kooperaciju.

Osim brojnih nedoumica i nejasnoca u tumacenju zakonskog okvira prilikom
uspostavljanja [JPP u EU, jos vec¢i problem predstavljaju razlike javnog i privatnog
menadzmenta koji bi trebalo da rade zajedno u formi IJPP. Razlike u dijametralno
suprotnim vrednostima, fokusima i na¢inima rada izmedu javnog i privatnog sektora
predstavljaju gotovo nemogu¢ ambijent u kojem bi trebalo da menadZeri obe strane
rade zajedno na istom poslu. Zato su IJPP modeli veoma retki u EU i o njima gotovo
da nema podataka u praksi. Preovladuju standardne forme JPP bazirane na ugovorima
koji omogucavaju Ciste odnose izmedu partnera.”

% Case C-26/03, Stadt Halle and RPL Lochau.
% O Saopstenju EK o IPPP detaljnije u poglavlju 6.8.4

69



5. INSTITUCIONALNI OKVIR ZA JPP

Peto poglavlje govori o institucionalnom okviru za javno-privatna
partnerstva. On je neophodan da bi se zaStitio javni interes u projektima
JPP. U tom cilju, vlade zemalja koje koriste JPP osnivaju posebna tela koja
se bave JPP - Komisije za JPP. Opisuju se uloge i nadleznosti Komisije,
funkcije 1 razli¢ite definicije Komisije. Daje se prikaz organizacione
strukture Komisije za JPP u Britaniji, Kanadi i Australiji. Na kraju se
izvode koristi Komisije za javni sektor.

Presudan faktor za uspesno uspostavljanje javno-privatnih partnerstava jeste
institucionalizacija ovog modela saradnje javnog sa privatnim sektorom. Institucionalni
okvir za JPP je posao vlada zemalja koje zele da preko JPP razvijaju infrastrukturu. O
primeni JPP mora postojati politicka volja i konsenzus. Svest o vaznosti JPP srazmerna
je stepenu demokratskog uredenja zemlje, jacine pravne drzave i privrednih sloboda.

Javno-privatno partnerstvo se ne deSava samo od sebe. Na primer, privatna kompanija
ESD Service Limited nije sama od sebe ponudila vladi Hong-Konga izradu internet
portala vladinih servisnih usluga. Pre je vlada Hong-Konga prvo prepoznala potrebu
da svoje usluge ponudi i prezentuje on-line, zatim shvatila da privatni sektor ima bolju
opremu i menadzment za dizajniranje i upravljanje portalom i na kraju iskoristila
svoje institucionalne potencijale za uspesno preduzimanje JPP.

Privatni sektor i kapital ne dolazi u javni sektor sam od sebe spreman da investira,
ali ¢e rado pregovarati sa javnim sektorom ako ga ovaj privuce jasno definisanim
pravilima igre i moguénoscu ostvarivanja profita. Najuobicajeniji nacin definisanja
institucionalne uloge i odgovornosti za JPP u razvijenim zemljama jeste formiranje
posebnog odeljenja za JPP, obi¢no pri ministarstvu finansija, koje se obi¢no naziva
AgencijailiKomisijazaJPP(eng. Dedicated PPP Unit). Komisije ¢ine ekspertiiz oblasti
ekonomije, prava i finansija, a osnovna tri zadatka jesu izrada studije izvodljivosti za
potencijalno JPP, ¢iji je cilj utvrdivanje ekonomske isplativosti projekta, saradnja sa
ostalim ministarstvima u ¢ijim su resorima potencijalni JPP projekti da bi se utvrdili
prioriteti i na kraju ekspertska podrska resornim ministarstvima koja sprovode JPP
aranzmane tokom celog procesa JPP projekta.

5.1 Komisije za JPP (eng. Dedicated PPP Units)
Komisija predstavlja vladino telo koje ima za cilj da kreira, podrzava i evaluira JPP

ugovore. Komisija obezbeduje sprovodenje vladine politike JPP, tehnicku podrsku,
kapacitete za sprovodenje JPP, promocijuifinansiranje projekata. Moze biti lociranakao
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posebna i nezavisna agencija koja saraduje sa sekretarijatom ministarstva finansija!®,
moze biti deo ministarstva finansija ili povezana sa resornim ministarstvom koje
sprovodi JPP, npr. ministarstvom infrastrukture. Ako je Komisija deo ministarstva,
krajnju odluku o ugovaranju JPP donosi ministarstvo, a ako je Komisija samostalno
telo, odluka je na njoj. lako su novija pojava, u 2009. ve¢ preko polovine ¢lanica
OECD imaju Komisije za JPP.!"!

5.1.1 Funkcija i definicije Komisije

Osnivanje Komisije sluzi da bi se povecao kapacitet vlade u uspeSnom upravljanju
rizicima u sve veéem broju JPP. Usled velikih ulaganja koja nose JPP u dugom
vremenskom periodu i vaznosti alokacije rizika i slozenosti ugovora o JPP, potreban je
visok nivo ekspertize u javnom sektoru. Na primer, da bi se razumela priroda projekta,
potrebna je tehnicka strucnost; ekonomska ekspertiza je neophodna da bi se uradila
studija troSkova i koristi, tj. isplativosti projekta (eng. cost-benefit analysis), analiza
troska projektnog ciklusa i troSka i potencijalnih obaveza javnog sektora. Finansijska
ekspertiza je neophodna za razvoj finansijske konstrukcije (eng. cash-flow model),
troska rizika i razvoja modela povracaja troskova. Ekspertiza korporativnih finansija
potrebna je zbog evaluacije finansijskih predloga i razumevanje rizika privatnog
sektora. Regulatorska ekspertiza je potrebna za pitanja zakonskih zahteva koji su
pred projektom. Ekspertiza javnih nabavki je neophodna u pripremi tendera, reviziji
1 vrednovanju potencijalnih firmi i rizika povezanih sa njima (eng. due-diligence),
kao 1 u evaluaciji ponuda za tender. Pravna ekspertiza je potrebna za razumevanje
finansijskih implikacija ugovornih klauzula, izrade nacrta ugovora i samo ugovaranje.

Svetska banka je 2007. definisala Komisiju kao telo oformljeno radi Sirenja i
unapredivanja JPP i upravljanja viSestrukim JPP transakcijama da bi se sprecile
greske javnog sektora kao $to su lose javne nabavke, manjak koordinacije, stru¢nosti,
informacija i visoki transakcioni troSkovi.'”” Komisija moze kontrolisati sve
potencijalne JPP projekte i obezbediti da predlozeni projekti ispunjavaju kriterijume
kvaliteta: izvodljivost, vrednost za novac (eng. Value for Money) i odgovarajucu podelu
rizika. Zadaci Komisije ukljucuju i razvoj JPP politike i strategije, identifikaciju i
analizu projekata, transakcioni, ugovorni menadzment i monitoring.

Azijska banka za razvoj (eng. Asian Development Bank), definise Komisiju kao
koordinaciono telo koje kontroliSe informacije, izvodljivost i kvalitet potencijalnih
JPP u jednom ili vise sektora.'® Javnom sektoru Komisija sluzi kao izvor informacija
i specijalizovani menadzment za poslove javnih nabavki, dok privatnom sektoru
Komisija obezbeduje bolju transparentnost i doslednost u JPP politici.

Funkcije Komisije mogu se svesti u 5 tacaka:

* Vodi¢ za JPP politike i savetodavno telo za nacionalno zakonodavstvo;
definisanje mogucih sektora za primenu modela JPP; javne nabavke i proces
implementacije i reSavanje sporova;

*  Odobravanje izvodljivih projekata od pocetne faze pa do potpisivanja ugovora
izmedu partnera;

190 Varijanta ovog modela jeste da i sama Komisija moZe biti JPP. Takav slucaj je u J. Koreji.
10" OECD: Dedicated PPP units, OECD Publishing, 2010, str. 11

12 Tbid. str. 30

103 Tbid.
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*  Tehnicka podrska vladinim telima tokom faza JPP projekta - od identifikacije,
evaluacije, nabavke, pa do upravljanja procesom ugovaranja;

* Podizanje kapaciteta javnog sektora za JPP obukom menadzmenta koji je
zainteresovan ili ukljucen u JPP;

*  Promocija JPP i u javnom i privatnom sektoru i uces¢e na medunarodnim
forumima.

Komisije se finansiraju iz budzeta, kroz naplatu usluga korisnika ili kombinovano.
Imaju ulogu u pred-tenderskoj, tenderskoj i post-tenderskoj fazi projekta JPP.

Pred-tenderska faza podrazumeva uvodenje projekta, procenu izvodljivosti i vrednosti
zanovac, budzetiranje i odobravanje projekta. Glavni posao Komisije u ovoj fazi jeste
procena da li bi u slucaju sprovodenja projekta JPP donelo vecu vrednost za novac
nego u slucaju tradicionalne javne nabavke.

Tenderska faza obuhvata raspisivanje tendera, evaluaciju ponuda, pregovore i odabir
najbolje ponude. U ovoj fazi Komisija ima indirektnu ulogu, jer glavnu re¢ ima vladina
Agencija za javne nabavke.

U post-tenderskoj fazi radi se ugovaranje i kontrola placanja (eng. Contract managment
and payment oversight). 1 u ovoj fazi Komisija ima indirektnu ulogu, dok glavni deo
posla- upravljanje rizikom, snosi vladina Agencija za javne nabavke.

U praksi se vidi da Komisija ima uglavnom ulogu podrske Agenciji za javne nabavke,
kao 1 ulogu u proceni isplativosti i izvodljivosti projekta u poredenju sa tradicionalnim
javnim nabavkama.

Komisije u unitarnim drzavama su na nivou centralne vlasti. U federalno
uredenim drzavama koje imaju Komisije (Australija, Belgija, Kanada i
Nemacka), one su razli€ito pozicionirane u drzavnoj hijerarhiji. U Australiji,
Kanadi i Nemackoj, Komisije postoje i na federalnom i na centralnom nivou.
U Belgiji je Komisija osnovana samo u jednom od tri regiona (Flanders). U
Australiji postoji drzavna Komisija, ali i Komisije Viktorije, Novog juznog
Velsa i Juzne Australije.' U Nemackoj je identican model osnivanja Komisija
zapocet 2001. godine. U SAD kancelarije za JPP postoje od 2009. godine, ali
samo u 7 federalnih drzava, dok svega tri mogu da se tretiraju kao Komisije
o kojima se govori u ovom radu. U narednim podpoglavljima bi¢e prikazani
modeli organizacije i rada nekolicine Komisija u najrazvijenijim zemljama.
Komisija za JPP i koncesije Srbije bi¢e predstavljena posebno u poglavlju
11.3.1.

5.1.2 Britanski model Komisije

Britanija je pocela da eksperemintise sa Komisijama krajem 90-ih. Pri Ministarstvu
finansija postojala su dva tela - Partnerstvo Ujedinjenog kraljevstva (eng. Partnership
UK)1Grupazasprovodenje politike ministarstva finansija Ujedinjenogkraljevstva (eng.
UK Treasury Policy Team), kao 1 kasnije formirano trece telo - Odeljenje ministarstva

104 Komisija na drzavnom nivou zove se Infrastruktura Australija (eng. Infrastructure Australia), osnovana je 2008,
kao nezavisna agencija sa ciljem da uspostavi nacionalnu JPP politiku i ekspertizu. Komisija je u sklopu ministarstva
za infrastrukturu, transport, regionalni razvoj i lokalnu samoupravu.
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finansija za finansiranje infrastrukture (eng. Treasury Infrastructure Finance Unit).
Sva tri tela su 2010. objedinjena u jedno - Infrastruktura Ujedinjenog kraljevstva
(eng. Infrastructure UK - IUK). I nakon reorganizacije britanskih verzija Komisije,
cilj je ostao isti - implementacija britanske dugoro¢ne strategije u infrastrukturnim
ulaganjima i podsticanje privatnih investicija kroz razlicite infrastrukturne sektore.

Infrastruktura Ujedinjenog kraljevstva - IUK preuzela je ulogu Partnerstva Ujedinjenog
kraljevstva (eng. Partnership UK), odgovornost za tehni¢ku asistenciju u nabavkama
i upravljanju u JPP projektima. [UK saraduje sa ministarstvima, njihovim odeljenjima
i ostalim javnim telima u razli¢itim sektorima (transport, socijalno stanovanje,
odbrana, obrazovanje i IT). Obezbeduje tehnicku podrsku tim telima u postupcima
javnih nabavki i 1mp1ernenta01jl pojedinacnih projekata - procenu vrednosti za novac
projekta, pripremi tendera i pregovorima sa privatnim partnerima.

IUK tim zaposljava 60 profesionalaca iz razlicitih oblasti vezanih za infrastrukturu,
ukljucujuci ekonomske i finansijske eksperte, advokate i politicke savetnike.

Na lokalnom nivou, Britanija ima drugu Komisiju - Lokalna partnerstva (eng. Local
Partnerships), koja takode pruza tehnicku podrsku za JPP. To je zajednicki projekat
(eng. Joint venture) izmedu Asocijacije za lokalnu samoupravu i ministarstva finansija.
Pokrenuta je 2009. i pokriva asistenciju lokalnim vlastima u svim fazama JPP, od
razvoja projekta, javne nabavke, do tendera i implementacije. Komisija Lokalna
partnerstva pokriva 9 sektora odredenih po kapacitetu pristupnosti fondovima:
braunfild investicije, socijalno stanovanje, sport i kultura, vatrogasne i policijske
usluge, korporativne i transakcione usluge, socijalne usluge, transport, Skolstvo i
upravljanje otpadom.

5.1.3 JPP Kanada - Komisija kao korporacija

Kanadska vlada je formirala Komisiju 2008. godine u svojstvu vrhovnog tela za JPP.
Zove se JPP Kanada (eng. PPP Canada) 1 mada je vladino telo, funkcionise kao
privatna firma. Racune polaze preko ministarstva finansija Parlamentu. Ima nezavisan
bord direktora i 6 ¢lanova iz privatnog sektora. Model korporativnog uredenja
Komisije nije u Kanadi niSta novo, takve su i provincijske komisije Partnerstvo
BC (eng. Partnership BC) i Infrastruktura Ontaria (eng. Infrastructure Ontario).
Prednosti ucesca privatnog sektora u Komisiji jeste bolji pregled i upliv privatnog
sektora u politiku JPP drzave, veca administrativna fleksibilnost i preduzetnicki model
poslovanja.

JPP Kanada ima svoj P3 Kanada fond (eng. P3 Canada Fund), koji je deo multi-
milijarderskog kanadskog fonda za javnu infrastrukturu. Fond raspolaze petogodisnjim
budzetom od 1.2 milijarde dolara i mandatom da identifikuje i daje savete federalnim
JPP projektima, te da saraduje sa javnim sektorom na svim nivoima da bi se povecala
upotreba JPP modela. Bilo koji deo javnog sektora moze aplicirati za sredstva iz
Fonda. Projekti se selektuju u zavisnosti od izvodljivosti i vrednosti za novac, ali je
sufinansiranje ogranic¢eno na 25% direktnih konstrukcionih troSkova projekta, dok
sam budzet projekta u aplikaciji potencijalnih uc¢esnika nije limitiran.

Funkcije JPP Kanada su kreiranje politike i najbolje prakse u JPP menadzmentu od
lokalnog do drzavnog nivoa, kao i pregled i ocena potencijalnih JPP projekata koji
apliciraju za sredstva u P3 Kanada fondu. Najvaznija funkcija jeste tehnicka podrska
aplikantima P3 fonda i federalnim agencijama zainteresovanim za JPP projekte. Ipak,
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krajnja odgovornost lezi na agencijama za javne nabavke, dok se uloga Komisije
svodi na savetodavnu i tehnicku. Komisija ima 36 zaposlenih u tri odeljenja: razvojno,
analiza i tehniCka podrska i administracija.

JPP Kanada nema ovlasé¢enje da uvede standard u menadzmentu JPP na svim nivoima
vlasti, kao $to ni federalne agencije nisu u obavezi da konsultuju Komisiju ako rade
JPP. Medutim, Sirenje postojecih iskustava na provincijskom i lokalnom nivou jeste
veoma korisna uloga. JPP su novina i uloga Komisije je viSe nego znacajna.

5.1.4 Australijski federalni sistem Komisija

Javno privatna partnerstva u Australiji pocela su da se primenjuju jo§ 80-ih, kao
program kreiran prvenstveno da bi se serija infrastrukturnih projekata realizovala
bez opterecenja federalnog budzeta. Akcenat se pomerio 90-ih na transfer rizika
ka privatnom sektoru i viSim ekonomskim efektima i koristima od JPP projekata.
Razvijajuc¢i program JPP i preuzimajuci britanska iskustva, nastala je australijska
Komisija — Viktorija partnerstvo (eng. Partnership Victoria).

Drzava Viktorija je pionir u JPP u Australiji, a Komisiju je osnovala 2000. godine.
Viktorija je najurbanizovaniji deo Australije, gde 70% stanovniStva zivi u regiji
Melburn. Viktorija partnerstvo je osnovana kao komercijalno odeljenje ministarstva
finansija Viktorije. Komisija ima ulogu servisne agencije sa ciljem razvoja
infrastrukture, unapredenja finansijskih opcija vlade, smanjenja rizika javnog sektora
i podsticanja konkurencije u privatnom sektoru u javnim nabavkama za JPP.

Komisija zahteva da svi infrastrukturni projekti koje predlazu drzavne agencije
imaju uradenu studiju izvodljivosti na pocetku planiranja projekta. Analiza
treba da obuhvati alternativne nacine sprovodenja projekta, ukljucujuéi i JPP.
Zarazliku od Kanade, australijska Komisija kreira standard u JPP oblikovanjem
okvira za JPP politiku i1 vodica za nabavke i menadZment u JPP. Utvrduje se
pozicija rizika javne strane, vrednost za novac preko komparatora troSkova
javnog sektora (eng. Public Sector Comparator) 1 diskontne stope (eng.
Discount rate).'” Javne agencije su obavezne da se pridriavaju standarda koje
propisuje Komisija. Tokom ugovaranja JPP, Komisija pruza tehni¢ku podrsku,
ali odgovornost za 1mplementac1ju proj jekta snosi agencija koja je predstavnik
javnog sektora u JPP aranzmanu.

Komisija je od 2002-2010 ulestvovala u desetom delu ukupnih javnih
investicija u Australiji. Nezavisna analiza 8 projekata u prve tri godine rada
Komisije pokazala je da je JPP model ustedeo prose¢no 8% budzeta nego da
su projekti izvodeni u javnoj reziji. Po modelu Komisije Viktorija partnerstvo,
nastale su 1 druge Komisije na federalnom nivou u JuZnoj Australiji 1 Novom
juznom Velsu.

Na nacionalnom nivou, 2008. godine, formirano je drzavno telo Infrastruktura
Australije (eng. Infrastructure Australia). Osnivac je Odeljenje za infrastrukturu
1transport, a mandat tela je trogodisnji. Ova institucija nije primarno fokusirana
na JPP, ve¢ najveca infrastrukturna ulaganja svih nivoa vlasti. Takode savetuje
Ministarstvo infrastrukture u fazi konkurisanja za Australijski fond za
izgradnju (eng. Build Australia Fund), oformljen 2009. godine, u poslovima

15O komparatoru troskova i diskontovanju detaljnije u poglavlju 7.3
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finansiranja kapitalnih investicija u infrastrukturnim sektorima transporta,
energije, komunikacija i vodosnabdevanja.

Kao nezavisno telo, Infrastruktura Australije ima Savet od 12 ¢lanova, 5 iz
privatnog, tri sa federalnog nivoa, tri sa drzavnog i jednog ¢lana koji predstavlja
lokalni nivo. Savet o svom radu izvestava federalnog ministra infrastrukture 1
transporta i Savet australijske Vlade. Kao i svojevremeno Viktorija partnerstvo
i Infrastruktura Australije ucestvuje u kreiranju nacionalnog okvira i
standarda za JPP politiku u saradnji sa Nacionalnim JPP forumom. Preporuka
Infrastrukture Australije jeste da se JPP model uzima kao alternativa za svako
kapitalno ulaganje ve¢e od 50 miliona dolara na bilo kojem nivou vlasti.

Osim standardizacije 1 vodi¢a za JPP politike, Infrastruktura Australije
promoviSe australijsko JPP trziSte. Objavljuje se lista ugovorenih JPP,
dinamika implementacije i potencijali JPP trziSta Sirom zemlje. Do avgusta
2014. potpisano je 133 ugovora o JPP ukupne vrednosti 66.3 milijarde aus.
dolara (46 mlrd. evra).'*

5.1.5 Koristi Komisije za javni sektor

Vecina vlada zapo€inju razvijanje JPP sa prvenstvenom idejom o rasterec¢enju budzeta.
Medutim, ubrzo se suoce sa kompleksnos¢u JPP projekata i mogucim negativnim
posledicama u slucajevima da JPP ugovori nisu adekvatno sacinjeni, naroCito u
segmentima podele rizika i prihoda. Komisije za JPP pomazu javnom sektoru u
pravilnom razvoju JPP politike, Stite¢i javni interes i ukazujuci na nedostatke JPP
modela sa stanovista javnog partnera.

Vecina Komisija su smestene pri ministarstvu finansija ili su pod njihovom kontrolom,
dok su sa druge strane raspolozive bilo kojoj javnoj agenciji ili telu za saradnju.
Odvajanje Komisije od Agencije za javne nabavke sprecava potencijalne konflikte
interesa izmedu kontrolnih i tehnickih funkcija podrske i podsticaja u nabavkama
javnih usluga.

Komisije za JPP suuglavnom u funkciji tehnicke podrske, izdavaoca uputstava i vodica
za JPP i promotera JPP politike. Komisije za JPP pomazu drugim javnim agencijama
u sprovodenju JPP, definiSu proces javne nabavke sa jasnim indikatorima Zeljenih
performansi u JPP. Za svaki kapitalni projekat odreduju se alternative u finansiranju,
modeli nabavke i isporuke usluge, da bi se odredila vrednost za novac. Zbog toga je
rad Komisije za JPP sastavni deo strategije razvoja infrastrukture drzave.

Uzevsi u obzir osnovne karakteristike, kao i ulogu Komisije, javne vlasti bi trebalo da
razmatraju JPP model i saradnju sa privatnim sektorom ako postoji neki od slede¢ih
uslova:

*  Projekat se ne moze realizovati pomocu finansijskih resursa ili ekspertize od
strane samog javnog sektora;

*  Privatni partner bi mogao unaprediti postojec¢i kvalitet javne usluge za istu
cenu;

106 Podatak preuzet sa sajta Infrastructure Australia, dostupno na: http://www.infrastructureaustralia.gov.au/public_
private/, (pristupljeno 2.9.2014.)
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Privatni partner bi brze realizovao projekat nego javni sektor;
Korisnici javne usluge podrzavaju ucesce privatnog partnera;
Postoji moguénost konkurencije potencijalnih privatnih partnera;
Ne postoje pravne prepreke za ucesce privatnog sektora u projektu;
Ucinak javne usluge je merljiv i procenljiv;

Cena projekta je naplativa preko plac¢anja usluge od strane krajnjih korisnika
tokom operativne faze;

Projekat omogucava inovacije;

Postoji prilika da se kroz JPP ubrza ekonomski razvoj.

O Komisiji za JPP i koncesije Srbije bic¢e rec¢i u poglavlju 11.3.1
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6. ZAKONSKI OKVIR ZA JPP

Sesto poglavlje govori o zakonskom okviru za javno-privatna partnerstva u
Evropskoj uniji, sa osvrtom na pravni okvir Svetske trgovinske organizacije
(WTO). Pravni okvir je veoma vazan, jer da bi se realizovao JPP aranzman
potrebno ga je prethodno uskladiti sa zakonskom regulativom. S obzirom na
to da je nasa zemlja u Evropi i da tezi punopravnom ¢lanstvu u EU, a da su
JPP najzastupljenija u EU, posebna paznja je data analizi postojece zakonske
regulative EU u odnosu na JPP. Prikazuje se status javnih ugovora u komunitarnom
pravu, procedure javnih nabavki, status koncesija i osnovne odredbe Ugovora o
EU prema koncesijama i ostalim vrstama JPP. Analiziraju se Direktive Evropske
komisije o javnim nabavkama i njihov odnos prema koncesijama i ostalim JPP
iz 2004. i nove Direktive iz 2014. godine. Analiziraju se sva Interpretativna
saopstenja Evropske komisije koja se odnose na JPP. Objasnjava se funkcionisanje
strukturnih i kohezivnih fondova EU i njihova uloga u razvoju JPP. Analiziraju
se Direktive o pravnim lekovima u dodeli javnih ugovora u EU. Daje se osvrt
na status JPP u zakonodavstvu WTO. U zakljucku se isticu nedostaci postojeceg
pravnog okvira EU i WTO prema JPP i sumiraju se problemi koji zbog toga
postoje u praksi. Tokom analize zakonodavnog okvira za JPP, svaki problem je
ilustrovan konkretnim slucajevima precedentnog prava koji su uzimani iz bogate
prakse Evropskog suda pravde.

Prema podacima Svetske banke, u 2013. godini zakone o JPP imalo je svega 48
zemalja u svetu, dok je poc¢etkom 2017. godine taj broj porastao na 108 zemalja.'””
Krajem 2019. godine isti izvor navodi ¢ak 150 zemalja.'”® Gotovo ceo svet danas ima
zakonski okvir i bavi se JPP. Podaci svedo¢e o veoma brzom razvoju JPP trzista u
svetu i potvrduju koliko je model JPP nova pojava.

Zemlje centralne i isto¢ne Evrope su preko Evropske banke za obnovu i razvoj
(EBRD), 2008. godine, potpisale ucesce u projektu evaluacije postoje¢ih zakona o
koncesijama (eng. Assessment of Concessions Laws), skracenog naziva Projekat (eng.
The Project). To je dokument EBRD koji analizira zakone o koncesijama u 28 zemalja,
poredi ih sa internacionalnim standardima i preporucuje reforme u cilju poboljsanja
zakonodavnog okvira za JPP i koncesije.!”

Ako ne postoji poseban zakon o JPP, Javno-privatna partnerstva u zemljama koje ih
primenjuju uglavnom potpadaju pod zakone o javnim nabavkama ili koncesijama.
Da bi se omogucilo uspostavljanje uspesnog JPP, potrebne su modifikacije u mnogim
oblastima postoje¢eg zakonodavnog okvira koje bi pomirile inertnost i rigidnost prava
sa dinami¢nom i raznolikom paletom ekonomskih i pravnih odnosa koji proizlaze

107 Spisak zemalja dostupan na sajtu Svetske banke (eng.World Bank) preko: http://ppp.worldbank.org/public-
private-partnership/legislation-regulation/laws/ppp-and-concession-laws#central&europe, (pristupljeno 26.3.2013. i
9.1.2017.)

198 https://ppp.worldbank.org/public-private-partnership/legislation-regulation/laws/ppp-and-concession-laws
(pristupljeno 23.10.2019.)

199 Ibid.
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iz JPP. Na primer, potrebno je omoguditi kreditorima tzv. pravo uplitanja (eng.
Step-in rights)'’, ili zahteve za transparentnim i fer procesima javnih nabavki. Ove
modifikacije mogu biti inkorporirane u sektorske zakone, zakon o javnim nabavkama
ili koncesijama ili poseban zakon o JPP. Razlicitosti u striktnoj pravnoj regulativi i
fleksibilnoj, trzi$no orijentisanoj oblasti JPP, pomiruju brojni vodici i uputstva o JPP
koja objavljuju resorna ministarstva ili drzavne Komisije za JPP.

Vodici i primeri iz prakse mogu biti od koristi za ucesnike u potencijalnom JPP, ali
poseban zakon o JPP je temeljni faktor stvaranja pogodnog zakonodavnog okvira koje
bi omogu¢ilo uspesan JPP aranzman sa pravne tacke gledista. Zato je odgovornost
na politickim i zakonodavnim kreatorima da uspostave balans izmedu pravila koja
podsti¢u transparentnost, jednakost i konkurenciju i istovremeno nose sa sobom
restriktivne mere, sa opasnos¢u da takve restriktivne mere otezaju ucesce privatnim
partnerima na tenderima, umanje vrednost za novac projekta i povecaju transakcione
troskove u procesu sklapanja JPP. Upravo je problem balansa izmedu dva suprotna
pola, zakonodavstva i trziSnih odlika JPP, najveci kamen spoticanja zakonodavnog
okvira u razvijenim zemljama koje primenjuju JPP.

6.1 JPP u komunitarnom pravu

Komunitarno pravo (eng. Commumly law), naziva se jo$ i pravom EU ili
pravom evropske Zajednice, a ¢ine ga ugovori o uspostavljanju EU, zakoni na
nivou EU 1 odluke Evropskog suda pravde. U slucaju neslaganja nacmnalnog
zakonodavstva neke ¢lanice EU sa pravom EU, prednost ima pravo EU. U
daljem tekstu ¢e se koristiti izraz komunitarno pravo.

Evropska unija jo$ uvek nema niti jedinstvanu definiciju §ta je to JPP, niti zakonski
jasno uredenu oblast JPP. Razlog je verovatno taj $to bi uspostavljanje zakonske
definicije JPP od strane Evropske komisije dovelo do toga da brojni projekti ne bi bili
pokriveni definicijom i vaze¢im direktivama o javnim nabavkama EU. Javne nabavke
igraju veoma vaznu ulogu u javnim finansijama EU. Oko 18% bruto proizvoda EU
tro$i se na nabavke roba, usluga i radova.

Medutim, umesto jasne definicije i zakona o JPP u EU, pravila igre koja se odnose na
JPP izvode se iz Cetiri pravna dokumenta EU:

*  Ugovor o funkcionisanju EU (eng. The Treaty on the functioning of the
EU)III;
» Direktiva za javne nabavke EU (eng. EU public procuremend directives)';

* Relevantna sudska praksa Evropskog suda pravde (eng. Europian Court of
Justice - ECJ);,

10 Step-in rights (pravo uplitanja) je deo ugovora u JPP izmedu kreditora, privatnog i javnog partnera. Pravo
uplitanja je vrsta kolaterala kojim se kreditor obezbeduje tako Sto se sav profit od JPP prebacuje kreditoru jer se
javni partner obavezuje da sve informacije o projektu Salje i kreditoru, a u slucaju raskida JPP kreditor ima pravo
uplitanja: preuzimanja prava i obaveza privatnog partnera i konac¢no i prodaju projekta drugom privatnom partneru
uz saglasnost javnog partnera. Pravo uplitanja sprecava i podizvodace da raskinu ugovor sa privatnim partnerom bez
znanja kreditora i adekvatnog otkaznog roka.

" U daljem tekstu skr. Ugovor o EU

12U daljem tekstu skr. Direktive EU
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* Interpretativna saopStenja Evropske komisije (eng. [Interpretative
Communications)'* i druge, tzv. meke pravne mere (eng. Soft-law measures)
Evropske komisije.

Prva tri dokumenta su obavezujuc¢i zakoni (eng. Hard Law), dok su Saopstenja EK
neobavezujuca, tzv. meka pravna mera (eng. Soft Law), koja je u suStini vodi¢ za
primenu obavezuju¢ih zakona i predstavlja tumacenje i glediSte EK kada su u
pitanju JPP. Evropska unija je do 2014. godine imala dve direktive za javne nabavke.
Obe su usvojene 2004. godine. Prva je propisivala procedure u dodeli ugovora za
javne radove, ugovore o javnom snabdevanju i ugovore za javne usluge', a druga
procedure nabavki u sektorima vodosnabdevanja, energije, transporta i posStanskih
usluga'’®>. Nakon decenije vazenja, 2014. usvojene su tri nove direktive — o javnim
nabavkama''®, koncesijama'’’ i nabavkama u sektoru vodosnabdevanja, energije,
transporta i poStanskih usluga'®,

Zbog nedefinisanosti JPP u komunitarnom pravu, primena postoje¢eg zakonodavnog
okvira EU na JPP stvara niz nedorecenosti. Dok je primena Ugovora o EU gotovo
univerzalna za sve clanice, Direktive EU o javnim nabavkama sa detaljnim
procedurama imaju razlicit tretman ugovora o javnim uslugama u odnosu na ugovore
0 javnim radovima, ugovore o javnim radovima spram koncesija, koncesija za javne
radove nasuprot koncesija za usluge i konvencionalnih nabavki u privatnom sektoru
u poredenju sa nabavkama u javnom sektoru ili zajedni¢kom javno-privatnom
preduzecu. Zbog toga, kada se procenjuje da li je odredeni JPP projekat u skladu sa
EU pravilima javnih nabavki, prvo je potrebno kategorizovati projekat da bi se videlo
koja se pravila odnose na njega. Tek tada je moguce odrediti na koji nacin se projekat
uklapa u postojeci set pravila.

Uzimaju¢iu obzir raznolikost JPP u praksama zemalja ¢lanica EU, da bi odredila kojoj
grupi vazecih pravila pripada odredeno JPP, Evropska komisija koristi dve osnovne
kategorije JPP:""°

Ugovorna JPP (eng. Contractual PPPs), u kojima je odnos javnog i privatnog sektora
regulisan isklju¢ivo ugovornim odredbama:

Institucionalna JPP (eng. Institutionalized PPPs- IPPP), koja pocivaju na saradnji
javnog i privatnog partnera koji umesto ugovora osnivaju zajednicko preduzece.

113U daljem tekstu skr. Saopstenja EK

14 Directive 2004/18/EC of the Europian Parliament and of the Council of 31 March 2004 on the coordination of
procedures for the award of public works contracts, public supply contracts and public service contracts,Official
Journal L 134, 30/04/2004 P. 0001 - 0127

5 Directive 2004/17/EC of the European Parliament and of the Council of 31 March 2004 coordinating the
procurement procedures of entities operating in the water, energy, transport and postal services sectors, Official
Journal L 134, 30/04/2004 P. 0001 - 0113

16 Directive 2014/24/EU of the European Parliament and of the Council of 26.02.2014 on public procurement and
repealing Directive 2004/18/EC Text with EEA relevance OJ L 94, 28.3.2014, p. 65-242
"7 Directive 2014/23/EU of the European Parliament and of the Council of 26 February 2014 on the award of

concession contracts Text with EEA relevance OJ L 94, 28.3.2014, p. 1-64

118 Directive 2014/25/EU of the European Parliament and of the Council of 26 February 2014 on procurement by entities operating
in the water, energy, transport and postal services sectors and repealing Directive 2004/17/EC Text with EEA relevance OJ L 94,
28.3.2014, p. 243-374

"9 EC: Green paper on PPP and Community law on public contracts and concessions, COM, 2004, str.8
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6.2 Javni ugovori

Pojam javnog ugovora (eng. Public contract) u komunitarnom pravu podrazumeva
posebnu vrstu ugovora koju sklapa javnopravna sa privatnopravnom stranom, kojom
se ostvaruje $iri drustveni interes. Na javne ugovore se primjenjuju posebne pravne
norme, donekle razli¢ite od normi privatnog prava.

Javni ugovori imaju tri glavne odlike u pitanjima subjekta ugovora, u ciljevima i svrsi
zbog koje se ugovori zakljucuju i u posebnim pravilima koja vrede pri zaklju¢ivanju
i izvrSavanju ovih ugovora.

Subjekti ugovora su javnopravna strana: drzava, jedinica regionalne ili lokalne
samouprave i njihova tela i pravna lica koja se finansiraju iz budzeta (javne ustanove,
javna preduzeca i dr.).

Cilj i svrha javnog ugovora jeste da sklapanjem takvog ugovora javnopravno telo
zeli da ostvari odreden javni interes. Koriste¢i javnu imovinu, javnopravno telo
moze ugovorom poveriti izgradnju odredene gradevine za javne potrebe (npr. skole,
bolnice, puta, zgrade za potrebe sudstva ili vlade i sl.), zatim pruzanje javnih usluga,
odnosno javne sluzbe (npr. usluge javnog gradskog prevoza, snabdevanje stanovniStva
elektricnom energijom, plinom, vodom, upravljanje otpadom i sl.), dodeliti javno
dobro na upravljanje privatnom subjektu, ugovoriti nabavku odredene robe za potrebe
funkcionisanja javnopravnog tela, javne sluzbe i sl.

Pravila pri zakljuivanju javnih ugovora uredena su normama javnog prava -
postupak koji prethodi odabiru privatnopravnog subjekta, sam odabir subjekta kojem
¢e se ponuditi sklapanje javnog ugovora, pitanje pravne zastite subjekata kojima
nije ponudeno sklapanje javnog ugovora, postupak izmene ugovora tokom trajanja
ugovornog odnosa i dr.

Sadrzajno gledajuci, predmetugovorakojegsklapajavnopravnotelosaprivatnopravnim
subjektom mogu biti javni radovi, javna nabavka robe i pruzanje javne usluge. Po
pitanjima finansiranja izgradnje ili pruzanja usluga ili pitanju podele rizika (npr. ko
snosi rizike raspolozivosti gradevine, odnosno usluge krajnjem korisniku, pada traznje
idr.), javni ugovori mogu biti ugovori o javnoj nabavci radova, roba i usluga; ugovori
o koncesiji i ugovori o javno-privatnom partnerstvu.

Svaka ekonomska aktivnost javnopravnog tela, ukljucujuci i aktivnosti javnopravnog
tela na dodeli javnog ugovora privatnom partneru, podleze pravilima o trziSnom
nadmetanju. Da bi se osiguralo slobodno trzisno nadmetanje i trzisno delovanje
javnopravnog tela, Evropska unija svojim pravilima ograni¢ava delovanje javne vlasti
i prisiljava je da se u svojim ekonomskim aktivnostima ponasa trzisno.

Komunitarno pravo koje se odnosi na dodelu javnih ugovora (javne nabavke, koncesije
1 javno-privatna partnerstva) temelji se na opStim pravnim nacelima Evropske
unije. Tako se iz Cetiri trziSne slobode Ugovora o EU (slobode ketanja roba, radne
snage, usluga i kapitala) izvode temeljna nacela trzisSnog nadmetanja. To su nacela:
nediskriminacije, jednakog tretmana, transparentnosti i uzajamnog priznavanja i
uvazavanja.

80



6.3 Pravila koja vaZe za sve javne ugovore

Svi javni ugovori koji se sklapaju na teritoriji EU moraju ispunjavati pravila koja se
odnose na kriterijume izbora najbolje ponude, oglasavanje i transparentnost, tehnicke
specifikacije, stvarne sposobnosti ponudaca, borbu protiv korupcije, tradicionalnu i
elektronsku komunikaciju i elektronske aukcije.

6.3.1 Kriterijumi izbora najbolje ponude

U dodeli javnih ugovora koriste se dva osnovna kriterijuma pri izboru najpovoljnije
ponude: isklju¢ivo najniza cena ili ekonomski najpovoljnija ponuda. U poslednjem
slucaju se u obzir uzimaju razni kriterijumi vezani za predmet javne nabavke (kvalitet,
cena, tehnicke, funkcionalne, estetske, ekoloSke i druge karakteristike). Javni
partner koji raspisuje nabavku odreduje specificno bodovanje za svaku od potrebnih
karakteristika.

6.3.2 Pravila oglaSavanja i transparentnosti

Javni ugovori ¢ija vrednost prelazi granicne vrednosti koje odreduju Direktive o
javnim nabavkama, podlezu obavezama oglasavanja i transparentnosti koje moraju
biti u skladu sa standardima i procedurama o oglasavanju u Sluzbenom glasniku EU.
Postoje tri vrste oglasa:

*  Periodi¢no indikativno obavestenje (eng. Periodical indicative notice - PIN),
sadrzi procenu obima javnih nabavki za narednu godinu odredenog javnog
tela. Nije obavezan.

o Tenderski poziv (eng. Invitation to tender) je zvani¢an poziv dobavlja¢ima
da dostave svoje ponude, ¢ime pocinje tenderska procedura. On je obavezan.

*  Obavestenje o dodeli ugovora (eng. Contract award notice - CAN), objavljuje
pobednika, cenu i razloge za pobedu najpovoljnijeg ponudaca na tenderu. On
je obavezan.

Transparentnost povecava konkurenciju i snizava cene ali ima i negativne efekte
poput namernog snizavanja cena da bi se izbacila konkurencija, $to dovodi do loSijeg
kvaliteta i monopolizacije trzista.'>

6.3.3 Tehnicke specifikacije

One su deo ugovorne dokumentacije i uklju¢uju karakteristike vezane za zastitu
okoline, projektovanje, performanse, bezbednost, kvalitet i proizvodne metode u vezi
sa predmetom javnog ugovora. Za ugovore o javnim radovima, tehnicke karakteristike
obuhvataju jo§ inspekcijske nalaze i sertifikate kvaliteta. U utvrdivanju tehnickih
specifikacija, javni entitet se rukovodi standardima EU, tehnickim saglasnostima EU
i medunarodnim standardima.

6.3.4 Stvarne sposobnosti ponudaca i borba protiv prevara i korupcije

Evropski zakonodavni okvir propisuje uslove za konkurisanje u javnim nabavkama.
Njihov cilj je provera finansijskih, tehnickih, profesionalnih i ekonomskih kapaciteta

120 Bovis, Christopher H.: EU Public Procurement Law, Elgar European Law Series, Edward Elgar Publishing, 2007,
str. 67-68.
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potencijalnih ponudaca, kao i sprecavanje prevara i korupcije u javnim nabavkama.
Na tenderima je zabranjeno uce$¢e firmama koje su prethodno bile okrivljene za
zloupotrebe u poslovanju (korupcija, pranje novca, prevare i sl.). Javno telo koje
raspisuje tender ima pravo da od bilo kojeg ponudaca trazi dokumentaciju koja
svedo¢i o bonitetu ponudaca i njegovoj ekonomskoj istoriji. Bilo koji ponudac
moze biti iskljucen iz tenderskog procesa u slucajevima: bankrota, ako je u sudskom
procesu, ako je optuzen za bilo kakva krSenja poslovnih pravila, ako nije platio poreze
i doprinose i ako je podneo lazne podatke javnom telu.

6.3.5 Tradicionala i elektronska komunikacija

U razmeni informacija, Direktive o javnim nabavkama imaju jednak tretman prema
tradicionalnim 1 elektronskim nacinima komunikacije. Elektronsko oglaSavanje
skracuje vreme pristizanja ponuda za sve vrste tenderskih procedura na 7 dana, dok se
vremenska ograni¢enja mogu dodatno skratiti na 5 dana u otvorenim i restriktivnim
postupcima javne nabavke, kada je ugovorna dokumentacija dostupna na internetu.

6.3.6 Elektronske aukcije

Javno telo moze odrzati elektronsku aukciju da bi dodelilo ugovor, osim u slucajevima
odredenih ugovora o javnim uslugama ili radovima koji ukljuc¢uju intelektualnu
svojinu, kao Sto je projektovanje/dizajn. Elektronske aukcije se zasnivaju na istom
principu kao i klasi¢ni tenderi - ili najnizoj ceni ili ekonomski najpovoljnijoj ponudi.

Pre sprovodenja elektronske aukcije javno telo vrsi evaluaciju ponuda. Svi ponudaci
koji su podneli prihvatljive ponude pozivaju se na elektronsku aukciju sa naznacenim
pocetkom i fazama aukcije. U svakom trenutku aukcije svaki ponuda¢ moze znati svoj
rang u odredenoj fazi nadmetanja u poredenju sa drugim ponudacima, ali bez uvida
u njihov identitet. Elektronska aukcija se zatvara u ta¢no odredeno vreme, nakon
odredenog vremena od prijema poslednje ponude ili zavrSetkom svih faza aukcije.

6.4 Procedure javnih nabavki

Cilj procedure javnih nabavki u EU jeste fer i transparentno nadmetanje kako bi se
omogucilo nesmetano ucesce na trziStu svim akterima i posStovali osnovni principi
Ugovora o EU. Pre novih Direktiva o javnim nasbavkama u 2014. godini, postojala
su Cetiri postupka za sprovodenje javnih nabavki u EU: otvoreni, restriktivni,
pregovaracki postupak i konkurentni dijalog.”! Nove direktive su donele umesto
pregovarackog postupka postupak partnerstvo za inovacije i jo§ jedan postupak —
konkurentni postupak sa pregovaranjem. O ta dva postupka ¢e biti vise re¢i u nastavku
koji se bavi posebno novim direktivama.

6.4.1 Otvoreni postupak (eng. The open procedure)
U otvorenom postupku javne nabavke, svako ko je zainteresovan moze podneti prijavu

za tender. Rok za podnosSenje prijava je 52 dana od dana raspisivanja tendera. Ako je
prethodno objavljeno periodicno indikativno obavestenje (eng. Periodical indicative

12l EU zvaniéni sajt: http://europa.eu/youreurope/business/public-tenders/rules-procedures/index_en.htm,
(pristupljeno 2.2.2012.)
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notice - PIN), vremenski rok za podnoSenje prijava moze biti skracen na 36 dana.
Najkraéi rok za dospece tenderskih ponuda je 22 dana.

6.4.2 Restriktivni postupak (eng. The restricted procedure)

U slucaju restriktivnog postupka javne nabavke, svako ko je zainteresovan moze
podneti prijavu za tender, ali kona¢nu ponudu daju samo oni kandidati koje pozove
narucilac, odnosno oni koji su prethodno ispunili unapred odredene kvalifikacione
norme kojima se rangiraju prijave, a koje je propisao javni partner, odnosno narucilac.
Rok za prijem prijava na tender je 37 dana od dana raspisivanja nabavke. Narucilac
nakon kvalifikacija pristiglih prijava pismeno poziva kvalifikovane kandidate
da podnesu svoje konacne ponude. Minimalan broj je 5 kandidata, osim u slucaju
manjeg broja kvalifikovanih prijava. Rok za prispece prijava je 40 dana, a u slucaju
objavljivanja PIN-a'?? 36 dana, dok je minimalni rok 22 dana. [zuzetno, u slu¢ajevima
hitnih postupaka, procedura se moze skratiti na 15 dana za prijem prijava za ucesée
na tenderu (10 dana ako se prijave primaju elektronski) i 10 dana za prijem tenderske
dokumentacije pozvanih kandidata.

6.4.3 Pregovaracki postupak sa obaveStenjem o podnoSenju ponuda (eng.
The negotiated procedure with a notice)

U pregovarackom postupku se vode pregovori oko odredbi ugovora o JPP izmedu
ugovornog entiteta i potencijalnih partnera. Pregovaracki postupak se primenjuje sa
prethodnim objavljivanjem obavestenja o podnosenju ponuda u slede¢im sluc¢ajevima:

» Kada je pregovarackom postupku prethodila neka druga procedura u kojoj
su otkriveni neregularni ponudaci i ukoliko nova procedura (pregovaracki
postupak) ne menja originalne uslove ugovora;

* U posebnim slucajevima kada priroda ugovora i rizici koji ga prate
onemogucavaju odredivanje vrednosti ugovora;

* U oblasti intelektualnih usluga za koje nije moguce sprovodenje otvorenog ili
restriktivnog postupka;

* Zanabavku radova iskljucivo u svrhu istrazivanja i testiranja.
Pregovaracki postupak se primenjuje bez prethodnog objavljivanja obavestenja o
podnosenju ponuda u slede¢im slucajevima:

e Za sve vrste ugovora ukoliko nije bilo prijavljenih kandidata za otvoreni ili
restriktivni postupak;

» Kada iz tehnickih ili umetnickih razloga, ili razloga zastite ekskluzivnih prava,
ugovor moze biti sklopljen samo sa odredenim operatorom, ili u slu¢ajevima
hitnosti zbog nepredvidenih okolnosti;

* U ugovorima o snabdevanju: kada je u pitanju proizvod koji se proizvodi
isklju¢ivo u svrhu istrazivanja i razvoja;

122 PIN - Prior Information Notice (prethodno obavestenje) je obavestenje koje se objavljuje u Sluzbenom glasniku EU
(OJEU) i koje sadrzi namere narucioca. PIN ne obavezuje narucioca da sprovede javnu nabavku ve¢ je informacija
trziStu da narucilac namerava da pokrene postupak nabavke u narednih 12 meseci. Objava PIN-a nije obavezna i sluzi
da bi se skratio proces javne nabavke.
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* Za dodatne isporuke preko tri godine, gde bi promena dobavljaca uslovila
ugovorni entitet da promeni tehnic¢ke karakteristike dosadasnje nabavke, kao i
za nabavke na berzanskom trzistu;

* Za nabavke po damping cenama od snabdevaca koji su u procesu zatvaranja
poslovanja ili stecaja;

e Za ugovore za javne radove ili usluge gde je potrebno zbog nepredvidenih
okolnosti povecati radove ili usluge (do 50% vrednosti prvobitnog ugovora);

» Zaistovetne usluge u produzetku ugovora na maksimum tri godine.

U pregovarackom postupku sa prethodnim objavljivanjem obavestenja o podnosenju
ponuda vremenski rok za prijem prijava kandidata je 37 dana od dana objavljivanja
obavestenja. U hitnim sluc¢ajevima ugovorni entitet moze skratiti rok na 15 dana (10
ako se prijave primaju elektronskim putem). Ugovorni entitet istovremeno poziva
pismenim putem minimum tri odabrana kandidata na pregovore. Poziv sadrzi ugovor,
rok za prijem tenderske dokumentacije, adresu i jezik(e) na kojima se prijave Salju i
kriterijume bodovanja prijava.

6.4.4 Konkurentni dijalog (eng. The competitive dialogue)

Konkurentni dijalog je procedura novijeg datuma, predstavljena prvi put u Direktivi
za dodelu javnih ugovora o radovima, snabdevanju i uslugama sa ciljem da poveca
fleksibilnost procedura kod kompleksnih ugovora.'”® Potreba za fleksibilnijim
procedurama ukazala se u Britaniji jo§ pocetkom 90-ih kod PFI ugovora. Otvoreni
1 restriktivni postupak nisu bili pogodni za velike infrastrukturne projekte iz brojnih
razloga: eliminacije ponudaca u prvoj fazi restriktivnog postupka, ogranicenja
od minimum 5 ponudacéa za drugu fazu, $to je u velikim projektima nemogu¢ broj
ucesnika 1 ogranicena mogucnost post-tenderskog pregovaranja. Pregovaracki
postupak je povoljnija procedura, ali je Evropska komisija izrazila sumnje u britansku
praksu kori$¢enja pregovarackog postupka u PFI aranzmanima.'*

Dva su osnovna vodi¢a za proceduru konkurentnog dijaloga, prvi od Evropske
komisije, drugi od britanskog ministarstva finansija:

»  EC: Explanatory note-Competitive dialogue-classic directive, 2005.
*  HM Treasury: Competitive dialogue in 2008.

Clanice EU su uglavnom prekopirale proceduru konkurentnog dijaloga onako
kako je napisana u Direktivi za javne radove, bez posebnog prilagodavanja svom
zakonodavstvu. Izuzetak je Portugal, koji je usvojio posebnu, adaptiranu verziju
procedure.

Najvec¢i korisnik konkurentnog dijaloga je Britanija. To nije iznenadujuce, jer je
Britanija ¢lanica sa najrazvijenijim trziStem JPP, a sama procedura reflektuje prethodnu

123 Re¢ je o Direktivi 2004/18/EC, ¢iji je pun naziv Direktiva Evropskog Parlamenta i Veca o koordinaciji procedura
u dodeli javnih ugovora za radove, javno snabdevanje i javne usluge (eng. Directive of the Europian Parliament and
of the Council of 31. March 2004. on the coordination of procidures for the award of public works contracts, public
supply contracts and public service contracts). U literaturi se koristi i skraceni naziv Works Directive. U daljem tekstu
¢e se ova Direktiva nazivati Direktiva za javne radove.

124 Christina D. Tvarno: PPP - An international analysis from a legal and economics perspective, ASIA link, 2010,
str. 164
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praksu dodele velikih infrastrukturnih ugovora kroz pregovaracki postupak. Novina u
odnosu na pregovaracki postupak jeste §to se u konkurentnom dijalogu u poslednjoj
tenderskoj fazi mora zatvoriti tender. Osim Britanije, konkurentni dijalog u ve¢oj meri
koriste Francuska, Nemacka, Poljska i Danska.

Konkurentni dijalog se koristi kada ugovorni entitet nije u mogucnosti da zbog
slozenosti posla odredi unapred tehnicka reSenja i1 pravne i finansijske okvire
projekta.'> Nakon oglasavanja poziva za podnosenje ponuda od 37 dana, pozivaju se
najmanje tri ucesnika na dijalog, nakon ¢ega podnose finalne ponude. Konkurentni
dijalog se ne moze koristiti u dodeli javnih ugovora u sektorima vodosnabdevanja,
energije, transporta i postanskih usluga, odnosno u onim sektorima koje pokriva
Direktiva za javne usluge, tj. Komunalna direktiva 2004/17/EC'*.

To bi moglo da znaci da se konkurentni dijalog koristi kada ugovorni entitet ne zna
da pronade najbolje reSenje za svoje potrebe. Zakljucak se namece iz ¢lana 29(3)
Direktive za javne radove, u kojoj se navodi da je cilj konkurentnog dijaloga da
omoguci ugovornom entitetu da odredi sredstva koja najbolje odgovaraju njegovim
potrebama.” Clan 29(1) propisuje da se konkurentni dijalog koristi i u slu¢ajevima
kada ugovorni entitet proceni da otvoreni ili restriktivni postupak ne omogucavaju
dodelu ugovora.’*

Zakonski okvir ne precizira da li je konkurentni dijalog standardni postupak (kao
otvoreni ili restriktivni), ili se koristi u izuzetnim slucajevima (kao pregovaracki
postupak bez obavestenja o podnoSenju ponuda). Osnove za primenu konkurentnog
dijaloga nisu dosad bile ni predmet sudske interpretacije, pa zakljucke o razlozima
kada se koristi mozemo izvesti iz prakse, uglavnom britanske. Konkurentni dijalog
se uglavnom koristi u PFI projektima i u slu¢ajevima kada ugovorni entitet zeli da
instalira novu IT tehnologiju koja prethodno nije bila u upotrebi, te stoga i ne moze
da zna sve karakteristike ugovora, ve¢ u konkurentnom dijalogu ostavlja ponudacima
da iznesu svoja resenja.

Naves¢emo proceduru konkurentnog dijaloga onako kako se najc¢esce koristi u praksi.
Tenderska procedura ima 7 faza, dok je konkurentni dijalog prvi korak faze dodele
ugovora.

1. Faza oglasavanja: predaje se obavestenje o pozivu za podnoSenje ponuda u
Sluzbenom glasniku EU;

2. Faza selekcije: od prispelih ponuda biraju se najprikladnije za tender;
Faza dodele ugovora:
[-Konkurentni dijalog:
a. Odabir predloga 3-6 ucesnika;
b. Ugovorni entitet bira 2-3 kandidata koji ¢e predati dalje predloge;

c. Razgovori o predlozima odabranih 2-3 kandidata;

125 Directive 2004/18, ¢lan 1(9)

126 Detaljnije 0 Komunalnoj direktivi u poglavlju 6.7
127 Directive 2004/18, ¢lan 29(3)

128 Directive 2004/18, ¢lan 29(1)
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4.
5.
6

7.

d. Predaja detaljnih finansijskih i tehnickih predloga odabrana 2-3 kandidata;
e. Dalji razgovori ako je potrebno.

II-Predaja konacnih tenderskih ponuda 2-3 odabrana kandidata;
III- Analiza tenderskih ponuda;

IV- Izbor najnize cene ili ekonomski najpovoljnije ponude (obavestavanje
svih kandidata o rezultatu tendera).

Post-tenderska faza: potvrdivanje ugovora sa odabranim kandidatom;
Faza mirovanja;
Zakljucivanje ugovora;

Post-ugovorna faza: obavestenje o dodeli ugovora.

Prikazacemo 5 koraka konkurentnog dijaloga na primeru JPP projekta izgradnje
Skolskog objekta kako bi postupak konkurentnog dijaloga bio jasniji:

a. Odabir predloga 3-6 ucesnika:

Narucilac prvo poziva odabrane predloge izmedu odgovarajuéi prispelih
ponuda i dobija razlicita reSenja projekta. U slucaju projekta skole, to mogu
biti reSenja renoviranja postojeceg objekta, rusenje i gradnja nove Skole na
istom mestu ili na drugom mestu (u vlasnistvu ponudaca ili $kolske uprave)
uz kori$c¢enje placa stare Skole za druge profitabilne namene koje bi poboljsale
ponudu ponudaca ili donele profit ugovornom entitetu. Ovi predlozi ne moraju
ukljucivati finansijske informacije osim ako ugovorni entitet procenjuje da
predlog moze dovesti u pitanje odrzivost projekta i trazi ih u te svrhe.

b. Narucilac bira 2-3 ponudaca koji ¢e predati dalje predloge:

Primenom ve¢ utvrdenih kriterijuma bodovanja predloga, ugovorni entitet
odabira par ponudaca da podnesu potpunije predloge. Obi¢no se biraju dva
ponudaca, zbog visokih troskova pripreme detaljnijih predloga. Na primeru
skole, mogu se odbaciti svi predlozi koji ukljuc¢uju promenu lokaliteta zbog
udaljenosti od naselja gde zivi veéina ucenika ili loSih saobrac¢ajnih veza.

c. Razgovori o predlozima odabrana 2-3 kandidata:

Zatim slede razgovori o odabranim predlozima kako bi kandidati dodatno
poboljsali i dopunili svoje osnovne predloge, odnosno bolje ih prilagodili
zeljama narucioca. Na primeru $kole, preciziraju se karakteristike objekta i
vrste usluga koje narucilac oCekuje i razvijaju se odredbe ugovora.

d. Predaja detaljnih finansijskih i tehnickih predloga odabrana 2-3 kandidata:

Uobicajeno je da se pre predaje konacnih tenderskih prijava podnesu detaljni
tehnicki i finansijski predlozi ponudaca da bi se ostavilo prostora za eventualne
korekcije koje nisu dozvoljene u tenderskoj fazi koja po Direktivama ima
striktne uslove.

e. Dalji razgovori ako je potrebno:

Dalji razgovori se vode u slucaju da se pojave aspekti pred-tenderskih ponuda
koji nisu zadovoljavajué¢i po misljenju narucioca, a sa ciljem da se otklone
prepreke.
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Nakon zavrSetka konkurentnog dijaloga, narucilac formalno zahteva predaju
finalnih ponuda. Narucilac nije obavezan da drugim kandidatima daje informacije o
pregovorima vodenim tokom konkurentnog dijaloga.’?* Na taj nacin se §titi autorstvo i
poverljivost poslovnih reSenja privatnih partnera, mada ostaje nejasno koje informacije
jesu a koje nisu intelektualna svojina ponudaca. S obzirom na to da ECJ dosad nije
imao slucaj u vezi sa ¢lanom 29(3), ovo pitanje ostaje otvoreno.

Clan 29(8) Direktive 2004/18 dozvoljava ugovornom entitetu da odredi cene ili isplate
ucesnicima u dijalogu.”® Ova odredba je uvedena zbog visokih troskova ucesca
na tenderima za kompleksna JPP u cilju podsticanja uce$c¢a i nadmetanja. Takode,
narucilac moze platiti ve¢ isklju¢enom ponudacu za neki od njegovih predloga koji je
usvojen i trazen u daljim fazama dijaloga.

6.5 Ugovor o EU (eng. EC Treaty) i osnovni principi komunitarnog prava
prema koncesijama

Kada su javne nabavke u pitanju, svi dosadasnji Ugovori o EU'! zabranjuju ¢lanicama
medusobnu diskriminaciju forsiranjem dodeljivanja ugovora domacim firmama.
To pravilo vazi (sa ograni¢enim izuzecima) za sve javne nabavke i sve vrste javnih
ugovora, ukljucujuc¢i i JPP. Kada su u pitanju JPP, najvaznije odredbe su one vezane
za slobodu osnivanja i pruzanja usluga (¢l. 49 1 56 Ugovora o EU)"2. Kada god javna
vlast poveri neku ekonomsku aktivnost tre¢em licu to mora biti u skladu sa tim
odredbama i principima transparentnosti, jednakosti, proporcionalnosti i medusobnog
uvazavanja, kao i osnovnim nacelima Ugovora o EU po pitanjima slobode kretanja
roba, usluga i radne snage.

Ugovor o EU daje slobodu ¢lanicama EU da daju koncesije, ali procedure dodeljivanja
moraju biti u skladu sa komunitarnim pravom (eng. Community Law). 1 druge vrste
ugovornih JPP i IJPP, kojih nema u Direktivama o javnim nabavkama, moraju biti u
saglasnosti sa principima i pravilima Ugovora o EU. To znaci da svi oblici JPP moraju
biti u saglasnosti sa Ugovorom o EU.

6.5.1 Clan 56 Ugovora o EU o slobodi pruZanja usluga

Clan 56 se odnosi na otvaranje trzista usluga i omogucava drzavljanima EU da pruzaju
usluge (ukljucujuéi i gradevinske) kao gradani jedne ¢lanice u bilo kojoj drugoj ¢lanici
EU. To znaci da mogu privremeno biti na radu u drugoj ¢lanici (kao npr. konsultanti
na projektu u drugoj zemlji), da mogu slati radnike na rad u inostranstvo, ali i da
mogu pruzati usluge u drugim zemljama ostajuci pravno registrovani u svojoj zemlji.
Clanicama se zabranjuje da spre¢avaju na bilo koji na¢in koncesionare drugih zemalja
da ucestvuju na tenderima u zemljama-koncedentima.

12 Directive 2004/18, ¢lan 29(3)

B0 Tbid. ¢1. 29(8).

131 Eu ima u svojoj istoriji od 1948. godine 12 ugovora, ali su najznacajnija tri: Rimski ugovor iz 1957, stvorena je
Evropska ekonomska zajednica, (pun naziv je Treaty on establishing the European Economic Community), Ugovor
iz Mastrihta 1992, stvorena je Evropska unija, (pun naziv je Treaty on establishing the European Community, dakle,
izbacena je re¢ Economic) i Lisabonski ugovor 2009, (pun naziv je Treaty on the Functioning of the European Union).
U ovom radu se koristi termin - Ugovor o EU i tada se misli na vaze¢i Lisabonski ugovor.

132 Consolidated version of the Traty on the functionig of the Europian union, Official Journal of the EU, 30.3.2010,
str. 211 24.
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Sudska praksa Evropskog suda pravde (ECJ) utvrdila je tri nacina krSenja ¢lana 56
od strane Clanica, a same presude predstavljaju dopunu odredbi Ugovora o EU o
koncesijama:

1.

Direktna diskriminacija stranog koncesionara na osnovu nacionalnosti: odnosi
se na pravila koja zabranjuju stranim firmama uces¢e na tenderu za koncesiju,
daju povlascéen tretman domacim ponudacima ili imaju razli¢ite uslove ucesca
za strane u odnosu na uslove koji vaze za domace firme. Tako italijansko
zakonodavstvo obavezuje ugovarace odredenih ugovora za javne radove da
rezerviSu odreden deo posla za podugovarace koji su registrovani u regionu
izvodenja radova, §to je direktna diskriminacija podugovaraca van Italije (Cak
i samih italijanskih firmi iz drugih regiona Italije). Tim povodom je Evropska
komisija tuzila Italiju zbog nepostovanja ¢lana 56 Ugovora o EU.'®

Indirektna diskriminacija stranog koncesionara na osnovu favorizovanja
domacih firmi: postoje mere na tenderima za koncesije koje u pojedinim
¢lanicama vaze naizgled jednako i za domace i strane firme, ali kroz primenu
imaju efekat favorizovanja domacih firmi. U prethodnom slucaju Italije,
zakonodavstvo daje ociglednu prednost konzorcijumima ili zajednickim
preduze¢ima koji ukljucuju firme koje rade u regionima gde se izvode
koncesije, Sto je prema presudi ECJ suprotno ¢lanu 56 Ugovora o EU jer
favorizuje preduzeca osnovana u Italiji. Takode, ¢lan 56 zabranjuje bilo kakvo
ograni¢avanje angazovanja radne snage koncesionara u zemlji-koncedentu
na radovima u koncesiji. U sluc¢aju mosta The Great Belt Bridge, ECJ je
ustanovio da je zahtev Danske da se koristi danska radna snaga u izgradnji
mosta u suprotnosti sa odredbama Ugovora o EU, odnosno ¢lana 56.13

Indirektna diskriminacija stranog koncesionara na osnovu tenderskih uslova:
postoje slucajevi kada su uslovi tendera na prvi pogled isti i za strane i za
domace firme. Na primer, usluc¢aju Contse’* ,koncedentje trazio da potencijalni
koncesionar na tenderu za tramvajske usluge ima minimum 20 godina iskustva
u poslovanju. ECJ je zakljucio da je takav zahtev, iako ima isti uticaj i na
strane i domace ponudace, u stvari indirektno diskriminatorski, jer ima veci
uticaj na strane ponudace s obzirom na to da koncedent zna da postoji domaca
firma sa viSe od 20 godina iskustva, tako da takav uslov favorizuje tu firmu,
iako iz njega ne proizlazi da je on bilo kakva garancija boljeg kvaliteta usluge.
Zato je stav ECJ da svako ograni¢enje ponudacima u tenderskoj proceduri u
smislu posebnih zahteva mora biti opravdano tako da dokazuje da je zahtev
neophodan i srazmeran. Zato je svaka mera koja ne diskriminise direktno ili
indirektno koncesionare iz drugih zemalja, a koja uti¢e na slobodnu trgovinu
uslugama, u suprotnosti sa Ugovorom o EU, odnosno ¢lanom 56.

6.5.2 Clan 49 Ugovora o EU o slobodi osnivanja

Clan 49 Ugovora o EU odnosi se na slobodu poslovanja bilo kojeg stanovnika EU
koji moze u bilo kojoj zemlji EU da zapoc¢ne biznis: ¢lanice EU moraju dozvoliti

133 Slu¢aj C-360/89 Commission vs Italy, 1992, E.C.R. 1-3401.
134 Slucaj C-243/89 Commission vs Kingdom of Denmark, 1993, E.C.R. I-1141; The Great Belt Bridge je most koji

spaja dva danska ostrva, Zeland i Funen, dug je 6.8km i najve¢i je gradevinski poduhvat u istoriji Danske. Pusten je
urad 1998.

135 Slucaj C-234/03 Contse vs Insulad, 2005, 1-9315
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bilo kome iz drugih ¢lanica da na njihovoj teritoriji osniva preduzece i radi pod
istim uslovima koje imaju domaci preduzetnici. Mere koje onemogucavaju ucesce u
javnim ugovorima (ukljucujuci i koncesije) krse ¢lan 49 i ECJ je u takvim slucajevima
presudivao na Stetu javnih vlasti koji su diskriminisali slobodu osnivanja. Takav slucaj
nalazimo opet u Italiji, gde zakonodavstvo diskriminiSe slobodu osnivanja u poslovima
obrade podataka. Italijanski zakoni ogranicavaju da se poslovi obrade podataka mogu
dodeljivati samo preduzec¢ima koja su u celini ili ve¢im delom u javnom vlasnistvu.'*

6.5.3 Dozvoljena odstupanja od ¢lanova 56 i 49

Clanovi 51, 52 i 62 propisuju opravdane razloge zbog kojih je moguée ograniéiti
slobodu pruzanja javnih usluga i slobodu osnivanja. To su slucajevi u odredenim
situacijama javnih politika, drzavne bezbednosti i javnog zdravlja (¢l. 52), ili slucajevi
u aktivnostima povezanih sa poslovima zvaniénih organa (¢l. 51). Clan 51 je od
posebne vaznosti za koncesije, jer svaka aktivnost delegirana privatnom sektoru jeste
od javnog interesa, pa se moze postaviti pitanje u kojoj meri u odredenom poslu od
javnog interesa ima poslova zvanicnih organa? ECJ naglasava da ¢lan 51, s obzirom
na to da odstupa od osnovnog pravila slobode osnivanja, mora biti tumacen na nacin
koji ogranicava njegovu upotrebu na najnuznije izuzetke, u cilju zaStite interesa
¢lanica EU 1 slobode osnivanja i pruzanja usluga.'?’

U vezi sa ¢lanom 51, oglasila se i Evropska komisija sa stavom da se ovakav izuzetak
moze praviti samo u situacijama kada koncesionar direktno i narocito vr$i posao
zvani¢nih organa, ali da to ne znaci da se primenjuje automatski za aktivnosti koje se
vrse po sluzbenoj duznosti ili su posebno odredene zakonom ili su kvalifikovane od
strane drzave kao poslovi od nacionalnog interesa. '*

ECJ odbacuje primenu c¢lana 51 u sluCajevima kada povereni poslovi od strane
javnog sektora ostaju predmet nadzora zvani¢nih organa koji ima na raspolaganju
odgovarajuca sredstva za obezbedenje zastite interesa koji su mu povereni,'* ili gde
su poverene aktivnosti tehnicke prirode i zbog toga nisu povezane sa poslovima
zvani¢nih organa u meri da mogu biti izuzetak od principa slobode osnivanja i
pruzanja servisnih usluga.!*

6.5.4 Pozitivne odredbe Ugovora o EU o transparentnosti

Ustaljeno je misljenje da Ugovor o EU u odnosu na javne nabavke ima uglavnom
negativne odredbe. Misli se na zabrane prema c¢lanicama (opisane u prethodnim
poglavljima) da usvajaju mere koje ograniavaju stranim firmama moguénost
konkurisanja ili samog izbora na tenderima (principi slobode osnivanja). Medutim,
postoje i pozitivne odredbe Ugovora o EU, kao ona o oglasavanju tendera. Tu
odredbu potvrduje slucaj Telaustria.”*' Telekom Austria (drzavno preduzece) raspisao
je koncesiju za javne usluge za izradu telefonskih imenika u kojoj isporucilac
usluge ne bi bio placen direktno, ve¢ bi mu bilo dozvoljeno da koristi imenike za

13¢ Slucaj C-3/88 Commission vs Italy, 1989, E.C.R. 4035

137 Slucaj 147/86 Commission vs Greece, 1988, E.C.R 1637 i sluc¢aj 2/74 Reyners, 1974, E.C.R 631

38 EC: Interpretative Communication of the Commission on Concessions under Community law, OJ C 121/2, 2000,
poglavlje 3.1.5

139 Slucaj 147/86 Commission vs Greece, 1988, E.C.R. 1637

140 Slu¢aj C-272/91 Commission vs Italy (koncesija za informaticki sistem drzavne lutrije), 1994, E.C.R. I-01409

141 Slucaj C-324/98 Telaustria Verglas GmbH vs Telekom Austria, 2000, E.C.R. 1-10745
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komercijalna oglasavanja. Austrijska federalna kancelarija za javne nabavke imala
je obavezu da kontrolise da li je tenderska procedura u skladu sa Direktivama EU o
javnim nabavkama.'*> Kako je re¢ o ugovoru o koncesiji za javne usluge koju tada
nisu obuhvatale vaze¢e Direktive o javnim nabavkama EU iz 2004. godine, ECJ je
u odgovoru na zahtev Austrijske federalne kancelarije za javne nabavke ustanovio
tu okolnost, ali je potvrdio da se u dodeli koncesija za javne usluge mora postovati
princip nediskriminacije Ugovora o EU koji propisuje obavezu transparentnosti, koja
podrazumeva stepen oglasavanja dovoljan da obezbedi otvoreno nadmetanje na trzistu
u toj oblasti javnih usluga i nepristrasnost procesa javnog nadmetanja.

Pozitivna odredba Ugovora o EU o transparentnosti potvrdena je u jo$ dva kasnija
sudska procesa pred ECJ.'* Medutim, ostaje nejasno $ta je potrebno da bi zadovoljio
zahtev o transparentnosti u kontekstu koncesija ili drugih ugovora koji nisu obuhvaceni
regulacijom u Direktivama EU o javnim nabavkama ali podlezu principima Ugovora o
EU, kao $to su neprioritetni ugovori za javne usluge. Nije jasno da li tenderi moraju biti
objavljeni u Sluzbenom glasniku EU (eng. Official Journal of EU), koje informacije
moraju biti objavljene, da li se mora objaviti svaki ugovor (Sto Direktive ne zahtevaju),
da li samo opste odredbe ugovora ili ceo kvalifikacioni sistem? Nejasno je i koji je
postupak nakon objavljivanja i koja se forma zvani¢nog nadmetanja zahteva. Jedina
uputstva o transparentnosti u cilju postovanja principa nediskriminacije po osnovu
nacionalnosti propisuje Interpretativno saopstenje Evropske komisije o koncesijama
u komunitarnom pravu iz 2000. godine.'* Uputstva o transparentnosti, prema
preporukama SaopStenja, trebalo bi primenjivati svim odgovarajucim sredstvima:
objavljivanjem oglasa o tenderu u dnevnoj Stampi ili specijalizovanim listovima ili
postavljanjem odgovaraju¢ih obavestenja; oglas mora sadrzati potrebne informacije
koje omogucavaju potencijalnom koncesionaru da proceni da li ¢e ucestvovati na
tenderu (kriterijume izbora i bodovanja), ukljucujué¢i predmet koncesije, okvir i
karakteristike usluge koje se o¢ekuju da ih koncesionar ispuni.'#

6.6 Ugovor o EU i osnovni principi komunitarnog prava prema ostalim
JPP

Osim koncesija i druge vrste ugovornih JPP mogu biti van opsega Direktiva EU o
javnim nabavkama. To je slucaj u situacijama kada je vrednost ugovora ispod granice
koju propisuju Direktive; kada je re¢ o neprioritetnim ugovorima za javne usluge i
kada je u pitanju ugovor koji Direktive oslobadaju obaveze o oglasavanju i nadmetanju
na tenderu po osnovu hitnosti. Takvi ugovori nisu obuhvaceni Direktivama, delom
jer se smatra da nisu uvek od interesa za medugrani¢nu razmenu. Ako neki ugovor
ispunjava navedene uslove i ne spada pod Direktive, na njega se primenjuju odredbe
Ugovora o EU opisane u prethodnoj glavi.

142 Kako je slucaj Telaustria iz 2000. godine, re¢ je o Direktivi za usluge 92/50 (eng. Service Directive) koja je
prethodnik vazece Direktive za javni sektor (eng. Public Sector Directive) i Direktivi za komunalne usluge 93/38 (eng.
Utilities Directive), prethodnici istoimene vazece Direktive iz 2004.

143 Re€ je o slucajevima C-410/04 ANAV vs Commune di Bari iz 2006, i C-458/03 Parking Brixen iz 2005.
144 EC: Interpretative Communication of the Commission on Concessions under Community law, OJ C 121/2, 2000
143 Ibid. odeljak 3.1.2
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Evropska komisija je u posebnom Saopstenju iznela svoje poglede o komunitarnom
pravu prema dodeli ugovora koje ne obuhvataju Direktive za javne nabavke.'* Prema
Komisiji, obaveza oglasavanja za ugovore ukljucuje i obavezu sprovodenja javnog
nadmetanja iako ona ne mora biti u formi zvani¢nog tendera. Nadmetanje mora biti u
skladu sa opstim principom jednakosti koji ukljucuje zahteve za razumnim rokovima,
uvid u kriterijume dodele ugovora itd, slicno odredbama Direktiva, ali Saopstenje EK
smatra da se neka pravila u Direktivama ne primenjuju na isti nacin u poredenju sa
pravilima Ugovora o EU. Iako po Direktivama neki ugovori ne moraju da se oglasavaju
i da se sprovodi nadmetanje, oni moraju biti u skladu sa principom jednakog tretmana
Ugovora o EU, §to podrazumeva otvorenu konkurenciju i nadmetanje i ukljucuje sve
obaveze koje imaju i Direktive, koje paradoksalno oslobadaju pomenute ugovore u
navedenim situacijama od obaveze oglasavanja i nadmetanja.

Ovakav stav Komisije stvorio je toliku zabunu, da je Nemacka sa jo§ 7 zemalja ¢lanica
tuzila Evropsku komisiju Vrhovnom sudu EU 2006. godine zbog toga §to smatra da
je Komisija u Saopstenju donela nova obavezujuca pravila koja su u suprotnosti sa
komunitarnim pravom i koja proizvode pravne efekte na ¢lanice EU i da Komisija nije
nadlezna da donosi odredbe koje su obavezujuce za Clanice, a koje su u suprotnosti
sa najvis§im pravnim aktom - Ugovorom o EU.¥” Sud je 2010. ustanovio da je tuzba
neosnovana jer Saopstenje EK nije pravno obavezuju¢i dokument.!#

Nakon ovog i ve¢ pomenutog slucaja Telaustria, koji su otvorili pitanje obaveze o
transparentnosti ugovora, usledila je intenzivna kritika nauc¢nih krugova. Glavne
kritike upuéene su u tri pravca:

DaKomisijaprelazi granicu prihvatljive sudske interpretacije i preduzima zakonodavne
aktivnosti koje podrivaju pravilan odnos odgovornosti izmedu zakonodavne i
sudske vlasti EU, jer pravila koja donosi Komisija direktno su suprotna odredbama
komunitarnog prava koja dozvoljavaju iskljucenje odredenih tipova ugovora iz
detaljne regulacije;

Da Komisija proizvodi nesigurnost u zemljama ¢lanicama, javnim entitetima koja
sprovode javne nabavke i potencijalnim ucesnicima tendera;

Da Komisija namece neosnovane prepreke ¢lanicama u slobodi izbora u odredivanju
nacina na koji ¢e do¢i do najisplativijeg ugovora koji su iskljuceni iz regulacije
Direktiva;

I posebno zato $to sudije ECJ ne bi trebalo da sude tako Sto u stvari zele da pomire
stavove razli¢itih politika javnih nabavki.'*

146 EC: Interpretative Communication on the Community law applicable to contract awards not or not fully subject to
the provision of the Public Procurement Directives, OJ C179/2, 2006.

147 Slu¢aj T-258/06 Germany vs Commission, OJ C-294/52, 2006.

148 Europian Commission legal service: Summaries of imortant judgments- Case T-258/06, dostupno preko: http://
ec.europa.eu/dgs/legal service/arrets/06t258 en.pdf, (pristupljeno 3.4.2013.)

149°S. Arrowsmith: The Law of Public and Utilities Procurement (2nd ed., London: Sweet & Maxwell, 2005), poglavlje
4.16; A. Brown:Seeing Through Transparency: the European Court’s Case Law on the requirement to advertise Public
Contracts and Concessions under the EC Treaty,2007, Public Procurement Law Review 1; P. Braun:4 Matter of
Principle(s): the Treatment of Contracts Falling Outside the Scope of he European Public Procurement Directives,
2000, Public Procurement Law Review 39; P. Horijk and A. Meulenbelt:A Bridge Too Far: Why the European
Commission’s Attempts to Construct an Obligation o Tender outside the Scope of the Public Procurement Directives
should be Dismissed, 2005, Public Procurement Law Review 123; D. McGowan: Clarity at Last? Low Value Contracts
and ransparency Obligations, 2007, Public Procurement Law Review 274.
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I pored brojnih kritika o zahtevima o transparentnosti za ugovore koji nisu obuhvaceni
Direktivama, ista sudska praksa potvrdena je od strane Velikog veéa ECJ u slucaju
Coname.” ReC je o koncesiji za usluge za upravljanje gasovodom u italijanskoj
opstini Cingia de Botti. Konzorcijum Coname tuzio je opstinu jer je dodelila koncesiju
za usluge preduzecu bez tendera u kojem je 97% vlasnistva javno. Sud je odbacio
takvu mogucnost, bez obzira $to koncesija za javne usluge nema u Direktivama, jer
su prekrseni principi Ugovora o EU o slobodi osnivanja (¢l. 43) i pruzanja usluga (¢l.
49). Odbacena je i mogucénost da se 97% kapitala moze smatrati internom (eng. in-
house) javnom nabavkom u kojoj ne vaze pravila EU o javnim nabavkama.

6.7 Direktive EU o javnim nabavkama iz 2004.

Direktiva je zakonodavna forma koja obavezuje svaku ¢lanicu da usaglasi svoje
zakone tako da direktiva moze da se primenjuje unutar zakonodavnog sistema ¢lanice.
Uopsteni principi Ugovora o EU nisu dovoljni za uredenje sektora javnih nabavki.
Da bi se osigurala transparentnost procedura i onemogucilo diskriminatorsko
ponasanje javnih vlasti u dodeli ugovora, EU je jos od 1971. pocela da direktivama
reguliSe ugovaranje javnih radova®' i pravila ugovaranja za poslove snabdevanja
javnog sektora robom i uslugama'?. Cilj Direktiva je osiguravanje transparentnosti i
nediskriminatorskih procedura i obezbedivanje sigurnosti ucesnicima na trzistu javnih
nabavki EU da ¢e uzivati slobodu u nadmetanju za ugovore o javnim nabavkama.

Krajem 80-ih, usledio je talas regulacije u svim sektorskim politikama EU, pa i u
sektoru javnih nabavki, kao deo napora Eropske komisije da se pripremi teren za
zajednicko trziste i carinsku politiku EU, verifikovane 1992. Mastrihtskim ugovorom
i stvaranjem Evropske unije od dotadasnje Evropske ekonomske zajednice. Direktive
za javne radove i snabdevanje dopunjavane su i 1993.'%, da bi nove regulative EU u
poslovima javnih nabavki bile donesene 2004. godine. One nisu menjane 10 godina
i vazile su do 2014. godine. Rec¢ je o dve direktive koje reguliSu procedure dodele
javnih ugovora. Novina je u uvodenju obaveze objavljivanja svih tendera u EU i
selektovanja isklju¢ivo na osnovu komercijalnih kriterijuma. Veéina ¢lanica morala je
da usvoji nove zakone da bi ispunila obavezu implementacije pravila koja propisuju
direktive EU iz 2004.

Radi se o slede¢im direktivama za regulaciju procedura javnih nabavki:

1. Direktiva o ugovorima za javne radove (skraéeno eng. Works Directive
2004/18/EC)", reguliSe procedure dodele ugovora za javne radove, javno
snabdevanje i javne usluge.

150 Slu¢aj C-231/03 Consorzio Aziende Metano (Coname) vs Comune di Cingia de’ Botti,2005, E.C.R. 1-7287.

151 Council Directive 71/305/EEC of 26 July 1971 concerning the co-ordination of procedures for the award of public
works contracts

152 Council Directive 77/62/EEC of 21 December 1976 coordinating procedures for the award of public supply
contracts

153 Directive 93/38 on utilities contracts (works, supplies and services), kojom su objedinjene prethodne tri direktive
za javne radove (93/36), snabdevanje (93/37) i usluge (92/50).

54 Directive 2004/18/EC of the Europian Parliament and of the Council of 31 March 2004 on the coordination of
procedures for the award of public works contracts, public supply contracts and public service contracts,Official
Journal L 134, 30/04/2004 P. 0001 - 0127
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2. Direktiva o ugovorima za javne usluge (skraceno eng. Services Directive
2004/17/EC)*, reguliSe procedure javnih nabavki za tela angazovana u
sektorima vodosnabdevanja, energije, transporta i postanskih usluga, odnosno
sektorima komunalnih usluga, zato se u literaturi nekada Direktiva za javne
usluge naziva i Komunalnom direktivom (eng. Utilities Directive). Tela koja
u procesu javne nabavke pokriva Direktiva o ugovorima za javne radove
potpadaju i pod Direktivu za javne usluge ako je ugovor vezan za komunalne
delatnosti. Direktiva za javne usluge nije ogranicena na javni sektor, ve¢ vazi
i za ostale ucesnike u komunalnim poslovima, dakle i privatne kompanije ako
su ukljucene svojim delovanjem u javne radove.

Ove dve Direktive usvojene su 2004, a ¢lanice su u obavezi da ih primenjuju od 2006.
godine. Evropska komisija kvalifikuje JPP kao javne ugovore pod prvopomenutom
Direktivom o ugovorima za javne radove (2004/18/EC). Svi ugovori u kojima
javni sektor dodeljuje posao koji uklju¢uje ekonomsku aktivnost treCem licu (bilo
u formi JPP ili ne), moraju biti u skladu sa Direktivama i principima Ugovora o
EU, ukljucujuc¢i posebno principe transparentnosti, jednakosti, proporcionalnosti i
medusobnog uvazavanja.

Direktive se primenjuju samo na ugovore ¢ija vrednost bez PDV-a, (eng. VAT) prelazi
odredenu grani¢nu vrednost.

Granic¢ne vrednosti ugovora propisuje Evropska komisija svake dve godine i one su:

* 125.000 evra za ugovore o snabdevanju i ugovore za usluge koje dodeljuje
centralna vlada, (Directive 2004/18/EC, article 7(a), article 67(1)(a));

* 193.000 evra za ugovore o snabdevanju i ugovore za usluge koje dodeljuju
drugi javni entiteti, (Directive 2004/18/EC article 7(b), article 67(1)(b));

* 193.000 evra za ugovore za usluge koji su subvencionisani od drzave vise od
50%, (Directive 2004/18/EC article 8(b));

e 387.000 evra za ugovore o snabdevanju i uslugama u komunalnim
delatnostima, ukljucujuéi i usluge projektovanja, (Directive 2004/17/EC, article
16(a), article 61);

*  4.845.000 evra za ugovore o komunalnim i javnim radovima, kao i ugovore
koji su subvencionisani od strane drzave vise od 50% i ukljucuju izgradnju
Skola, bolnica, sportskih ili rekreativnih objekata, (Directive 2004/17/EC article
16(b); Directive 2004/18/EC article 7(c), article 8(a));

*  4.845.000 evra za koncesije za javne radove, (Directive 2004/18/EC article 56,
63(1)).

Grani¢ne vrednosti umanjuju transakcione troSkove javnog sektora u dugim i skupim
tenderskim procedurama jer sprecavaju male ponude. Prema studiji EK, nabavke ¢ije
su vrednosti manje od grani¢nih vrednosti Direktiva su trostruko vece.!** Razlog je $to
javne vlasti namerno izbegavaju regulativu razbijaju¢i nabavke na vise delova da bi
izbegli prelazak grani¢nih vrednosti.

155 Directive 2004/17/EC of the European Parliament and of the Council of 31 March 2004 coordinating the
procurement procedures of entities operating in the water, energy, transport and postal services sectors, Official
Journal L 134, 30/04/2004 P. 0001 - 0113

156 Christopher H.Bovis: EU Public Procurement Law, Elgar European Law Series. Edward Elgar Publishing, 2007,
str 70.
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Direktive EU o javnim nabavkama primjenjuju se na ugovore o javnim nabavkama i
ugovore o koncesijama za javne radove.

Ugovori o javnim nabavkama su naplatni ugovori sklopljeni u pisanom obliku izmedu
jednog ili viSe privatnih subjekata i jednog ili viSe narucilaca ¢iji je predmet izvodenje
radova, isporuka robe ili pruzanje usluga.

Postoje tri vrste ugovora o javnim nabavkama uredenih Direktivama:

* Ugovori o javnim radovima su ugovori o javnoj nabavci ¢iji je predmet
izvodenje gradevinskih radova ili projektovanje, ili oboje.

» Ugovori o javnoj nabavci roba (snabdevanju) jesu javni ugovori koji nisu
ugovori o javnim radovima, a ¢iji je predmet kupovina, uzimanje u zakup,
davanje u zakup, kupovina na otplatu sa ili bez opcije kupovine proizvoda.

» Ugovori o javnim uslugama su ugovori koji nisu ugovori o radovima ili robi,

a Ciji je predmet pruzanje usluga.
Direktive 2004/17 i 18 razlikuju dva tipa koncesija: koncesije za javne radove i
koncesije za usluge.

» Koncesija za javne radoveje ugovor istog tipa kao i ugovor o javnim radovima,
arazlikuje se samo u ¢injenici da se naknada za radove koji se izvode sastoji ili
samo od prava na eksploataciju radova, ili od tog prava zajedno sa placanjem.

» Koncesija za usluge je ugovor istog tipa kao i ugovor o javnim uslugama, a
razlikuje se samo u ¢injenici da se naknada za pruzanje usluga sastoji ili samo
od prava na eksploataciju usluga ili od tog prava zajedno sa placanjem.

lako su definicije ugovora o javnim nabavkama i ugovora o koncesiji sli¢ne jer je
re¢ o javnim ugovorima, razlika medu njima je u pitanju finansiranja javnih radova,
odnosno pruzanja usluga. Kod ugovora o javnoj nabavci obaveza finansiranja je na
strani javnog sektora, dok kod koncesije obavezu finansiranja radova, odnosno usluga,
ima koncesionar, tj. privatni subjekt. S obzirom na to da koncesionar naplacuje radove
ili usluge od krajnjeg korisnika i time vrac¢a ulozeni kapital i ostvaruje odredeni profit,
finansijska konstrukcija takvih koncesionih ugovora moze biti kompleksna, pa je u
zavisnosti od trzi$nih prilika moguce i finansijsko ucesce javnog sektora u projektu.
Cinjenica da Direktive dopustaju dodatno placanje naknade uz pravo privatnog
koriS¢enja ne menja temeljnu razliku javne nabavke i koncesije, odnosno prirodu
ugovora o koncesiji. U tim sluc¢ajevima kada i drzava snosi deo troskova ostvarenja
koncesije ¢iji veci deo snosi privatni partner, drzava to €ini kako bi snizila cenu za
korisnike (odnosno osigurala tzv. socijalnu cenu).

Dok Direktiva o ugovorima za javne radove (2004/18/EC) ureduje koncesije za
javne radove u javnom sektoru, Direktiva za javne usluge (2004/17/EC) ne ureduje
koncesije za usluge ili javne radove u podrucju primene Direktive za javne usluge.
Tako su iz Direktiva isklju¢ene smernice za koncesije za javne usluge ili javne radove
u oblastima vodosnabdevanja, energije, transporta i postanskih usluga.

Sledece vrste javnih ugovora takode nisu predmet Direktiva:
*  Ugovori o pruzanju ili kori§¢enju javnih telekomunikacionih mreZza;

* Ugovori vezani za drzavnu bezbednost sa oznakom tajnosti;
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* Ugovori za slede¢e usluge: iznajmljivanje postojecih zgrada; pribavljanje,
razvoj ili (ko)produkcija medijskih programa; usluge arbitraze i medijacije;
kupovina, prodaja ili transfer finansijskih instrumenata; usluge centralne banke;
ugovori o radu; usluge istrazivanja i razvoja koje ne pripadaju ugovornom
organu ili nisu u potpunosti finansirane od strane ugovornog organa;

» Ugovori za javne usluge dodeljeni po osnovu ekskluzivnih prava;
* Koncesije za javne usluge i

e  Odredeni javni ugovori iz oblasti odbrane i bezbednosti koje pokriva Direktiva
2009/81/EC.

6.7.1 Direktive EU o javnim nabavkama prema koncesijama

Koncesije nisu definisane Ugovorom o EU. Jedinu definiciju koncesije nalazimo,
kao §to smo videli, u Direktivama o javnim nabavkama, dok se konkretne odredbe o
koncesijama nalaze samo u Direktivi za javne radove (2004/18/EC) u kojoj se ureduju
koncesije za javne radove u javnom sektoru ¢ija je vrednost iznad 5 miliona evra.
Dakle, sekundarnim zakonodavstvom EU nisu uredene i ostale koncesije: koncesije
za javne radove u usluznom sektoru, koncesije za javne radoveu javnom sektoru ¢ija
je vrednost ispod navedenog finansijskog praga i koncesije za javne usluge u oba
sektora bez obzira na vrednost. Evropska komisija u Interpretativnom saopstenju o
koncesijama smatra da koncesije koje nisu obuhvacene Direktivom za javne radove
2004/18 podlezu pravilima i nacelima Ugovora o EU i nacelima koja poticu iz
prakse Evropskog suda pravde.*” Komisija smatra da praksa ECJ ukazuje na nuznost
pridrzavanja nacela slobodnog trzisSnog nadmetanja u slucajevima dodele javnih
ugovora i kad nisu uredeni Direktivama 2004/17 1 18.

Isto kaze i Zelena knjiga o javno-privatnom partnerstvu i pravu Zajednice o javnim
ugovorima i koncesijama, koju je Evropska komisija objavila 2004.** Prema Zelenoj
knjizi, svaki akt, bilo da je ugovorni ili jednostrani, kojim javno telo poverava pruzanje
javnih usluga trecoj strani, mora biti u skladu sa nac¢elima Ugovora o EU, posebno
u pogledu nacela slobode osnivanja i pmianja usluga. Pravila o unutraénj em trzistu,
ukljucujuéi pravila i nacela koja regulisu javne ugovore i koncesije, prlmjenjuju se
na bilo koju poslovnu aktivnost, tj. bilo koju aktivnost koja se sastoji u pruzanju
usluga, dobara ili preduzimanju radova na trzitu, ¢ak ako su ove usluge, dobra ili
radovi namenjeni pruzanju javnih usluga. Nacela o slobodi osnivanja i pruzanja
usluga obuhvataju posebno nacela transparentnosti, jednakosti, proporcionalnosti i
uzajamnog priznavanja.

Direktive EU imaju razli¢it odnos prema koncesijama (koncesije za javne radove i
koncesije za usluge) u odnosu na druge aranZzmane nabavki. Koncesija za javne radove
(eng Public works concession) definisana je kao ugovor 1stog tlpa kao 1 ugovor o
javnim radovima (eng. Public works contract), osim u ¢injenici da je naknada za
radove koji su predmet koncesije u pravu koncesionara da naplati koris¢enje predmeta
koncesije.'* Kao primer radne koncesije navodi se koncesionar koji gradi most ili put
1 koji naplacuje svoj rad sakupljanjem putarina od korisnika u ugovorenom periodu.

STEC: Interpretative Communication of the Commission on Concessions under Community law, 2000, OJ C 121/2
18 EC: Green Paper on Public-Private Partnerships and Community Law on Public Contracts and Concessions,
COM (2004) 327, 30.4.2004. Detaljnije o Zelenoj knjizi u glavi 7.0

199°EC: The Public Sector Directive - 2004/18/EC, Atticle 1(3). Ista definicija je i u The Utilities Directive- 2004/17/

EC, ¢lan 1(3)a.
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Koncesija za javne usluge (eng. Service concession) definisana je kao ugovor istog
tipa kao i ugovor o javnoj usluzi (eng. Public service contract), osim u Cinjenici da
koncesionar ima pravo naplate naknade za pruzanje usluga predmeta koncesije.'®
Primer koncesije za javne usluge dat je u konzorcijumu koji gradi i upravlja gradskom
tramvajskom mrezom i naplacuje svoj rad prodajom karata za prevoz korisnika.

Pravo naplate kori$¢enja predmeta koncesije podrazumeva da koncesionar snosi
ekonomski rizik koji proizlazi iz obezbedivanja i upravljanja uslugom. U koncesiji
za usluge rizik predstavlja troSak koji snosi koncesionar u upravljanju uslugom u
poredenju sa profitom koji ostvaruje jedino ako uspesno prodajeu slugu korisnicima.
Zato znacajan deo ekonomskog rizika predstavlja rizik traznje - stepen u kojem ce
javnost koristiti uslugu. Ako se taj rizik u ugovoru ne nalazi na strani koncesionara,
Direktiva takav ugovor ne smatra koncesijom. To zna¢i da nije dozvoljeno
garantovanje nivoa prometa od strane javnog partnera. | Saopstenje Evropske komisije
o koncesijama ne prihvata garancije za minimalni obim prometa, jer u tom slucaju ne
postoji dovoljan rizik da bi se ugovor smatrao koncesijom, ve¢ se tada takav aranzman
smatra ugovorom o javnim radovima.'®!

Osim ekonomskog rizika i rizika traznje koje snosi koncesionar, kao i zabrane
ublazavanja rizika od strane koncedenta (javnog partnera), Direktive EU propisuju i
da koncesija mora ostvarivati prihod od direktnih korisnika, a ne koncedenta.!®

U ¢lanovima 56-61 Direktive o ugovorima za javne radove daju se posebna pravila
za koncesije za javne radove. Dodela koncesije za javne radove od strane javnog
partnera ne podleze pravilima koja vaze za druge vrste ugovora o javnim radovima,
osim zajednicke obaveze javnog oglasavanja ugovora u Sluzbenom glasniku EU i
roka od 52 dana za potencijalne ucesnike na tenderu da konkurisu. Nema posebnih
pravila o vrstama tenderskih procedura, na¢inu vodenja tendera, niti o kriterijumima
izbora najboljeg ponudaca.

Glavni razlog zasto koncesije u Direktivama o javnim nabavkama imaju drugaciji
tretman od ostalih javnih ugovora jeste taj $to se koncesije u zakonima pojedinih
¢lanica EU ne smatraju obi¢nim javnim nabavkama i nisu obuhvacene zakonima o
javnim nabavkama. Sa druge strane, zbog dugog perioda koncesionih ugovora (od
25-30, pa i do 50 godina), ogromnih vrednosti ugovora (viSe stotina miliona evra)
1 potencijalno visokih profita, nedostatak jedinstvenog zakonodavnog okvira koji bi
uredio pravila dodele koncesija u EU ostavlja prostor javnim vlastima za diskrecione
odluke koje guSe medunarodnu konkurenciju i odbijaju potencijalne ponudace na
internacionalnom trzistu JPP.

6.7.2 Direktive EU o javnim nabavkama prema ostalim ugovornim JPP

Za razliku od koncesija, u ugovornim JPP javni sektor poziva privatnog partnera da
izgradi i upravlja infrastrukturnim objektom za potrebe javnog sektora (npr. Skola,
bolnica, zatvor, transportna infrastruktura, itd.). Privatni partner ne ubira profit kroz

10 EC: The Public Sector Directive - 2004/18/EC, Article 1(4). Ista definicija je i u The Utilities Directive- 2004/17/
EC, ¢lan 1(3)b.

11 EC: Interpretative Communication of the Commission on Concessions under Community law, 2000, OJ C 121/2,
fn. 9.

162 Citalac treba da ima na umu da su svi zakljuéci u direktivama EU, ali i Saopitenjima EK, izvedeni uglavnom iz
sudske prakse koja je osnov anglosaksonskog prava.
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naplatu naknada krajnjim korisnicima kao kod koncesija, ve¢ isplatama od strane
javnog partnera u ugovorenoj dinamici. Placanje moze biti u fiksnim iznosima, ali i
varijabilno, u zavisnosti od stepena iskori§¢enja objekta. Tipic¢an primer je britanski
model JPP- PFI, o kojem smo detaljnije govorili u poglavlju 4.6.

Direktive definiSu javne ugovore kao ugovore izmedu operatora (izvrsilac) i ugovornog
entiteta (narucilac), Ciji je cilj izvrSenje radova, snabdevanje produktima ili vrSenje
usluga.'®® Javni ugovori se dalje dele na radne, ugovore za snabdevanje ili usluge.
Direktiva primenjuje ista pravila za sva tri tipa, osim grani¢nih vrednosti koje su vece

za radne ugovore.

Ugovori za usluge dalje dele se na prioritetne i neprioritetne usluge. Na prioritetne se
primenjuju sva pravila Direktive, dok se na neprioritetne primenjuju samo pravila o
tehnickim specifikacijama, oglasavanju i obavezi dostavljanja statistickih podataka.
Anex lla Direktive daje listu prioritetnih usluga (npr. odrzavanje vozila, usluge
¢iS¢enja, racunovodstvene usluge, IT servis i konsalting). Sve usluge koje nisu na
listi (npr. pravne ili medicinske usluge), spadaju u neprioritetne. Prioritetne usluge su
odredene na osnovu potencijala za prekograni¢nu saradnju i trgovinu, potencijalnim
usStedama i dostupnosti informacija o usluzi.

Ovakva kategorizacija usluga napravila je mnogobrojne probleme. Na primer, ako
ugovor sadrzi uslugu prevoza invalida uz pratnju medicinske sestre, takav ugovor
ima istovremeno i prioritetni karakter (transport) i neprioritetni (medicinske usluge).
Iz bogate prakse Evropskog suda pravde koja obiluje sli¢nim sporovima, vazece
tumacenje je da se klasifikacija ugovora za usluge koje sadrze vise usluga odreduje
tako §to se prvo odredi koje su usluge na spisku prioritetnih ugovara za usluge, a koje
su neprioritetne, pa se uporedi njihova vrednost u ugovoru, ¢iji karakter odreduje
usluga sa najviSom cenom.

Postoje ugovori koji sadrze i radove i snabdevanje i usluge. Pre 2004. nisu postojale
konkretne odredbe za mesovite ugovore. Medutim, Direktiva o ugovorima za javni
sektor sadrzi odredbe za meSovite ugovore (¢lan 1(2)d, paragraf 3), koji kaze da javni
ugovori koji imaju za glavni objekat usluge sa liste u Aneksu II 1 ukljucuju aktivnosti
sa liste Aneksa I koje su sporedne u odnosu na glavni objekat ugovora - takvi ugovori
se smatraju ugovorima za usluge.

I klasifikacija meSovitih ugovora predstavlja problem kao i klasifikacija ugovora za
usluge. Dok je ECJ u sluc¢ajevima sporova oko karaktera ugovora za usluge odredio da
se klasifikacija vr$i po osnovu vrednosti razli¢itih usluga u jednom ugovoru, u sluc¢aju
mesovitih ugovora klasifikacija se sprovodi na osnovu odredivanja osnovne svrhe
ugovora, a zatim vrednosti radova i usluga koji su samo jedna od odrednica glavne
svrhe meSovitog ugovora.

Usled razli¢itog tretmana javnih ugovora, prvi zadatak jeste odredivanje da li npr.
PFI ugovor spada u ugovore za javne radove ili u ugovore za javne usluge; ako je
ugovor za javne usluge, odreduje se da li je prioritetni ili neprioritetni. Ako ugovor
nije neprioritetna usluga, ceo set pravila Direktive za javni sektor mora biti primenjen.

163 Termin operator je u literaturi na engleskom jeziku pojednostavljeni izraz za izvodaca radova, snabdevaca ili
isporucioca usluge i odnosi se na bilo koje fizicko ili pravno lice koje na trzistu nudi izvodenje radova, proizvode ili
usluge.
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6.7.3 Nove direktive o javnim nabavkama i koncesijama iz 2014. godine

Sluzbeni list EU je 28. marta 2014. objavio tri nove direktive:
1. 2014/23/EU — Direktiva o dodeli ugovora o koncesijama;

2.2014/24/EU — Direktiva o javnim nabavkama
(ponistava vazenje direktive 2004/18/EC) ;

3.2014/25/EU — Direktiva o nabavkama u oblasti vodosnabdevanja, energije,
transporta i poStanskih usluga (ponistava vazenje direktive
2004/17/EC)

Sve zemlje Clanice EU imale su rok do aprila 2016. godine da prilagode domace
zakonodavstvo novim direktivama.

Nova direktiva o javnim nabavkama (2014/24/EU)

Glavnanovina koju donosi nova Direktiva o javnim nabavkama odnosi se na proceduru
javne nabavke. Stara Direktiva iz 2004. razlikovala je Cetiri vrste javne nabavke:
otvoreni postupak, restriktivni postupak, pregovaracki postupak i konkurentni dijalog.

Nova Direktiva ne donosi bitne izmene otvorenog i restriktivnog postupka, ali uvodi
dve nove procedure u javnim nabavkama:

* partnerstvo za inovacije i

»  konkurentni postupak sa pregovaranjem (umesto pregovarackog postupka iz
stare direktive)

Partnerstvo za inovacije (¢l. 31 Direktive 2014/24/EU) odnosi se na javne nabavke u
kojima javno telo nabavlja dobra, usluge ili radove za koje ima minimalne kvalitativne
zahteve, ali kojih trenutno nema na trzistu. U tom slu¢aju potencijalni ponudac¢i mogu
da rade na razvoju predmeta javne nabavke kako bi $to bolje odgovarao zahtevanim
kriterijumima pre nego $to javno telo odluci kako ¢e da nastavi realizaciju projekta.
Ranije ovakav odnos sa ponudacima nije bio mogu¢ pre objavljivanja kriterijuma
o dodeli ugovora i tehnicke specifikacije. Na ovaj nacin javno telo dobija vecu
fleksibilnost u situacijama kada nije do kraja jasno na koji nacin se moze nabaviti
odredeni proizvod, uluga ili rad. Primena ovog postupka najverovatnija je u
istrazivaCkim 1 tehnolo$kim projektima gde postoji nejasan krajni cilj i gde javno
telo zato moze da istrazi ideje i resenja koje trziste nudi pre odluke da li da krene u
kupovinu predmeta javne nabavke.

Konkurentni postupak sa pregovaranjem ili konkurentni dijalog mogu se koristiti
prema novoj Direktivi (¢1.26) u Cetiri slucaja:

* uslucaju odsustva lako dostupnih resenja kojima nije potrebno prilagodavanje;
* uslucaju potrebe za inovativnim reSenjima;

* uslucaju kompleksnih pravnih i finansijskih resenja i

* uslucaju kada se ne mogu precizno odrediti tehnicke specifikacije.

Na ovaj nacin nova Direktiva, u slucajevima kada su u pitanju kompleksne nabavke,
znacajnije podsti¢e pregovaranje u tenderskoj proceduri od stare Direktive. To je
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zbog toga Sto je praksa pokazala da narucilac u postupku javne nabavke komplesnih
radova, usluga ili dobara ima realnu potrebu da raspravlja, pregovara i modifikuje
svoja predlozena reSenja tokom samog postupka nabavke.

Tako u novom konkurentnom postupku sa pregovaranjem ponuda na tenderu moze
biti predata, zatim se moze pregovarati o ponudi i na kraju moze biti predata kona¢na
verzija ponude.

Konkurentni dijalog u ¢1.30 nove Direktive daje jos vise slobode, pa i nakon predaje
konac¢nih ponuda one mogu biti od strane naruc¢ioca podlozne daljem razjasnjavanju,
preciziranju i optimizaciji, ali tako da se ne menjaju klju¢ni aspekti tendera u smislu
naru$avanja konkurencije i diskriminacije ostalih ponudaca.

Slede¢a tabela daje uporedni pregled procedure konkurentnog postupka sa
pregovaranjem i konkurentnog dijaloga iz nove Direktive:
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Tabela 9: Procedura konkurentnog dijaloga i konkurentnog postupka sa
pregovaranjem u novoj Direktivi (uporedni prikaz)

KONKURENTNI DIJALOG
(KD)

¢1.30 nove Direktive

KONKURENTNI
POSTUPAK SA
PREGOVARANJEM|
(KPP)

¢1.29 nove Direktive

PRIMENJIVOST

Razlozi za upotrebu

1. u slucaju odsustva dostupnih
reSenja  koja  zadovoljavaju
potrebe narucioca;

2. kada ugovor sadrzi inovativna
reSenjima;

3. kada su prethodni pregovori
potrebni zbog rizika vezanih

za kompleksnost pravnih i
finansijskih resenja ili

4. u slucaju kada se ne mogu
precizno  odrediti  tehnicke
specifikacije. (¢1.26(4))

Isto
(¢1.26(4))

ZAKLJUCAK: razlozi za kori§éenje procedura su identiéni

JAVNOST I UZI IZBOR

Objava u Sluzbenom
listu EU

Obavezna objava i minimum 30
danarok za prijava  (¢l. 30(1))

Isto
(¢1.29(1))
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Zahtevi 1 kriterijumi | Obavezna objava u Sl listu EU | Sli¢no: obaveza
dodele ugovora sa vremenskim rasporedom | objave kriterijuma
aktivnosti (¢1.30(2)) dodele ugovora
u dokumentaciji
javne nabavke
(€1.29(1))
Pristup tenderskoj | Zahteva se potpuni pristup svoj
dokumentaciji tenderskoj dokumentaciji (javni
poziv, tehni¢ka specifikacija,
predlog ugovora) i to od dana
objavljivanja nabavke u Sl. listu
EU. (¢1.53) Ovo je novina Isto (¢1.53(1))
nove Direktive i vazi za sve
projekte, ne samo JPP. Kljucni
dokumenti javne nabavke sada
su dostupni ranije nego Sto je bio
slucaj u staroj Direktivi.
Pravila uzeg izbora Minimum tri ponudaca da bi se " .
¢ Dravio uzi izbor  (&1.30(1) 1 63) | 15t (€129(2) 65)
ZAKLJUCAK: nema razlika u ovoj fazi nabavke
FAZA DIJALOGA/PREGOVARANJA
Pocetne ponude Ne spominju se u ¢l.30 nove | Nakonobjavljivanja
Direktive, ali u praksi se u | poziva za

proceduri KD pozivaju ponudaci

da podnesu okvirna reSenja
u pocetnoj fazi tenderske
procedure.

Narucilac ne moze dodeliti

ugovor u ovoj fazi, ve¢ tek nakon
dijaloga i konac¢nih ponuda.

podnosenje ponuda
rok je 30 dana za
prijem pocetnih
ponuda. (¢1.29(1)

Narucilac moze
dodeliti ugovor na
osnovu pocetne
ponude bez
pregovaranja  ako
je predvideo tu
mogucénost u pozivu
za podnosenje
ponuda ili predlogu
ugovora. (¢1.29(4))
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Osnov  za
pregovaranje

dijalog/

Nema izricitog pravila, ali
osnova za dijalog je obicno
okvirno resenje ponudaca.

Pocetne ponude su
osnov za kasnije
pregovore. (¢1.29(3)

Cilj dijaloga/pregovora

Cilj dijaloga je identifikacija i
definisanje najboljeg nacina koji
¢e zadovoljiti potrebe narucioca.
(¢1.39(3))

Pregovaranje sluzi
da se poboljsaju sve
pocetne  ponude,
osim konac¢nih. U
praksi nema razlike
izmedu dijaloga
u KD proceduri
1 pregovaranja u
KPP proceduri.
(¢1.29(3))

Izmene
dokumentacije

tenderske

Podrazumevaju se opsti principi
komunitarnog prava u javnim
nabavkama.

Isto, osim §to se
izri¢ito  zabranjuje
promena
minimalnih
zahteva ponudaca
i kriterijuma za
dodelu  ugovora.
(¢1.29(3))

Tretman ponudaca

Isto kao prethodno.

Narucilac mora da
obavesti ponudace
o bilo  kakvoj
izmeni tehnicke
specifikacije ili
druge tenderske
dokumentacije
i da odredi
dovoljno  vremena

ponudacima da
izmene ponude.
(€L.29(5))

Poverljivost

Narucilac ne moze da otkriva
reSenja ponudaca bez njihovog
pristanka. (¢1.30(3))

Isto. (¢1.29(5))

Fazni dijalog/pregovori

Dijalog se moze odvijati u
fazama kako bi se smanjio broj
reSenja. (¢1.30(4))

Isto. (¢1.29(6))
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Zatvaranje
pregovora

dijaloga/

Dijalog traje dokle god narucilac

ne identifikuje reSenje koje
ispunjava  njegove  zahteve.
(€L.30(5))

Nije  precizirano,
ali se podrazumeva
da ponuda¢ ima
diskreciono pravo
da odlu¢i kada
je kraj dijaloga/
pregovora i prede
na fazu konacnih
ponuda 1 dodele
ugovora.

ZAKLJUCAK: Konkurentni dijalog i konkurentni postupak sa pregovaranjem
su uglavnom iste procedure. Jedina stvarna razlika §to u KPP ugovor moze biti
dodeljen na osnovu pocetnih ponuda, $to nije dozvoljeno u KD. Medutim, u slu¢aju
kompleksnih JPP, ta moguc¢nost je slabo verovatna.

KONACNE PONUDE I DODELA UGOVORA

Poziv za podnosenje
konac¢nih ponuda

Narucilac obavestava ponudace
da je faza dijaloga zavrSena i
poziva selektovane ponudace da
podnesu svoje konacne ponude
zasnovane na reSenjima do kojih
se doslo kroz dijalog. (¢1.30(6))

Isto. (Bez izricitog
teksta u  samoj
Direktivi)

Sadrzaj kona¢ne ponude

Konac¢na ponuda mora da sadrzi
sve zahtevane elemente koji
obezbeduju realizaciju projekta.
(¢1.30(6))

Isto. (Bez izriCitog
teksta u  samoj
Direktivi)

Post-tenderska diskusija

Konac¢ne ponude mogu biti
“pojasnjavane, specifizirane
i optimizovane”, ali “kljucni
aspekti” ponude ne mogu
biti menjani ako bi narusili
konkurentnost i izazvali
diskriminaciju ponudaca.
(¢1.30(6))

Narucilac ne moze
da pregovara sa

ponudacima 0
kona¢noj  ponudi.
(€1.29(3))

Odlucivanje o kona¢nim
ponudama

Narucilac ocenjuje ponude i
dodeljuje ugovor na osnovu
prethodno objavljenih
kriterijuma za dodelu ugovora.
(€L.30(7))

Isto. (€1.29(7))
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Odluka o dodeli ugovora

Na osnovu ekonomski
najpovoljnije ponude prema
clanu 67(2) Direktive. (¢1.30(1)
1(7)

Nema  odredenog
pravila, ali u praksi
tesko da kriterijum
dodele ugovora
za JPP moze biti
najniza cena.

Naknadna diskusija sa
odabranim ponudacem

Moguéa samo radi detaljnijih
potvrda finansijskog kapaciteta i
sli¢no, ali klju¢ni aspekti tendera
nisu  podlozni  promenama.
(¢L.30(7))

Nema izri¢itog
pravila. Kljuéni
aspekti se ne mogu
menjati.

Pla¢anja ponudac¢ima

Narucilac moze odrediti cene i
nacin isplate ponudaca tokom
dijaloga. (¢1.30(8))

Nije precizirano, ali
nije ni iskljucena
mogucnost placanja

ponudacima.

ZAKLJUCAK: U praksi
pregovaranje, dok KPP ne.

su razlike minimalne. KD dozvoljava post tendersko

Izvor: EPEC'*

Nova Direktiva o dodeli ugovora o koncesijama (2014/23/EU)

O koncesijama je napisana nova direktiva, §to je napredak. Kao §to je receno u analizi
stare Direktive o javnim nabavkama, u njoj se govorilo samo o koncesijama za radove,
dok su koncesije za usluge bile nedefinisane. Nova Direktiva se bavi i koncesijama za
radove i usluge.

Prema definiciji: Koncesija za radove znaci ugovor kojim se ostvaruje novc¢ani interes,
a sklapa se u pisanom obliku posredstvom kojeg jedan javni narucilac ili vise njih
poveravaju izvodenje radova jednom pravnom subjektu ili viSe njih, ¢ija se naknada
sastoji iskljucivo od prava na iskoriStavanje radova koji su predmet ugovora ili od tog
prava sa placanjem. (¢l.5(a))

U praksi se radna koncesija koristi u velikim infrastrukturnim projektima poput
izgradnje 1 upravljanja autoputevima, tunelima, mostovima, aerodromima, lukama
i sl. Naknada koncesionaru pripada od naplate putarine direktno od korisnika (ili
posredno od strane koncedenta — na eng. shadow toll). Koncesionar snosi celokupni
finansijski i operativni rizik.

Prema definiciji: Koncesija za usluge znaci ugovor kojim se ostvaruje nov¢ani interes,
a sklapa se u pisanom obliku posredstvom kojeg jedan javni narucilac ili vise njih
poveravaju pruzanje usluga ili upravljanje uslugama koje nisu izvodenje radova
iz stava (a) jednom ili viSe pravnih subjekata, ¢ija se naknada sastoji iskljuc¢ivo od
prava na iskoristavanje usluga koje su predmet ugovora ili od tog prava sa placanjem.

(&L5(b))
164 EPEC: PPPs and Procurement — Impact of the new EU Directives, EIB, April 2016.
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Koncesije za usluge se koriste u projektima zasnovanim na uslugama upravljanja i
odrzavanja, a ne izgradnji neCega. Na primer upravljanje ve¢ postojeCom zatvorom,
bolnicom i sl. i pla¢anjem od strane javnog partnera.

U obe vrste koncesije, koncesionar preuzima operativni rizik, rizik traznje i/ili ponude.

U ¢l. 20 Direktive za koncesije definiSu se pomenuti rizici: Operativni rizik trebalo
bi da proizlazi iz faktora koji su van kontrole stranaka. Rizici poput onih koji su
povezani s loSim upravljanjem, neispunjavanjem ugovornih obveza od strane
izvrsilaca ili s razlozima vise sile, nisu presudni u klasifikaciji za koncesiju jer su
ti rizici sastavni deo svakog ugovora, bilo da se radi o ugovoru o javnoj nabavci ili
o koncesiji. Operativni rizik bi trebalo posmatrati kao rizik nepredvidivih promena
trziSta koji se sastoji od rizika traznje ili ponude ili oba zajedno. Rizik traznje tumaci
se kao rizik koji je povezan sa stvarnom traznjom za radovima i uslugama koji su
predmet ugovora. Rizik ponude tumaci se kao rizik povezan s pruzanjem radova ili
usluga koji su predmet ugovora, posebno rizik da pruzanje usluga ne odgovara traznji
za tom uslugom. U svrhu procene operativnog rizika, neto sadasnja vrednost svih
ulaganja, troskova i prihoda koncesionara trebalo bi da se uzme u obzir na dosledan i
ujednacen nacin.

Direktiva za koncesije ne propisuje stroge procedure kao Direktiva za javne nabavke.
Dozvoljava se na primer pregovaranje (¢l. 37(6)), ali bez odredivanja procedure koju
ima konkurentni dijalog. U tom smislu je Direktiva za koncesije dosta fleksibilnija
od Direktive za javne nabavke. To moze biti prednost u razvijenim JPP trzistima,
ali i opasnost u nerazvijenim zemljama jer nedostatak procedura na takvim trziStima
moze dovesti do krSenja osnovnih principa komunitarnog prava u javnim nabavkama
(jednak tretman, transparentnost, nediskriminacija i proporcionalnost).

Drugi problem fleksibilnosti Direktive za koncesije jeste moguénost pogresnog
odredivanja JPP ugovora. Ako se na primer neki projekat JPP sproveo u vidu koncesije,
a u stvari je javni ugovor koji spada pod Direktivu o javnim nabavkama, tre¢a strana
moze povesti upravni spor i dovesti do obaranja tendera. Takode, ako je javni partner
koristio sredstva iz EU fondova za JPP, ako se u ex-post proceni projekta utvrdi da
nije odabran pravilan model JPP, novac ¢e morati biti vracen.

Bez obzira na pomenute probleme, postupak nabavke JPP kao koncesije ima brojne
prednosti:

»  Odabir procedure: Direktiva o koncesijama ne propisuje posebnu proceduru.
Na naruciocu je da sam osmisli proceduru dodele koncesije postujuci
osnovne principe prava EU u javnim nabavkama. U novoj Direktivi o javnim
nabavkama propisano je 5 procedura sa posebnim pravilima.

*  Dokumentacija: Direktiva o koncesijama dopusta naruciocu da ne daje na
uvid dokumenta o koncesiji sve do faze javnog poziva, dok Direktiva za javne
nabavke propisuje obavezu da narucilac omoguéi uvid u svu dokumentaciju
javne nabavke od dana objavljivanja oglasa o pokretanju nabavke u SI. listu
EU.

» Tehnicka specifikacija: Direktiva za koncesije ne propisuje sadrzaj tehnicke
specifikacije.
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* Podela ugovora na delove: Direktiva za koncesije ne obavezuje kao
Direktiva za javne nabavke naru¢ioca da opravda zasto nije podelio ugovor
na delove.

»  Zahtevi za informacijama: Za razliku od Direktive za javne nabavke, Direktiva
za koncesije ne propisuje minimum zahteva o informacijama koje narucilac
trazi od ponudaca.

*  Broj ponudaca: Direktiva za koncesije dozvoljava da narucilac pozove samo
dva ponudaca. Kod kompleksnih nabavki to vodi do znac¢ajnih usteda vremena
i novca za obe strane u postupku.

* Sprovodenje nabavke: Direktiva za koncesije ne zahteva od narucioca da
sprovodi fazu predselekcije i predvida da obavestenje o koncesiji koje se
objavljuje u SL listu EU sadrzi i poziv za tender. Na ovaj na¢in narucilac ima
priliku da osmisli proceduru nabavke u kojoj ¢e dobiti ponude mnogo brze
nego kod procedure prema Direktivi o javnim nabavkama.

*  Ponude: iako Direktiva za koncesije predvida faze poziva na tender i evaluacije
ponuda, ne predvida poziv za finalne ponude koji propisuje Direktiva za javne
nabavke i koji se radi nakon zatvaranja dijaloga/pregovora.

»  Kiriterijumi dodele ugovora: Direktiva za koncesije je uopstenija u zahtevu da
se odabere ponuda koja je ima najvise ekonomskih prednosti, dok je Direktiva
za javne nabavke detaljnija i zahteva od narucioca da identifikuje ekonoski
najnapredniju ponudu na bazi cene, koriste¢i analizu isplativosti kroz
zivotni vek projekta i uklju¢ujuéi odnos cene-kvaliteta. Takode, u Direktivi
za koncesije ne postoji obaveza ponderisanja ponuda, ve¢ samo nabrajanje
kriterijuma za evaluaciju ponuda od najvaznijeg do najmanje vaznog.

Poredenjem novih direktiva koje se odnose na JPP, uocava se klju¢an problem koji
¢e opterecivati narucioce, a obeshrabrivati ponudace u buducnosti: kako prilikom
sprovodenja JPP aranzmana odabrati prema kojoj direktivi se radi javna nabavka? Da
li je projekat JPP koncesija ili se radi prema Direktivi za javne nabavke? S obzirom
na to da EU i dalje nema definiciju JPP, a kamoli Direktivu o JPP, po misljenju autora
nesigurnost na trzistu JPP ostaje ista i nakon novih Direktiva.
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6.8 Interpretativna saopStenja Evropske komisije o JPP (eng. EC
Interpretative Communications)

Evropska komisija je od 2000. godine dosad izdala pet dokumenata u formi vodica za
primenu pravila javnih nabavki EU u odnosu na JPP.

Navodimo ih hronoloski:

1.

Interpretativno saopstenje Komisije o kocesijama u komunitarnom pravu
(eng. Interpretative Communication of the Commission on Concessions under
Community law, 2000, OJ C 121/2);

Zelena knjiga o JPP i komunitarnom pravu o javnim ugovorima i koncesijama
(eng. Green Paper on PPP and Community law on public contracts and
concessions, 2004, COM(2004)327);

Saopstenje Komisije Evropskom parlamentu, Vec¢u, Evropskom ekonomskom
i socijalnom komitetu i Komitetu regiona o JPP i komunitarnom pravu o
javnim nabavkama i koncesijama (eng. Communication from the Commission
to the Europian Parliament, the Council, the European Economic and Social
Committee and the Committee of the Regions on the PPP and Community law
on Public Procurement and Concessions, 2005, COM(2005)569);

Interpretativno saopstenje o primeni komunitarnog prava u javnim nabavkama
i koncesijama prema IJPP (eng. Interpretative Communication on the
application of Community law on public procurement and concessions to
IPPP, 2008, C(2007)6661);

Saopstenje Komisije Evropskom parlamentu, Veéu, Evropskom ekonomskom
i socijalnom komitetu i Komitetu regiona: mobilisanje privatnih i javnih
investicija u cilju oporavka i dugoro¢nih strukturnih promena: razvoj JPP-a
(eng. Communication from the Commission to the European Parliament, the
Council, the European Economic and Social Committee and the Committee of
the Regions: Mobilising private and public investment for recovery and long
term structural change: developing PPPs, 2009, COM(2009)615) Vodic¢i nisu
zakonski obavezujuc¢i dokumenti, ve¢ meke pravne mere tehnickog karaktera
(tzv. Soft law). Njihova uloga je da razjasne na koji nacin se pravila o javnim
nabavkama EU primenjuju u razli¢itim vrstama JPP aranzmana.Vodici
pokazuju na koji nacin Evropska komisija razume postojec¢i zakonski okvir
i precedentno pravo (eng. Case law)'s. Clanice EU i privatni sektor najéesée
se oslanjaju upravo na ove vodi¢e da bi umanjili rizik krSenja evropskog
zakonskog okvira za JPP. U narednim poglavljima predstavicemo svih pet
Saopstenja EK koja se odnose na javno-privatna partnerstva.

165 Precedentno pravo je izraz kojim se oznacavaju izvori prava koji se temelje na sudskim presudama ili odlukama
odgovarajuc¢ih organa u konkretnim slucajevima. Precedentno pravo se razvilo iz obi¢ajnog prava, a u drzavama
anglosaksonske tradicije predstavlja najvazniji izvor prava, dok su u zemaljama kontinentalne tradicije glavni izvor
prava pisani zakoni, ali i u njima precedentno pravo postoji u obliku sudske prakse.
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6.8.1. Interpretativno saopStenje Komisije o koncesijama u
komunitarnom pravu (eng. Interpretative Communication of the
Commission on Concessions under Community law, 2000, OJ C 121/2)

Saopstenje ima tri poglavlja: Uvod, Definicija i opsti problem koncesija, i Rezim
koji se primenjuje na koncesije'®. Cilj Saopstenja jeste povecavanje transparentnosti
u razjaSnjavanju trenutnog zakonskog okvira u odnosu na koncesije, definisanje
karakteristika koncesija i njihovih razlika u odnosu na javne ugovore, pojasnjavanje
pravila i principa Ugovora o EU po pitanju koncesija, kao i pravila koja Direktiva
93/37/EEC o ugovorima za javne radove implicira kod koncesija za javne radove.

U Uvodu se istice da je udeo privatnog sektora u obezbedivanju infrastrukture i javnih
usluga opadao nakon prve cetvrtine 20. veka jer je te poslove sve viSe preuzimala
drzava. Medutim, 90-ih godina 20. veka, dolazi do ponovnog interesovanja za
ukljucivanje privatnog sektora u javne poslove zbog nedostatka novca u budzetima
vlada.

Komisija istice da Ugovor o EU u ¢lanu 295 garantuje neutralnost u izboru javnog
ili privatnog vrSioca radova ili usluga. Stoga se naglaSava da u infrastrukturnim
projektima ili javnim uslugama i javni i privatni sektor imaju jednak tretman kod
narucioca posla (zemlje ¢lanice ili nekog nizeg nivoa javne uprave).

Drugi deo se zove Definicija i opsti problem koncesija. Prvo se stavlja do znanja da
koncesije uopste nisu definisane Ugovorom o EU. Jedini pomen koncesija moze se
naciu ve¢ pominjanoj Direktivi 93/37/EEC o ugovorima za javne radove, koja govori
o specificnim odredbama za koncesije za javne radove. Druge forme koncesija ne
obuhvataju ni ostale direktive o javnim ugovorima'®’. To ne znaci da koncesije nisu
predmet pravila i principa Ugovora o EU. Njih reguliSsu zakoni drzava ¢lanica koji
moraju biti uskladeni sa principima Ugovora o EU.

U drugom delu se razmatraju koncesije za javne radove i koncesije za usluge.

Definicija koncesija za javne radove bazirana je na definiciji ugovora za javne radove
koji se odreduju kao ugovori izmedu izvodaca/ugovaraca (eng. Contractor) i narucioca
(eng. Contracting authority), a ¢iji je cilj izvodenje ili projektovanje (eng. Design) i
izvodenje radova po zahtevima narucioca.'®® Iz toga se izvodi definicija koncesije za
javne radove kao ugovor istog tipa kao ugovor za javne radove, osim §to se u slucaju
koncesije za javne radove javlja pravo eksploatacije predmeta koncesije, sa ili bez
dodatnih placanja.

166 Saopstenje EK je iz 2000. godine i u njemu se poziva na Direktivu 93/37/EEC iz 1993. Re¢ je o Direktivi o
ugovorima za javne radove (eng. Council Directive 93/37/EEC of 14 June 1993. concerning the coordination of
procedures for the award of public works contracts). Citaoca ne treba da zbuni 3to se u poglavlju 6.7.1. koje govori
o novijim Direktivama EK iz 2004. pominje Direktiva o ugovorima za javne radove, 2004/18/EC, koja govori o
procedurama za dodelu ugovora za javne radove, snabdevanje i usluge (eng.Directive 2004/18/EC of the European
Parliament and of the Council of 31 March 2004 on the coordination of procedures for the award of public works
contracts, public supply contracts and public service contracts).

197 Direktiva 92/50/EEC iz 1992. o procedurama dodele ugovora za javne usluge; Direktiva 93/36/EEC iz 1993. o
procedurama dodele ugovora za javna snabdevanja i Direktiva 92/38/EEC iz 1993. o proceduri javne nabavke u
sektorima vodosnabdevanja, energije, transporta i telekomunikacija.

18 Interpretative Communication of the Commission on Concessions under Community law, 2000, OJ C 121/2,
poglavlje 2.1.1
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Upravo je pravo eksploatacije predmeta koncesije ono §to ¢ini razliku izmedu ugovora
i koncesija za javne radove. Koncesionar se ne naplacuje od javnog partnera, kao u
ugovoru o javnim radovima, ve¢ direktno od krajnjih korisnika predmeta koncesije.
Tipi¢an primer koncesije za javne radove jeste izgradnja auto-puta, gde koncesionar
finansira izgradnju, upravlja poslovanjem i naplacuje koris¢enje puta od korisnika.

Pravo eksploatacije povlaci i drugaciju podelu rizika. Na koncesionaru je i rizik
izgradnje i upravljanja. U slucaju da je bilo koji od tih rizika u ugovoru na strani
javnog partnera, takav ugovor se ne moze smatrati koncesijom za javne radove, ve¢
ugovorom o javnim radovima. Javnom partneru se dozvoljava da isplac¢uje naknade
koncesionaru (pored naplate od direktnih korisnika koje ve¢ ubira) u slucajevima kada
drzava zeli da odrzi socijalnu cenu usluge (npr. nisku putarinu) i tada javni partner
moze snositi deo operativnih troskova upravljanja predmetom koncesije, ali u pitanju
su manji iznosi u odnosu na vrednost investicije. Takode, drzava moZze npr. garantovati
minimalan protok saobracaja i preuzeti tako deo rizika traznje za uslugom u smislu
plac¢anja naknade koncesionaru ako promet opadne ispod minimuma. Ipak, ceo rizik
izgradnje i najveci deo rizika traznje za uslugom (promet i naplata), tj. ekonomski
1 finansijski rizik, u koncesijama za javne radove lezi na strani koncesionara, dok u
ugovorima za javne radove te rizike snosi javni sektor kao narucilac radova.

Za razliku od Direktive o ugovorima za javne radove (93/37/EEC) koja definise
koncesije za javne radove, Direktiva za ugovore o javnim uslugama (92/50/EEC) ne
definise koncesije za javne usluge.!® Stoga EK u ovom Saopstenju (glavi 2.2) istice da
koncesije za javne usluge imaju isti kriterijum u njihovom odredivanju kao i koncesije
za javne radove, a to je nacelo eksploatacije predmeta koncesije. Kao i u slucaju
koncesija za javne radove, koncesije za javne usluge se razlikuju od ugovora za javne
usluge kada izvodac (operator) snosi rizik uspostavljanja i eksploatacije usluge, kao i
kada znacajan deo prihoda ubira od korisnika usluge.

Primer problematike odredivanja razlike izmedu koncesije za usluge i ugovora za
javne usluge jasnije se vidi u sudskom procesu EK i Italije, u sluéaju Lottomatica.
Naime, Drzava Italija je dala koncesiju na loto igru privatnoj firmi koja je obezbedila
softver. Medutim, EK je ocenila takav ugovor nistavim jer lutrijom ne upravlja
koncesionar ve¢ drzava, tako da je rizik eksploatacije usluge na strani drzave i tada
moze biti re¢i samo o ugovoru za javne usluge, a ne koncesiji.'”

Saopstenje EK pravi razliku izmedu koncesija za javne radove i koncesija za usluge u
slede¢em: ako je predmet ugovora o koncesiji izgradnja nekog objekta u ime javnog
narucioca, EK smatra da je re¢ o koncesiji za javne radove. U slucaju da je u ugovoru
o koncesiji posao izgradnje sporedan u odnosu na glavni predmet ugovora, ili se
radi o upravljanju ve¢ postojec¢im sistemom ili objektom, EK smatra takav ugovor
koncesijom za usluge. Generalno, EK smatra koncesijom, bez obzira na naziv istog u
pojedina¢nim nacionalnim zakonodavstvima, svaki ugovor izmedu drzave ili njenog
nizeg javnog entiteta u kojem se trecoj partiji poverava celokupno ili delimi¢no
upravljanje uslugom koja bi inace bila odgovornost javnog sektora, a samim tim i
odgovornost za upravljanje.

169 Council Directive 92/50/EEC of 18 June 1992 relating to the coordination of procedures for the award of public
service contracts, Official Journal L 209 , 24/07/1992 P. 0001 - 0024

170 Case C-272/91 Commission vs Italy (Lottomatica), ECR 1-1409
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Sa druge strane, SaopStenje ne smatra koncesijom ugovore o dodeli ekonomskih
aktivnosti koje neke clanice EU smatraju koncesijama (npr. taksi koncesije, dozvole
za otvaranje kioska ili kafi¢a duz auto-puteva, ili ugovore koji se odnose na apoteke i
benzinske pumpe. Takode i ugovore za neekonomske aktivnosti kao sto je obavezno
obrazovanje ili socijalno osiguranje.

Trece poglavlje Saopstenja govori o rezimu koji se primenjuje na koncesije. Kao §to
Direktiva za javne radove propisuje, poseban rezim se primenjuje samo za koncesije za
javne radove Cija je vrednost jednaka ili ve¢a od 5 miliona evra.'”! Drzavama ¢lanicama
se dopusta sloboda davanja koncesija po sopstvenim zakonima i procedurama, ali pod
uslovom da budu u skladu sa odredbama komunitarnog prava - Ugovorom o EU i
principima koji proizlaze iz sudske prakse Evropskog suda pravde, a to su pr1n01p1
nediskriminacije, jednakog tretmana, transparentnosti i medusobnog priznavanja i
proporcionalnosti.

Saopstenje istice da iako Ugovor o EU ne pominje posebno javne ugovore i koncesije,
moraju se poStovati obavezujuce odredbe garantovanja nesmetanog funkcionisanja
jedinstvenog trziSta: zabrana nacionalne diskriminacije, ogani¢avanja slobode protoka
robe, osnivanja preduzeca i pruzanja usluga.'”?

Princip jednakog tretmana podrazumeva da svaki potencijalni koncesionar mora biti
unapred upoznat sa uslovima konkursa za dodelu koncesije kao i da se uslovi moraju
primenjivati na sve ucesnike jednako po principima otvorenog nadmetanja.

Princip transparentnosti podrazumeva da svako javno telo koje Zeli da ponudi koncesiju
mora to da ucini transparentno i u skladu sa pravilima oglasavanja u EU, odnosno da
oglasavanje mora da sadrzi neophodne informacije koje omogucavaju potencijalnom
koncesionaru da odluci da li ima interes da ucestvuje na tenderu (predmet koncesije,
priroda i okvir usluga koje se ocekuju od koncesionara i kriterijumi selekcije i dodele
koncesije).

Princip proporcionalnosti podrazumeva da svaki uslov koji postavlja javni sektor na
tenderu za dodelu koncesije mora biti objektivan, neophodan i prikladan u odnosu na
predmet koncesije.

Princip medusobnog priznavanja podrazumeva da ¢lanica koja dodeljuje koncesiju
mora da prizna proizvode, usluge, tehnicke specifikacije, sertifikate, diplome i
tehnicke specifikacije i kvalifikacije drugih ucesnika iz drugih zemalja ¢lanica.

Kada je re¢ o Direktivi za javne usluge'”, ona ne sadrzi pravila za koncesije za
javne radove, niti koncesije za javne usluge. Koja pravila ¢e se primeniti zavisi od
prirode koncedenta. Ako koncesiju dodeljuje drzava ili javni entitet koji ne radi u
nekom od cetiri sektora koja obuhvata Direktiva za usluge, primenjuju se prethodno
opisani principi Ugovora o EU ili Direktiva o ugovorima za javne radove, ako je re¢

1 Interpretative Communication of the Commission on Concessions under Community law, 2000, OJ C 121/2,
poglavlje 3.

1”2 Detaljnije o principima Ugovora o EU pisano je u glavi 6.5. Citaoca ne treba da zbuni da se u Saopstenju uz svaki
od principa Ugovora o EU navode drugaciji ¢lanovi Ugovora nego $to su navedeni u glavi 6.5. Saopstenje je iz 2000.
godine, pa se navode ¢lanovi iz Mastrihtskog ugovora iz 1992, dok su u glavi 6.5 ¢lanovi iz Lisabonskog ugovora iz
2009. Medutim, u oba Ugovora o EU principi komunitarnog prava su isti.

173 U Saopstenju je to Direktiva 93/38/EEC po Mastrihtskom, odnosno Services Directive 2004/17/EC po Lisabonskom
ugovoru, kako se navodi u glavi 6.5. Re¢ je o istoj Direktivi za ugovore u sektorima vodosnabdevanja, energije,
transporta i telekomunikacija, koja se naziva i Komunalnom direktivom (eng. Utilities Directive).
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o koncesiji za javne radove. Ako je koncedent javni entitet iz jednog od Cetiri sektora
Direktive za javne usluge, pravila i principi Ugovora o EU vaze u svakom slucaju i
kada je u pitanju koncesija za javne radove, zato Sto Direktiva o ugovorima za javne
radove ne pokriva koncesije u pomenutim sektorima ve¢ samo koncesije za javne
radove. Na kraju, ako je koncedent privatna firma, pravila Ugovora o EU i Direktiva
0 javnim nabavkama ne vaze.

6.8.2 Zelena knjiga o JPP i komunitarnom pravu o javnim ugovorima
i koncesijama (eng. Green Paper on PPP and Community law on public
contracts and concessions, 2004, COM(2004)327)

Prvi zvani¢ni dokument EU koji se posebno bavi JPP jeste Zelena knjiga, koju je EK
objavila 2004. u nameri da pojasni status JPP u komunitarnom pravu i njihov odnos
prema javnim ugovorima i koncesijama. Zelena knjiga o JPP ima tri poglavlja. Prvo
je uvodno i govori o razvoju JPP i svrsi saopstenja, drugo je o ugovornim, a trece o
institucionalnim JPP.'™

Na samom pocetku istice se da termin JPP nije definisan na nivou EU i da Zelena
knjiga objasnjava fenomen JPP iz perspektive zakonodavstva EU o javnim ugovorima
i koncesijama.'”” Jasno je da se termin JPP odnosi na oblike saradnje javnog i
privatnog sektora sa ciljem osiguravanja finansiranja, izgradnje, obnove, upravljanja
ili odrzavanja infrastrukture ili pruzanja usluga. JPP sadrzi karakteristicne elemente:
dugoro¢ne ugovore, privatno finansiranje, ulogu privatnog partnera u planiranju,
izgradnji 1 upravljanju projektom i podelu rizika.'”

Osnovni razlozi pojavljanja JPP jesu budzetska ogranicenja, ali i bolji menadzment
privatnog sektora i naprednija tehnicka resenja. U svakom slucaju, neophodno je
proceniti vrednost za novac JPP u odnosu na tradicionalne nacine finansiranja. U tu
svrhu su neke drzave formirale posebna tela za koordinaciju i promociju JPP.!”” Sama
Evropska komisija objavila je 2000. godine Interpretativno saopsStenje o koncesijama
u komunitarnom pravu, o ¢emu govori prethodno poglavlje, a dalje se ukazuje i na
Direktive iz 2004, kojima se uvodi konkurentni dijalog.'” Medutim, regulacija o
odabiru privatnih partnera u JPP ostala je i dalje nehomogenizovana, Sto je nastavilo
da izaziva nesigurnost na trziStu javnih usluga u EU. Kao inicijativu za reSavanje tog
problema, Evropski parlament je pozvao Komisiju da izradi nacrt Direktive sa ciljem
uvodenja homogenih pravila u sektoru JPP. U kontekstu Strategije za unutrasnje trziste
od 2003-2006'”, EK je najavila da ¢e objaviti Zelenu knjigu o JPP i komunitarnom
pravu o javnim ugovorima i koncesijama kako bi se pokrenula rasprava o JPP i
utvrdivanju jasnijih pravila igre u ovoj oblasti.

Zato je svrha Zelene knjige odredivanje pravila prilikom dodele JPP privatnim
partnerima 1 postizanje otvorenijeg pristupa JPP u trziSnom nadmetanju u

1740 svakom delu Zelene knjige u ovom radu postoje posebna poglavlja, tako da ¢e prikaz Zelene knjige biti
skoncentrisan na informacije kojih nema u drugim dokumentima EK ili ovom radu.

175 Green Paper on PPP and Community law on public contracts and concessions, 2004, COM(2004)327, poglavlje
1.2, tacka 8.

176 Opsirnije o karakteristikama JPP u poglavlju 3.

177 Opsirnije u poglavlju 5.1
178

Opsirnije u poglavlju 6.4
179 Strategy for the internal market, Priorities 2003-2006, COM (2003) 238 final
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transparentnijem pravnom okruzenju.' Predlaze se pocetno razlikovanje ugovornih i
institucionalnih JPP.!®!

Drugo poglavlje Zelene knjige govori o ugovornim JPP i komunitarnom pravu o javnim
ugovorima i koncesijama. Razlikuje se koncesija od PFI modela.’®? Prvo se razmatra
dodela ugovora za javne radove ili usluge u svetlu postojecih Direktiva, sa posebnim
osvrtom na konkurentni dijalog!®, a zatim postupak dodele koncesije."** Komisija
zakljuCuje da se pravila koja proizlaze iz Ugovora o EU i Direktiva mogu sazeti u
slede¢im obavezama: utvrdivanje pravila o odabiru privatnog partnera, transparentno
oglasavanje i prav11a odabira koncesionara, uvodenje nacela jednakog postupanja
prema svim ucesnicima na tenderu i nediskriminatorski odabir na osnovu objektivnih
kriterijuma. Ovi principi prava Zajednice ne ukljucuju koordinaciju zakonodavstva
&lanica. Samo Spanija, Italija i Francuska imaju posebne zakone o dodeli koncesua
Takva situacija doprinosi pravnoj nesigurnosti potencijalnih koncedenataipovecavanju
troskova organizacije koncesionih projekata. Zato Komisija predlaze izradu predloga
zakona u cilju koordinacije postupaka za dodelu koncesija u EU.!*

U poglavlju 2.2 Zelene knjige obraduje se praksa privatne inicijative u sklapanju JPP
aranzmana. U takvim slucajevima privatni sektor ima pravo da predlaze projekte
JPP javnom sektoru. Komisija zakljucuje da ovakvi postupci moraju biti posebno
transparentni kako ne bi doslo do favorizovanja pojedina¢nih partnera, pogotovo zbog
mogucnosti subvencionisanja inicijatora JPP od strane javnog partnera.

Dalje se analizira faza koja sledi nakon odabira privatnog partnera. Sekundarno
zakonodavstvo EU o javnim ugovorima i koncesijama odnosi se na fazu dodele
ugovora, dok faza nakon odabira privatnog partnera nije regulisana. Ugovorne odredbe
koje se odnose na fazu sprovodenja JPP predmet su nacionalnih zakonodavstava, ali
moraju biti u skladu sa nacelima Ugovora o EU u principima jednakog tretmana i
transparentnosti. U tom kontekstusu pomenuti principi vazni u proceni trajanja
ugovora i raspodeli rizika, tako da pitanja trajanja i rizika moraju biti deo poziva na
tender kako bi potencij alm ponudaci mogli da ih uzmu u obzir prlhkom pripremanja
svojih ponuda Nakon dodele ugovora, pravo EU odbacu]e mogucénost izmene ugovora
bez raspisivanja novog tendera, osim u sluc¢ajevima neprofitnih aktivnosti.

U slucajevima podugovaranja, Komisija istiCe da koncesionar mora sklopiti
podugovore u toku tenderske procedure, tako da u ponudi budu vidljivi svi podugovori
sa tre¢im licima. U slucaju koncesija za javne radove €ija vrednost prelazi 5 miliona
evra, koncedent moze traziti od koncesionara da unapred sklopi podugovoreza
najmanje 30% ukupne vrednosti posla.

Treée poglavlje Zelene knjige govori o institucionalnim JPP- IJPP.'* Prednost [JPP za
javni sektor jeste veca kontrola projekta kroz prisustvo u telima koja donose odluke.
Zelena knjiga razlikuje dva nacina uspostavljanja IJPP: formiranjem zajednickog
preduzeca ili kada ve¢ postojece javno preduzece kontroliSe privatni partner.

180 Green Paper on PPP and Community law on public contracts and concessions, 2004, COM(2004)327, poglavlje
1.3, tacka 18.

181 Opsirnije u poglavlju 4.

122K oncesije i PFI model detaljnije obraduju poglavlja 4.5 1 4.6

183 O Direktivama o dodeli javnih ugovora detaljnije u poglavlju 6.7, a konkurentnom dijalogu u poglavlju 6.4
18 O koncesijama u zakonodavstvu EU detaljnije u poglavljima 6.516.7.1

185 Green Paper on PPP and Community law on public contracts and concessions, 2004, COM(2004)327, poglavlje
2.1, tacka 35.

186 Detaljnije o IJPP u poglavlju 4.7
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Pravo EU o javnim ugovorima i koncesijama ne primenjuje se pri osnivanju
privrednih drustava meSovitog kapitala, ali ako se takva druStva osnivaju radi poslova
koji potpadaju pod javne ugovore ili koncesije moraju se postovati nacela prava EU
o dodeli javnih ugovora kao i sva Cetiri principa koja proizlaze iz Ugovore o EU.
Uslovi kojima se reguliSe stvaranje zajednickog preduzeca moraju se jasno utvrditi
prilikom objavljlvanja tendera za poslove kOJl se zele poveriti prlvatnom partneru.
Ovi uslovi ne smeju krsiti slobodu pruzanja usluga, udruzivanja i ne smeju biti
nesrazmerni projektnom cilju. Privatni partner ne sme biti u privilegovanom polozaju
u mesovitom telu u smislu da moze rezervisati za sebe odredene poslove u budu¢em
JPP bez prethodnog nadmetanja u tenderskom postupku.

Pravo EU se takode ne primenjuje ni u slu¢ajevima preuzimanja privrednih drustava,
Sto je slucaj u IJPP kada privatni partner kontrolise javno preduzece. Medutim, u skladu
sa ¢lanom 43 Ugovora o EU o slobodi osnivanja, ako javno telo prenosi trecoj strani
svoj udeo kojim se omogucava uticaj na usluge koje su u nadleznosti drzave, odredbe
o slobodi udruzivanja moraju biti u skladu sa nacelima transparentnosti i jednakog
tretmana, kako bi se obezbedilo da svaki potencijalni privatni partner ima jednak
pristup obavljanju aktivnosti koje su do osnivanja meSovitog tela bile rezervisane za
javno telo. Sustina je da se ne dozvoli da takav prenos kapitala predstavlja prikriveno
favorizovanje dodele poslova unapred dogovorenom privatnom partneru kroz ugovore
koji potpadaju pod javne ugovore ili koncesije.

Na kraju Zelene knjige, Komisija poziva sve zainteresovane stranke da dostave
odgovore na 22 postavljena pitanja o JPP.

6.8.3 SaopsStenje Komisije Evropskom parlamentu, Ve¢u, Evropskom
ekonomskom i socijalnom komitetu i Komitetu regiona o JPP i
komunitarnom pravu o javnim nabavkama i koncesijama (eng.
Communication from the Commission to the European Parliament, the
Council, the European Economic and Social Committee and the Committee
of the Regions on the PPP and Community law on Public Procurement and
Concessions, 2005, COM(2005)569)

Saopstenje nakon uvodnog izlaganja razmatra kljucna pitanja o mogucoj nadgradnji
zakonodavstva EU o pitanjima JPP, tre¢i deo se bavi koncesijama, a ¢etvrti [JPP.

U uvodu se istice da se godinu dana nakon objavljivanja Zelene knjige Evropska
komisija obratila Evropskom parlamentu, Ve¢u, Ekonomskom i socijalnom komitetu
i Regionalnom komitetu, novim SaopStenjem o JPP i komunitarnom pravu o javnim
nabavkama i koncesijama. Povod za ovo Saopstenje je rasprava o JPP koja je pokrenuta
Zelenom knjigom. Komisija je primila gotovo 200 dopisa sa komentarima, primedbama
i predlozima na temu JPP koje je pokrenula Zelena knjiga. Evropski ekonomski i
socijalni komitet i Komitet regiona razmatrali su i usvojili misljenja o Zelenoj knjizi
a u maju 2005. objavljen je izve$taj o analizi svih pristiglih komentara.'¥” Stoga je
cilj ovog Saopstenja objavljivanje zakljucaka do koph se doslo nakon razmatranja
komentara na Zelenu knjigu, ali uz uzimanje u obzir i sudske prakse Evropskog suda
pravde o slucajevima JPP. Na taj naCin ¢e Komisija saznati da li ima potrebe da se
poboljsa postojeci zakonski okvir EU u odnosu na javne nabavke i koncesije, a samim
tim i na JPP.

187 Commissions of the Europian Commuinities, SEC(2005) 629, Commission staff working paper- Report on the
public consultation on the Green paper on PPPs and Community law on public contracts and concessions, Brussels,
3.5.2005.
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Drugi deo Saopstenja bavi se neresenim pitanjima o JPP u odnosu na postojeci pravni
okvir EU. Razmatrajuéi komentare na Zelenu knjigu, Komisija je zakljucila da dopunu
zakonodavstva EU u smislu poboljsanja pravne sigurnosti zahtevaju dve oblasti:
dodela koncesija i formiranje IJPP, o ¢emu ¢e se posebno baviti u 3. i 4. poglavlju
Saopstenja. Znacajno interesovanje primeceno je i za pitanja o konkurentnom dijalogu
koji je uveden Direktivom 2004/18/EC, specijalno namenjenom za procese dodele
kornpleksnlh Javmh ugovora. 188 Glavne zamerke odnose se na zastitu intelektualne
svopne i ogranicavanje uloga koje potencijalni ponuda01 mora]u da uplate za
ucesc¢e u takvoj vrsti tendera. Komisija obec¢ava da ¢e na svojoj internet stranici
objaviti pojas$njenja odredbi o konkurentnom dijalogu'®, a u saradnji sa Evropskom
investicionom bankom osnovati ekspertski centar za JPP.'

Tre¢i deo govori o koncesijama. Vec¢ina komentara na Zelenu knjigu u vezi sa
koncesijama upucuje na potrebu konzistentnijeg pravnog okvira u dodeli koncesija.
To mogu da urade samo tela EU, da bi se izbeglo podrucje neusaglasenih i nepotpunih
nacionalnih zakonodavstava u polju koncesija, pogotovo kod novih ¢lanica.”! To se
moze uraditi na dva nacina: objavljivanjem neobavezujuceg vodica ili donoSenjem
zakonske regulative koja precizira obaveze koje proizlaze iz opstih principa Ugovora
o EU.

Neobavezujuéi vodi¢ veé postoji - to je Interpretativno saopstenje Komisije o
koncesijama u komunitarnom pravu'®? iz 2000. godine, koje je analizirano u poglavlju
6.8.1. Medutim, komentari Zelene knjige ukazuju da se u SaopStenju ne preciziraju
na jasan nacin principi Ugovora o EU u dodeli koncesija. Komisija zakljuc¢uje da
Saopstenje samo po sebi ne moze biti od velike koristi kao tumacenje zakona EU
jer su i sami zakoni neprecizni i da bi eventualna nadgradnja Saopstenja iz 2000.
verovatno bila uzaludna u pokusaju da se poboljsa pravna sigurnost po pitanju dodele
koncesija.

Zakljucak Komisije je da bi bolje bilo da se pokrene zakonodavna inicijativa o
regulisanju procedure dodele koncesija.

Cetvrti deo govori o IJPP. Komentari Zelene knjige izrazavaju najurgentniju potrebu
za pojasnjenjima o primeni pravila o javnim nabavkama EU u odnosu na formiranje
IJPP. U praksi su IJPP neprimenjiva upravo zbog straha potencijalnih partnera da se
nakon formiranja IJPP ne pokaze da proces nije u saglasnosti sa direktivama EU.
Komisija smatra da je u ovom trenutku najkorisnije objavljivanje Saopstenja o 1JPP
koje ne postoji, ali izrazava i bojazan da ¢e 1 to SaopStenje biti nedovoljno kao i ono
o koncesijama.

188 Opsirnije o konkurentnom dijalogu u poglavlju 6.4.4

18 EC: Explanatory note- Competitive dialogue- classic directive, 2005.

1 EPEC - Europian PPP Expertise Center, osnovan je 2011.

191 Koliko je zakonodavni okvir po pitanjima koncesija lo§, govori originalni tekst u poglavlju 3.2. Saopstenja EK i
izbor re¢i kojima EK opisuje stanje u zakonodavstvu ¢lanica vezano za koncesije: Private stakeholders particularly
underlined that only EU level action could provide such legal certainty avoiding at the same time the problems posed
by the patchwork (“krpez”, podvukao aut.) of national legislation, especially with regard to the new Member States
which need private finance most.

192 Interpretative Communication of the Commission on Concessions under Community law, 2000, OJ C 121/2
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6.8.4 Interpretativno saopStenje o primeni komunitarnog prava u
javnim nabavkama i koncesijama prema IJPP (eng. Interpretative
Communication on the application of Community law on public
procurement and concessions to IPPP, 2008, C(2007)6661

Tri godine nakon SaopStenja Komisije o JPP i komunitarnom pravu o javnim
nabavkama i koncesijama iz 2005, u kojem je obec¢ano posebno Saopstenje o [JPP,
Komisija je objavila i taj dokument. Saopstenje ima uvodni deo i dva dela koja govore
o postupku osnivanja i fazi nakon osnivanja [JPP.

U uvodu se podseca da Komisija smatra IJPP kao kooperaciju izmedu javnog i
privatnog partnera koja ukljucuje osnivanje novog preduze¢a meSovitog kapitala u
cilju sprovodenja javnih ugovora ili koncesija. Udeo privatnog partnera u [JPP sastoji
se (pored ucesca u kapitalu) u aktivnom uéestvovanju u realizaciji ugovorenih poslova i
upravljanjujavno-privatnim preduze¢em. IJPP-om se ne moZze smatrati prosto unosenje
kapitala privatnih investitora u javno preduzece. Kao §to je zakljuceno u prethodnom
Saopstenju, postoji pravna neuredenost pitanja IJPP, $to dovodi do oklevanja i u
javnom i privatnom sektoru kada je u pitanju pravljenje takvog ugovornog aranzmana.
Komisija naglasava da Saopstenje ne donosi nikakava nova pravila, ve¢ da izrazava
Komisijino shvatanje Ugovora o EU, Direktiva o javnim nabavkama i sudske prakse
Evropskog suda pravde, koji je jedina instanca €ija interpretacija komunitarnog prava
ima pravno obavezujuce znacenje i vaznost.

Drugi deo Saopstenja govori o procesu osnivanja [JPP. lako u komunitarnom pravu ne
postoje posebne odredbe o osnivanju IJPP, u svim poljima javnih nabavki i koncesija
kao 1 u svim sluc¢ajevima kada javno preduzece zeli da poveri neku ekonomsku
aktivnost trecoj strani, vaze principi jednakog tretmana, zabrane diskriminacije po
osnovu nacionalnosti i slobode osnivanja i pruzanja usluga.'*Takode iz osnovnih
principa Ugovora o EU (€l. 43 1 49) proizlaze i principi transparentnosti, medusobnog
uvazavanja i proporcionalnosti. Cinjenica da IJPP predstavljaju zajedni¢ko preduzece
javnog i privatnog partnera ne moze ni u kom slucaju da izuzme obavezu javnog
partnera da postuje pravila dodele javnih ugovora po principima prava EU. Isto
tako, uces¢e privatnog partnera u kapitalu zajednickog preduzeca (Cak i kada je
manjinsko), ne moze ni u kom slucaju da se posmatra kao interni odnos (eng. /n-house
relationship)"* izmedu javnog i privatnog partnera. U tom sluc¢aju bi se zaobiSao
zakon o javnim nabavkama pri dodeli javnih ugovora.

Proces sklapanja [JPP je dvojak: formiranjem novog preduzeca udruzenog privatnog
i javnog kapitala i dodelom javnog ugovora ili koncesije tom novom preduzecu, ili
ucescem privatnog partnera u ve¢ postoje¢em javnom preduzecu koje je ve¢ dobilo
interni javni ugovor ili koncesiju. Komisija ne smatra prakticnom duplu tendersku
proceduru - jedan tender za formiranje IJPP, a drugi za dodelu koncesije ili javnog
ugovora javno-privatnom preduzecu. Prepuruka Komisije o formiranju [JPP jeste
da se u jednoj tenderskoj proceduri izabere i privatni partner za buduce zajedni¢ko
preduzece i da se dodeli javni ugovor ili koncesija zbog koje se i sklapa [JPP.

19 Detaljnije o osnovnim principima Ugovora o EU u poglavlju 6.5
19 U internom odnosu, tj. javnoj nabavci koja ima interni (eng. /n-house) karakter, zakon o javnim nabavkama se ne
primenjuje.

115



Pravni osnov selekcije privatnog partera u formiranju [JPP zavisi od vrste posla. Ako
je u pitanju javni ugovor koji pokrlvaJu Direktive o Javnlm nabavkama procedura
odabira prlvatnog partnera odredena je Direktivama. Ako je u pitanju koncesija za
javne radove, javni ugovor koji nije u potpunosti pokriven Direktivama, koncesija za
usluge ili javni ugovor koji ne pokrivaju Direktive, procedura mora biti u saglasnosti
sa principima Ugovora o EU.

Ako formiranje IJPP ukljucuje dodelu ugovora privatnom partneru koji u potpunosti
pokriva Direktiva za javne radove (2004/18/EC) koristi se otvoreni, restriktivni,
pregovaracki postupak ili konkurentni dijalog.!*

Da bi se ispunili principi transparentnosti i jednakog tretmana Ugovora o EU, javni
partner mora da objavi poziv za tender sa kriterijumima selekcije i dodele ugovora za
osnivanje buduceg IJPP. Poziv za formiranje IJPP mora da sadrzi podatke o javnom
ugovoru ili koncesiji zbog koje se trazi privatni partner za osnivanje 1JPP, duzinu
trajanja javnog ugovora ili koncesije, statut i odredbe buducéeg zajednickog preduzeca,
akcionarski ugovor i druga pravna sredstva kojima se reguliSu odnosi partnera u [JPP.
Statut i ostala osnivacka dokumenta bi trebalo da sadrze klauzulu moguée promene
privatnog partnera tokom funkcionisanja IJPP.

Tre¢i deo Saopstenja govori o fazi nakon osnivanja IJPP. Nakon osnivanja IJPP nije
dozvoljeno aneksima dodavati nove poslove ili usluge ve¢ ugovorenom javnom
ugovoru ili koncesiji koja je predmet sklapanja [JPP bez raspisivanja novog tendera.
Izuzeci su u slucajevima nepredvidenih okolnosti koje nemaju veze ni sa jednim
partnerom u [JPP ili ako su izmene opravdane po osnovama javne politike, javnog
zdravlja ili bezbednosti (¢lan 46 Ugovora o EU).

6.8.5 SaopsStenje Komisije Evropskom parlamentu, Veéu, Evropskom
ekonomskom i socijalnom komitetu i Komitetu regiona: mobilisanje
privatnih i javnih investicija u cilju oporavka i dugoro¢nih strukturnih
promena: razvoj JPP-a (eng. Communication from the Commission to the
European Parliament, the Council, the European Economic and Social
Committee and the Committee of the Regions: Mobilising private and
public investment for recovery and long term structural change: developing
PPPs, 2009, COM(2009)615)

Za razliku od prethodna cetiri Saopstenja EK, poslednje iz 2009. se ne bavi
interpretacijama i iznoSenjem stavova EK prema komunitarnom pravu, ve¢ predstavlja
svojevrsno sagledavanje trenutne situacije ekonomije u EU, finansijske krize i njenog
uticaja na odnose javnog i privatnog sektora i uopste infrastrukturna ulaganja, kao i
predloge mera koje bi poboljsale aktivnosti na trzistu JPP.

Saopstenje ima Cetiri odeljka, ne racunaju¢i uvodno i zaklju¢no poglavlje, u kojima
se razmatra efektivnost JPP, doprinos EU projektima JPP, razlozi relativno slabe
zastupljenosti JPP i predlozi mera kojima bi se povecao broj JPP.

U uvodu Komisija konstatuje finansijsku krizu koja je pogodila EU i ulogu JPP u
razvoju infrastrukture. JPP donose svez kapital u sve tanje budzete ¢lanica, efikasniji
menadzment privatnog sektora i na taj nac¢in doprinose razvoju infrastrukture i javnih

195 O procedurama javnih nabavki detaljnije u poglavlju 6.4
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usluga. U Evropskom ekonomskom programu oporavka'® uloga JPP posebno je
znacajna u poljima borbe protiv klimatskih promena, podrsci odrzivom transportu,
razvoju zdravstvene zaStite koja bi bila istovremeno dostupna i kvalitetna, razvoju
najznacajnijih istrazivackih projekata kao $to je Zajednicka tehnoloska inicijativa
(eng. Joint Technology Initiative), koja je osmisljena da obezbedi Evropi lidersko
mesto u strateSkim tehnologijama. Usled krize opao je broj JPP za 30% od 2008-
2009, zato u uvodnom delu Komisija zakljucuje da su potrebni novi nacini za podrsku
irazvoj JPP.

Drugi deo govori kada i zaSto JPP mogu biti efikasna. lTako ¢ine svega nekoliko
procenata ukupnih investicija u javnom sektoru'”’, dosadasnja praksa nesumnivo je
pokazala prednosti JPP:

*  Brzarealizacija projekata uz krace vreme isporuke i sa manjim sredstvima;
*  Veca isplativost i bolja produktivnost radnika;

» Rasterecenje budzeta za skupe infrastrukturne projekte;

* Podela rizika koja smanjuje troSkove za javni sektor;

*  Veca inovativnost zbog ucesca preduzetnijeg privatnog sektora;

* Razvoj trziSta uc¢es¢em privatnih kompanija u javnim poslovima;

*  Privatni kapital pomaze u prevazilazenju raskoraka izmedu javnog sektora i
restriktivnih budZzeta sa jedne strane i potrebi za infrastrukturnim ulaganjima
sa druge strane.

Tre¢i deo govori o doprinosu Evropske unije projektima JPP. U finansijskoj krizi
koja pogada i javni sektor i ¢ini teZze dostupnim dugoro¢no zaduZivanje privatnom
sektoru, EU preko strukturnih fondova, EIB-a i TEN-T-a'** obezbeduje finansiranje
JPP projekata. Takode se preko zakonodavstva EU obezbeduje pravni okvir za
funkcionisanje JPP. U proslosti su se JPP ugovori koristili kao nacdin prikrivanja
troSkova u budZetu jer se nisu knjizili na rashodnoj strani. Zato je Eurostat 2004.
doneo pravila knjizenja JPP' koja definiSu kada se JPP knjizi kao dug, a kada ne.
Jedino kada je finansijski rizik i rizik traznje na strani privatnog partnera JPP projekat
ne mora uci u rashodnu stranu budzeta. Iste godine je EK objavila dve Direktive o
javnim nabavkama (za javne radove i javne usluge), ¢ime je pravno regulisala oblast
dodele javnih ugovora. lako koncesije za usluge ne obuhvataju pomenute Direktive
0 javnim nabavkama, prema brojnim presudama ECJ na njih se primenjuju principi
transparentnosti i jednakog tretmana Ugovora o EU.2

Komisija dalje istice ulogu programa EU pod nazivom Zajednicka tehnoloska
inicijativa (eng. Joint Technology Initiative - JTI). Ona po¢iva na clanu 171 Ugovora o

1% Europian economy recovery plan (COM(2008)800) je dokument EK iz 2008. kojim se predstavlja niz mera
oporavka EU iz krize. Plan podrazumeva izdvajanje 200 milijardi evra za podsticanje potrosnje, ulaganje u energetsku
efikasnost i ¢iste tehnologije, administrativnu efikasnost i socijalnu zastitu.

197 Komisija se poziva na globalno Siemens-ovo istrazivanje iz 2007, po kojem JPP ¢ine 4% javnih investicija.
(Saopstenje, glava 2, fusnota 9)

1% Trans Europian Transport Network, projekat EK o sveobuhvatnoj transportnoj mrezi EU.

19 Eurostat News Release 18/2004: Treatment of public-private partnerships and ESA95 Manual on government
deficit and debt 2004 Edition: Chapter on Long term contracts between government units and non-government
partners (Public-private partnerships).

20 Vige o Direktivama za javne nabavke u poglavlju 6.7
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EU koji dozvoljava zajednici da uspostavlja zajednicka preduzeca u cilju istrazivanja
i tehnoloSkog razvoja na nivou zajednice. JTI program se koristi u oblastima gde
nacionalni programi nisu dovoljni: inovativha medicina, aeronautika, gorivne
¢elije 1 hidrogen, nanoelektronika i integrisani kompjuterski sistemi. JTI raspolaze
budZzetom od 1-3 milijarde evra do 2017. Uces¢e javnog sektora u prve tri oblasti
pokriveno je fondom, dok u poljima nanoelektronike i kompjuterskih sistema u
projektima uéestvuju i ¢lanice sa delom budzeta iz svojih fondova. U svih pet oblasti
mogu ucestvovati privatni partneri sa delom operativnih troskova. Ovakvi projekti
omogucavaju multinacionalna istrazivanja u oblastima od velikog interesa za
konkurentnost EU u svetskoj industriji; integrisanje i internacionalizaciju pitanja od
opStedrustvenog znacaja: alternativni izvori energije, energetska efikasnost, efikasniji
transport, borba protiv klimatskih promena, kvalitetnija i dostupnija zdravstvena
zastita; objedinjavanje fragmentarnih nacionalnih projekata na istu temu u jedinstvene
projekte sa ve¢im budzetima i ekspertizom i privlacenje privatnog sektora, njegovog
znanja i inovativnosti, uz adekvatnu podelu rizika.

JPPmogubiti delom finansirana iz strukturnih fondova EU. Inicijative za kombinovanje
JPP sa strukturnim fondovima EU mogu biti adresirane na slede¢e fondove:

* JASPERS (eng. Joint Assistance to Support Projects in Europian Regions),
projektno odeljenje osnovano sa EIB i EBRD koje pruza asistenciju za bilo
koju fazu JPP ili infrastrukturnog projekta;

» JESSICA (eng. JointEuropian Support for Susteinable Investment in City
Arias), za urbana JPP integrisana u planove urbanog razvoja;

» JEREMIE (eng. Joint Europian Resources for Micro to Medium Enterprises),
kao podrska osnivanju malih i srednjih preduzeca.

JPP podrzava i Evropska investiciona banka - EIB. Od kraja 80-ih godina 20. veka,
EIB je podrzavala JPP sa preko 30 milijardi evra kredita, posebno u oblasti transporta.
Takode je 1 glavni finansijer TEN-T-a?"!, sa 14% udela u finansiranju svih TEN-T
projekata od 2007-2013. EIB je, uz EK i osniva¢ EPEC-a, ekspertskog centra EU za
JPP.

U okviru TEN-T projekta EU postoje posebni instrumenti razvijeni kao podsticaji za
JPP aranZmane.

Prvije LGTT (eng. Loan Guarantee Instrument for Ten-T Projects), koji je bankarska
garancija za kredite privatnih partnera u JPP. Garancije imaju namenu da delom
pokrivaju rizik traznje u pocetnom periodu eksploatacije projekata vezanih za
saobracaj. U takvim projektima rizik isplativog nivoa prometa saobracaja najveci je
na pocetku pustanja projekta u rad. Taj rizik je na strani privatnog partnera i zbog toga
privatnom sektoru otezava upustanje u JPP aranZmane u saobracajnoj infrastrukturi.
LGTT garancije privatnim partnerima daje EIB.>?

Drugi instrument je donacija za troSkove izgradnje (eng. Construction cost based
grant). Njen cilj je da motivise javnog partnera da ude u JPP aranzman radije nego

200 TEN-T je skracenica od Trans Europian Transport Networks — transevropska transportna mreza. Predstavlja plan
EK iz 1990. o Sirenju transportne mreze puteva, zeleznice i re¢nih prvaca u EU.

202 Detaljnije o LGTT garancijama na sajtu EU: http://europa.cu/rapid/press-release MEMO-08-12_fi.htm?locale=en,
(pristupljeno 12.12.2013.)
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u klasi¢no javno finansiranje. Grant iznosi 30% ukupnog troSka izgradnje i daje se
javnom partneru da pokrije obaveze prema privatnom partneru nakon zavrSetka
projekta. Na taj nacin se olakSava ulazak u JPP aranzmane javnom sektoru dok rizik
ostaje na strani privatnog partnera.

Tre¢i instrument je obezbedivanje rizicnog kapitala kroz namenski infrastrukturni
fond, koji bi 1% TEN-T budZeta (oko 80 miliona evra) investirao u JPP projekte.

Osim kreditnih instrumenata, EIB 1 EK su 2007. godine osnovali i Odeljenje za
finansiranje podele rizika (eng. The Risk Sharing Finance Facility - RSFF). Ono
podrzava JPP u poljima istrazivanja, tehnoloskog razvoja i inovacija preko garancija
i kreditnih olakSica.?*

Cetvrti deo Saopstenja govori o razlozima zbog kojih JPP nisu postigla svoj pun
potencijal. Usled finansijske krize, razvoj JPP je stopiran usled uvecanja cene
zaduzivanja za JPP projekte kao posledica krize na kreditnom trziStu, znacajno
smanjenimrokovimaotplatekredita(sa25-30na7-10 godina), kaoidostupnostikapitala
tek nakon zavrSetka procesa javne nabake. Neke ¢lanice su smanjile ili privremeno
zamrzle JPP programe, druge su uvele mere podrske kroz modele drzavnih garancija
(Franciska, Belgija, Portugal), dok su tre¢e (Britanija, Nemacka i opet Francuska)
osnovale agencije za kontrolu duga javnog sektora. Neke Clanice su modifikovale
pravila javnih nabavki koja su najces¢e komplikovanija od primarnog zakonodavstva
EU. Da bi se povecala javna potrosnja tokom krize, Evropsko Vece je pozvalo EK
2008. da podrzi koris¢enje ubrzanih procedura tokom 2009. i 2010.2*Komisija je
2009. objavila i Privremeni okvir za drzavne mere podrske dostupnosti finansiranja?”
koji sadrzi niz odredbi za podsticanje JPP kroz dozvole ¢lanicama da intervenisu kada
opste mere drzavne intervencije na trzistu u krizi nisu dovoljne.

Peto poglavlje donosi mere EK u buducnosti koje bi poboljsale JPP. Komisija zeli da
stvori efektivniji kooperativni okvir izmedu javnog i privatnog sektora. Tela pri EU
koja se bave JPP (EPEC npr.), finansijski instrumenti i regulativni okvir EU i uloga
EIB su sa jedne strane, dok glavna uloga leZi u ¢lanicama i njihovoj posveéenosti i
volji da revidiraju svoja nacionalna zakonodavstva da bi omogucile brzi razvoj JPP.
Komisija ¢e preduzeti sledece korake: poboljsace pristup finansiranju JPP kroz fondove
i saradnju sa EIB; pojednostavi¢e proceduru javnih nabavki; osigurac¢e odgovarajuci
tretman duga i deficita u JPP kroz unapredenje racunovodstvenih pravila pri tretmanu
JPP; poboljsace informativni i ekspertski potencijal svojih tela objavljivanjem vodica
za JPP; pilot projekata kao modela dobre prakse; razvijace EPEC kao centar JPP
ekspertize i asistencije i u saradnji sa ¢lanicama ¢e izvrSiti analizu njihovih nacionalnih
zakonodavstava kako bi se otklonile prepreke u uspostavljanju JPP.

U zaklju¢ku Saopstenja sumira se 5 kljucnih akcija EK kako bi se osigurala
dugoro¢nost JPP aranzmana kao znaCajnog faktora razvoja infrastrukture u EU:
formiranje radne grupe za JPP; povecavanje dostupnosti finansiranja JPP u saradnji sa
EIB, revizija postojece regulative da bi se osiguralo da nema diskriminacije u alokaciji
javnih fondova, stvaranje efektivnijeg okvira za inovacije 1 razmatranje predloga za
formiranje zakonskog instrumenta za koncesije.

203 Vise o RSFF na sajtu EIB: http://www.eib.org/products/rsft/, (pristupljeno 12.12.2013.)
204 TP/08/2040, vise na sajtu EU: http://europa.eu/rapid/press-release IP-08-2040_en.htm, (pristupljeno 13.12.2013.)
205 EK: Temporary Community framevork for State aid measures to support access to finance, OJ C 83, 7.4.2009. p. 1.
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6.8.6 Kohezioni i strukturni fondovi EU i JPP

JPP se obicno temelji na prihodima od krajnjih korisnika. Projekat je odrziv ako privatni
partner u celosti finansira ulaganje, a prihodi od korisnickih naknada su dovoljni
da isplacuju obaveze prema javnom partneru i kreditorima i da obezbede dodatni
profit. Kada to nije slucaj i kada javni partner mora da osigura finansijsku podrsku
na pocetku ili tokom trajanja projekta da bi se obezbedila finansijska odrzivost, tada
postoji mogucnost da se koriste nepovratna sredstva EU za projekte JPP.

Evropska komisija je objavila smernice o pravnim i metodoloskim pitanjima koris¢enja
fondova EU u JPP o ¢emu je bilo reci u prethodnoj glavi.

Glavna pitanja kombinovanja fondova EU sa JPP obuhvataju:

1.

Objasnjenje uslova koji propisuju ko ima pravo na finansiranje nepovratnim
sredstvima EU u slucaju JPP i nacin odredivanja iznosa sredstava za odredeno
JPP:

Nepovratna sredstva EU mogu da pokriju do 85% troskova koji ispunjavaju
uslove finansiranja. Javni partner je duzan da obezbedi 15% uce$¢a u projektu.

Ako postoje prihodi od korisnickih naknada u JPP, oni se odbijaju od iznosa
nepovratnih sredstava EU u visini neto doprinosa. Neto doprinos je doprinos
umanjen za troskove poslovanja i odrzavanja.

Korisnik sredstava EU moze biti javni narucilac ili DPN (SPV).

Objasnjenje postupaka i rokova za podnoSenje prijava za finansiranje iz
fondova EU:

Odobravanje sredstava pre nadmetanja za JPP. Ovaj pristup ima prednost
jer ¢e svi aspekti dodele nepovratnih sredstava biti analizirani pre nego $to
postanu faktor u tenderskom postupku, $to opet zahteva pazljivo ustrojavanje
projekta pre nadmetanja, a to je najbolji pristup sa ili bez konkurisanja za
nepovratna sredstva.

Odobravanje sredstava nakon odabira ponudaca za JPP. Ovaj pristup se
preporucuje u slucajevima kada se rezultati postupka nadmetanja za JPP
moraju razjasniti kako bi se temeljni elementi zahteva za dodelu nepovratnih
finansijskih sredstava mogli upisati (npr. kada postoji velika neizvesnost u
pogledu potrebnog iznosa nepovratnih finansijskih sredstava).

Pravljenje JPP aranzmana koje se delimi¢no finansira nepovratnim sredstvima
EU bez negativnog uticaja na vrednost za novac:

Nepovratna sredstva iz fondova EU ne bi smela da uti¢u na ulaganja privatnog
partnera u smislu poveéavanja kapitalnih izdataka na ustrb izdataka za
poslovanja i odrzavanje. Dobra praksa JPP podrazumeva optimalnu podelu
troskova, $to je moguce putem dobrog ugovora o JPP i ustrojstvom adekvatnog
procesa nadmetanja.

Odredivanje nac¢ina na koji se nepovratna sredstva mogu primeniti na JPP:

Uporedno sufinasiranje kapitalnih izdataka, gde se deo finansira iz fondova
EU, a deo iz privatnog i drzavnog budzeta.
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+ Kombinovano sufinasiranje kapitalnih izdataka, gde se sredstva fondova EU u
kombinaciji sa sredstvima drzave i privatnog izvodaca koriste u svrhu placanja
tokom perioda gradnje na osnovu ugovora sa glavnim izvodacem radova.

*  DBO ugovor, gde se gradnja finansira pomoc¢u sredstava iz fondova EU i
budZeta javnog tela i gde postoji samo jedan ugovor sa glavnim izvodacem
koji obuhvata i fazu gradnje i operativnu fazu.

e Delimi¢no finansiranje naknade za usluge nepovratnim sredstvima
(subvencije za placanja), gde se subvencioniSu obaveze javnog tela prema
privatnom izvrSiocu tokom operativnog perioda u zavisnosti od raspolozivosti
ugovorenih proizvoda ili usluga (eng. Availability payments).

Da bi se u JPP projekat ukljucila sredstva iz fondova EU potrebno je da u pocetnoj
fazi osmisljavanja projekta JPP javno telo ostvari kontakt i dobije adekvatne savete sa
relevantnim telima EU (Nacionalnom komisijom za JPP, Opsta uprava za regionalnu
politiku EU - DG REGIO) i da kontinuirano odrzava konsultacije tokom razvoja i
nabavke JPP kako bi sredstva iz fondova EU bila zaista i odobrena. Takode je vazno da
se prilikom konkurisanja za sredstva EU u JPP finansiranju vodi racuna o kriterijumu
za odabir ponuda, osiguranju da se nepovratna sredstva ne tretiraju kao nezakonita
drzavna pomo¢, minimizaciji rizika od naknadnih izmena ugovora ili nezavrsavanja
projekta koje bi prouzrokovale zahtev za povracaj dobijenih sredstava iz EU.

6.9 Direktive o pravnim lekovima u dodeli javnih ugovora u EU

Pravnu zastitu u dodeli javnih ugovora (ugovor o javnoj nabavci, koncesija za
gradevinske radove i JPP) regulisu dve Direktive EU o pravnim lekovima:

* Direktiva 89/665/EEC o pravnim lekovima za javni sektor (odnosi se na
pravnu zastitu u javnom sektoru)>*c;

* Direktiva 92/13/EEC o pravnim lekovima za komunalni sektor (odnosi
se na pravnu zaStitu u sektoru vodosnabdevanja, energije, transporta i
telekomunikacija).?’

U skladu sa nac¢elom sudske zastite koji proizlazi iz Ugovora o EU, dostupnost pravnih
lekova postoji i izvan podrucja primene Direktiva o pravnim lekovima.

Cilj Direktiva o pravnim lekovima jeste da se osigura primena Direktiva o javnim
nabavkama (2004/17/EC i 2004/18/EC) u c¢lanicama EU, dakle, onih pravila koja
ureduju postupke dodele javnih ugovora. Drzave EU obavezne su da uspostave
efektivnu i brzu pravnu zastitu svakome ko smatra da su mu u postupku dodele javnog
ugovora povredena prava i pravni interesi.

Zahtevi Direktiva o pravnim lekovima u dodeli javnih ugovora u EU mogu se podeliti
u Cetiri kategorije:

206 COUNCIL DIRECTIVES9/665/EEC of 21 December 1989. on the coordination of the laws, regulations and
administrative provisions relating to the application of review procedures to the award of public supply and public
works contracts, (OJ L 395, 30.12.1989, p. 33)

207 COUNCIL DIRECTIVE 92/13/EECof 25 February 1992. coordinating the laws, regulations and administrative
provisions relating to the application of Community rules on the procurement procedures of entities operating in the
water, energy, transport and telecommunications sectors, (OJ L 76, 23.3.1992, p. 14)
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»  Zahtevi o kvalitetu pravne zastite;

*  Zahtevi o institucijama pravne zastite i njihovim sluzbenicima;
»  Zahtevi o ovlas¢enjima institucija pravne zastite;

»  Zahtevi o postupku pred institucijama za pravnu zastitu.

Direktive o pravnim lekovima EU imaju obavezujuce i fakultativne odredbe prema
nacionalnom pravu zemalja Clanica.

6.9.1 Obavezujuce odredbe

Drzave ¢lanice EU obavezne su da preko nacionalnog zakonodavstva osiguraju
efikasnu i delotvornu pravnu zastitu. Pravna zastita je delotvorna jedino ako je brza.

U postupku zastite mora postojati preduzimanje privremene mere zaustavljanja
postupka dodele javnog ugovora i obustavljanja istog ako postupak sadrzi
diskriminatorske elemente u tehnickim, ekonomskim ili finansijskim specifikacijama
procesa dodele ugovora. Ugovor se moze dodeliti tek nakon uklanjanja nepravilnosti.

Tela koja sprovode pravnu zastitu moraju imati kapacitet da bi pravna zastita bila
delotvorna, a ¢lanice EU moraju omoguciti pristup pravnoj zastiti svima koji su
zainteresovani za odredeni javni ugovor. Clanice moraju osnovati institucije za
postupak kontrole javnih nabavki. Tu ulogu mogu vrsiti sudski organi, ali i upravni
organi izvr$ne vlasti. U poslednjem slucaju, organ mora biti nezavisan od izvrsne
vlasti i njegove odluke moraju podlegati sudskoj vlasti. Predsednik tela za kontrolu
dodele javnih ugovora mora ispunjavati uslove odabira koji vaze i za sudije, a mora
biti omogucena provera zakonitosti odluke izvrSnog tela u postupku kontrole postupka
dodele javnog ugovora pred sudom.

U postupku ocene zakonitosti dodele javnog ugovora mora se primenjivati nacelo
kontradiktornosti, odnosno nacelo saslusanja svake osobe na ¢ija se prava odnosi
odluka. Time je isklju¢eno donosSenje odluke samo prema pisanom predmetu.?®

Upravne ili sudske institucije za ocenu zakonitosti dodele javnih ugovora moraju
imati odredena ovlaséenja. Osim donosSenja privremene mere i obustavljanja postupka
dodele javnog ugovora, pripadaju im i ovla$¢enja otklanjanja i ukidanja protivpravnih
odluka ili sadrzaja iz ugovorne dokumentacije u procesu nadmetanja za javni ugovor
i ovlas¢enja o odlukama za naknadu Stete ucesnicima u postupku dodele javnog
ugovora koji su pretrpeli Stetu usled krSenja odredbi o javnim nabavkama.

6.9.2 Fakultativne odredbe

Drzave clanice EU mogu, ali nisu obavezne, da prenesu odredene odredbe Direktiva
o pravnim lekovima u svoja nacionalna zakonodavstva.
Drzava ¢lanica moze regulisati:

* Dali ¢e ovlas¢enja o pravnim lekovima imati jedna ili vise sudskih instanci;

e Da donoSenje privremenih mera nije obavezno ako bi njihovo uvodene
prouzrokovalo vecu Stetu nego status quo;

208 EC: Directive 92/13/EEC, ¢l. 2. st. 8.
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* Da se pravo na naknadu Stete ostvaruje samo ako nadlezno telo prethodno
ukine pogresnu odluku;

*  Da nakon sklapanja ugovora moze postojati samo pravo na naknadu Stete;

* Da li postupak kontrole moze uticati na odlaganje postupka zakljuéivanja
javnog ugovora.

6.9.3 Nova Direktiva o pravnim lekovima

U cilju poboljsanja efikasnosti nadzora procedura u vezi sa dodelama javnih ugovora,
Evropska komisija je 2007. donela novu Direktivu o pravnim lekovima.?” Prateci
primenu postoje¢e dve Direktive o pravnim lekovima, EK je zakljucila da postoje
primeri neispunjavanja ciljeva transparentnosti i nediskriminacije, delotvornosti
mera u sluc¢ajevima neposStovanja Direktiva pri dodeli javnih ugovora i u jednakosti
tretmana ponuda svih privatnih subjekata u nadmetanju za javne ugovore.?'

Nova Direktiva o pravnim lekovima uvodi novine u postupku ispitivanja pravilnosti
postupka dodele javnog ugovora. Posebno se reguliSe ispitivanje povrede prava
Evropske unije u fazi pre sklapanja javnog ugovora, jer je preispitavanje takve povrede
nakon sklapanja ugovora ogranic¢eno na odluc¢ivanje o naknadi Stete.

Pojasnjavaju se odredene povrede postupka dodele javnog ugovora u skladu sa
sudskom praksom. Ako se ugovori dodeljuju bez transparentne procedure i nadmetanja
(eng. Competitive tendering), nacionalni sudovi takve ugovore moraju ponistiti.

Uvodi se period mirovanja (eng. Standstill period) od 10-17 dana. To je period
odlaganja sklapanja javnog ugovora u slucaju prigovora drugih ucesnika. Cilj perioda
mirovanja jeste da se pre sklapanja javnog ugovora, a nakon odabira najpovoljnije
ponude, otklone najznacajnije povrede pravila o dodelijavnog ugovora. Ukoliko neki
od ucesnika u nadmetanju za dodelu javnog ugovora u periodu mirovanja podnese
prigovor, dolazi do automatske suspenzije procesa javne nabavke dok nadlezno telo
za kontrolu procesa ne donese odluku.?"

6.10 JPP i zakonodavstvo Svetske trgovinske organizacije (eng. WT0O)

Svetska trgovinska organizacija (eng. World Trade Organization) je medunarodna
multilateralna organizacija za nadgledanje i liberalizaciju medunarodne trgovine.
Osnovana je 1995, nasledivsi Opsti sporazum o tarifama i trgovini (eng. General
Agreement od Tarrifs and Trade - GATT), koji je bio na snazi od 1948. godine. STO
reguliSe trgovinu medu ¢lanicama i obezbeduje pravni okvir za trgovinske sporazume.
Sediste STO je u Zenevi, sa oko 600 zaposlenih. STO nadgleda implementaciju i
administriranje potpisanih trgovinskih sporazuma, predstavlja forum za pregovore

209 EC: Directive 2007/66/EC Amending Council Directives 89/665/EEC and 92/13/EEC with regard to improving the
effectiveness of review procedures concerning the award of public contracts, 2007.

210 EC: Commission staff working document - Annex to the Proposal for a Directive of the European Parliament
and of the Council amending Council Directives 89/665/EEC and 92/13/EEC CEE with regard to improving the
effectiveness of review procedures concerning the award of public contracts {COM(2006) 195} - Impact assessment
report — Remedies in the field of public procurement, SEC/2006/0557, str. 4.

2 EC: The EU single market- Remedies directives, dostupno preko: http://ec.europa.cu/internal market/
publicprocurement/infringements/remedies/index_en.htm, (pristupljeno 13.4.2013.)
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i reSavanje sporova, nadgleda nacionalne trgovinske politike, radi na njihovom
usaglaSavanju i transparentnosti, pomaze zemljama u razvoju i tranziciji u procesu
prilagodavanja STO pravilima kroz tehnicku saradnju i treninge, bavi se ekonomskim
istrazivanjima 1 analizama 1 tesno saraduje sa preostale dve organizacije Bretton-
Woods sistema?2. Medunarodnim monetarnim fondom i Svetskom bankom. STO
ima 164 ¢lanice i 22 nove na posmatranju, od kojih su samo Srbija i BiH iz Evrope.
Poslednje su se uclanile Rusija i Crna gora, 2012. godine, Narodna demokratska
republika Lao, 2013. godine, Sejseli i Kazahstan 2015. i Afganistan 2016. godine.
STO ima preko 60 razlicitih sporazuma koje mora potpisati svaka nova ¢lanica.??

Glavni sporazum STO koji se odnosi na javne nabavke (a samim tim i na JPP),
jeste Sporazum o vladinim nabavkama (eng. Agreement on Government Procurement
- GPA4). Osnovna karakteristika GPA sporazuma jeste da je plurilateralan, a ne
multilateralan kao svi ostali sporazumi STO. To znac¢i da GPA nije obavezan za sve
¢lanice ve¢ samo njegove potpisnice.?!*

Cilj GPA je postovanje principa nediskriminacije, nacionalnog tretmana,
transparentnosti i posebnog tretmana za zemlje u razvoju. U skladu sa osnovnim
principima STO, GPA tezi liberalizaciji, podsticanju trgovine medu clanicama,
povecavanju transparentnosti zakona, regulacije i procedura u dodeli javnih ugovora.
GPA je trenutno jedini medunarodni sporazum o javnim nabavkama koji je u pravnoj
snazi.

Kao i u zakonodavstvu EU, ni u STO nema definiciju JPP. Medutim, GPA se, kao i
Ugovor o EU i Direktive o javnim nabavkama, zalaze za iste principe transparentnosti
i nediskriminacije u dodeli javnih ugovora, a samim tim i JPP. Razlika u odnosu
na zakonodavni okvir EU jeste ta §to STO ne poznaje proceduru javne nabavke
ekvivalentnu kokurentnom dijalogu.

6.11 Zakljucak o zakonskom okviru za JPP

Rasprava o problemu nedostatka precizne definicije JPP i pratece zakonske regulative
u EU zapoceta je 2000. godine.?'* Nekolicina zemalja ¢lanica ukazala je na nedostatak
jasnih pravila igre u oblasti JPP. U raspravu se ukljucila i Evropska komisija sa
zakljuc¢kom da nedostatak pravila nije problem. U 2004. godini, EK je objavila Zelenu
knjigu o JPP*'° u kojoj je evidentno da postoji nedostatak zakonske regulative o JPP

212 Bretonvudski sistem je sistem medunarodne monetarne politike vodec¢ih industrijskih zemalja nakon II Svetskog
rata. To je prvi medunarodni monetarni poredak, potpisan u odmaralistu Bretton Woods u SAD, 1944. Sustina poretka
je osnivanje MMF i1 IBRD (Medunarodne banke za obnovu i razvoj) i obavezi drzava ¢lanica da odrzavaju svoje
valute u okvirima zadate vrednosti u odnosu na cenu zlata, kao i moguénosc¢u intervencije MMF-a u slucajevima
poremecaja pojedinih valuta. Nikson je 1971. ukinuo zlatni standard, pa je prakti¢no dolar postao rezervna valuta svih
ostalih valuta.

213 STO zvaniéni sajt, dostupno preko: http://www.wto.org/english/thewto_e/whatis_e/tif e/org6_e.htm, (pristupljeno
10.1.2017.)

214 GPA imaju potpisan 46 ¢lanica, 29 imaju status na posmatranju, a 9 od 29 su u postupku priklju¢enja STO. Spisak
zemalja dostupan na sajtu STO: http://www.wto.org/english/tratop e/gproc_e/memobs_e.htm#parties, (pristupljeno
10.1.2017.)

215 Sue Arrowsmith: PPP and the Europian procurement rules: EU policies in conflict?, Common market law review,
2000, br. 37, str. 709-737

216 EC: Green paper on PPP and community law on public contracts and concessions, Brussels, COM(2004) 327 final.
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u postoje¢im pravilima o javnim nabavkama EU. Iste godine je i Evropski parlament
zatrazio da se objave vodici i relevantna razjasnjenja u vezi sa uspostavljanjem [JPP.
U odgovoru EK iz 2005, tzv. Saopstenju, stav EK je i dalje bio isti, osim $to su data
pojasnjenja o problemima [JPP. Oc¢igledno je da EK ne planira da kreira bilo kakav
zakon o JPP u blizoj budo¢nosti.

Izvestan napredak u prilagodavanju krutog zakonodavstva u sektoru javnih nabavki
EU i dinami¢nog sektora JPP ucinjen je ¢lanom 29. Direktive za javne radove
(2004/18/EC), gde je javnom partneru u JPP dozvoljeno da koristi konkurentni dijalog
(eng. Competitive dialogue). Uvodenje ¢lana 29 predstavlja pokusaj prilagodavanja
restriktivnih procedura u procesu javnih nabavki u komunitarnom pravu sa potrebama
narastaju¢eg JPP trziSta i neophodnosti pregovaranja i kooperacije u sklapanju javno-
privatnih partnerstava. Konkurentni dijalog ne donosi konkretan napredak i reSavanje
problema zabrane reugovaranja u zakonodavstvu EU. Problem i dalje ostaje:
JPP ugovori su na dug rok i nemoguce je predvideti evoluciju servisa ili produkta
decenijama unapred. Zato je nemoguce u startu predvideti i sve tacke ugovora. Usled
generalne zabrane reugovaranja u polju javnih ugovora u EU, oni ostaju nekompletni
u situacijama kada je tesko definisati krajnji cilj JPP.

Slicna situacija je i u STO. Nedostatak pravne definicije JPP u svetu predstavlja
ozbiljan problem. JPP se danas sve vise koriste, ali odsustvo uniformnog modela
dodele ugovora na medunarodnom trzistu dovodi do pravne nesigurnosti i visokih
transakcionih tro§kova $to rezultira smanjenjem JPP na globalnom nivou.

Dalje, poseban problem predstavljaju pravne tradicije kontinentalnog 1
anglosaksonskog prava. U mnogim drzavama kontinentalnog prava, pravila
igre koja su relevantna za JPP uredena su zakonima. Zato se deSava da javna
tela imaju prava koja im dodeljuju upravnopravni propisi, a koja privatnom
partneru deluju destimulativno u toku pregovora o ugovoru o JPP koji se radi
po meri svakog projekta pojedina¢no. To su na primer prava da javni narucilac
moze da jednostrano raskine ugovor odmah nakon potpisivanja, pravo operatora
na naknadu Stete zbog neocekivanog porasta troskova upravljanja, ili pravo
nekog tela da jednostrano menja ugovor ako su te promene u javnom interesu,
zabrana prava uplitanja i sli¢no. Sa zabranom prava uplitanja je u vezi i zabrana
zamene koncesionara bez ponovnog tendera koja postoji u nekim zemljama
kontinentalnog prava (npr. Slovac¢ka), Sto pravi problem zajmodavcima. Jasno
je da takav pravni okvir otezava sklapanje JPP jer odvraca privatni sektor od
posla.

27 EC: Communication from the Commission to the Europian Parliament, The Councel, The Europian economic
and social Committee and the Committee of the Regions on PPPs and Community Law on Public Procurement and
Conncessions, Brussels, COM (2005) 569 final.
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7. STRUKTURA JPP

Sedmo poglavlje govori o slozenoj strukturi projekta javno-privatnog partnerstva.
Nakon predstavljanja ucesnika u JPP, analiziraju se dva klju¢na pojma za
realizaciju JPP - vrednost za novac (VM) i komparator troskova javnog sektora
(PSC). Prikazuju se razli¢iti pristupi odredivanja VfM u Britaniji, Kanadi,
Irskoj 1 Hrvatskoj. Zatim se sumiraju zajedni¢ke odlike metodologija proracuna
VM i daje se detaljna analiza proracuna prema hrvatskom modelu. Analizira
se PSC i svi njegovi elementi (osnovni PSC, kompetitivna neutralnost, analiza
osetljivosti). Objasnjava se metodologija diskontovanja u proracunu PSC-a.
Zatim se prikazuje ceo projektni ciklus JPP u Cetiri faze: identifikacija projekta,
detaljna priprema projekta, nabavka i implementacija. Svaka faza sadrzi po dve
podfaze koje imaju nekoliko posebnih koraka u realizaciji. Analiziraju se sve
podfaze i svaki korak posebno.

7.1 Uéesnici u JPP

Ucesnici u ostvarivanju JPP modela su javni sektor kao investitor (vlada, resorno
ministarstvo, lokalna samouprava ili javno preduzece), privatni sektor koji obicno
osniva Drustvo posebne namene — DPN (eng. Special Purpose Vehicle - SPV), kao
posebnu firmu, obi¢no u formi konzorcijuma, koja radi do isteka ugovora - koris¢enja
dobra, a treca strana su finansijeri DPN od kojih se pribavljaju finansijska sredstva za
izvrSenje JPP, a to su banke, vlasnici hartija od vrednosti i akcionari.

DPN moze osnovati: firma za projektovanje radova ili izvoda¢ radova (samostalno
ili sa kooperantima); banka koja prati projekat i moze biti deo konzorcijuma;
konsultantska firma koja upravlja odrzavanjem i upotrebom izgradenog objekta za
vreme trajanja ugovora.

DPN prati projektovanje sa stanoviSta odrzavanja i upotrebe objekta kako bi se
omogucila efikasnija reSenja i optimizovali ukupni troskovi, tj. postigao optimalni
odnos izmedu inicijalnih troskova gradenja i buduéih troskova upotrebe i odrzavanja
objekta.

Dakle, vlasti koje sprovode JPP koriste model privatnog finansiranja u skupim
infrastrukturnim projektima da bi olaksali pritisak na budzet. Sa druge strane, privatni
sektor ima bolje menadZzere, inovativniji je, a to vodi vecoj efikasnosti. Kombinacija
ovih prednosti i usteda vodi boljem kvalitetu uz nizu cenu usluge. S druge strane, za
privatni sektor, JPP predstavlja priliku za ukljucenje u poslove iz kojih je taj sektor
ranije bivao iskljucen.
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7.2 Vrednost za novac (eng. Value for Money - VM)

Javne investicije ¢ine vazan deo druStvenog proizvoda svake drzave i bitan su
faktor standarda pojedinca, ali od samog investiranja vazniji je kvalitet, efikasnost
i efektivnost isporuke javnih investicija.?!® Za ocenjivanje modela i nacina isporuke
investicije po principima efikasnosti i efektivnosti, privatni sektor koristi tzv. uraditi ili
nabaviti postupak, (eng. Make or buy decision), kojim se odreduje da li se investicija
viSe isplati ako se isporucuje u sopstvenoj reziji (sa svim preuzetim rizicima) ili se
viSe isplati da se usluga kupi ili iznajmi od trece strane.

Odredivanje vrednosti za novac investicije u javnom sektoru je upravo primena
pomenutog analitickog postupka, sa ciljem da se odredi da li je za poreske obveznike
od vece koristi primena tradicionalnog investiranja, gde javni sektor investira i snosi
sve rizike, ili je isplativije kupiti uslugu od privatnog sektora uz alokaciju vecine
rizika. U tom slucaju re€ je o javno-privatnom partnerstvu. Sustina vrednosti za novac
jeste dobijanje efikasnije, efektivnije i manje rizi¢ne investicije uz nizu cenu.

Osnovni principi odredivanja VIM projekta su: 2"

* Poredenje nacina isporuke javne investicije (analiza tradicionalnog i JPP
modela, gde VIM pokazuje koji model ima bolji ucinak isporuke javne
investicije);

* Proracun koristi i troskova (svaka investicija proizvodi koristi i troskove;
korist je postizanje standarda u isporuci javne usluge koje odreduje javni
sektor, a troSak su ukupni troskovi u zivotnom veku investicije);

» Identifikacija i kvantifikacija rizika projekta (u utvrdivanju VfM moraju se
odrediti svi rizici investicije isvaki pojedinacno kvantitativno opisati, da bi se
podelili medu partnerima);

» Alokacija rizika (neke rizike u celosti preuzima javni, neke privatni partner, a
neki se dele);

*  Nadzor implementacije projekta (javni sektor nadzire projekat).

Iako ne postoji jedinstvena definicija, zakonski i institucionalni okvir za JPP, kao ni
jedinstven stav o korisnosti JPP, praksa je pokazala da je projekat JPP uspeSan ako ima
proracunatu i sprovedenu vrednost za novac.

VIM se dobija poredenjem troskova alternativnih nacina investiranja (drzavno
finansiranje vs JPP), da bi se odredila investiciona alternativa koja je troSkovno
efektivnija. Ona maksimizuje korist javnog tela i poreskih obveznika jer se isti
standard javne usluge dobija za manje novca.

U postizanju vrednosti za novac najvazniji je nivo alokacije rizika. Ako se ne prenese

218 Dobar primer losih javnih investicija koje ne doprinose blagostanju gradana jesu investicije u Soc¢i i Zimske
olimpijske igre 2014, o ¢emu su pisali svi svetski mediji. Na infrastrukturna ulaganja (puteve, aerodrom, vodovod,
kanalizaciju, hotele, pratec¢e objekte i okolinu) potroseno je neverovatnih 50 milijardi dolara (godisnji budzet cele EU
sa 28 zemalja i pola milijarde stanovnika je nesto visi od 100 milijardi evra), pokradena je tre¢ina novca od strane
drzavnih sluzbenika i namestenih tendera, a Soci je ostao pust, sa infrastrukturom koja je pocela da se raspada ¢im su
izvodaci radova napustili mesto. Soci je najbolji primer nemogucnosti ekonomskog razvoja drustva u socijalisticCkom
sistemu, u kojem ne postoji demokratija, pravna drzava i trziSte, Sto omogucava da vecina novca koristi iskljucivo
politickoj eliti i njihovim tajkunima za li¢no bogacenje.

219 HM Treasury: Value for Mony Assessment Guidance,2006.
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dovoljan nivo rizika na privatnog partnera, zadrzani rizici koji su ostali na strani
javnog partnera uticae na smanjenje potencijala ostvarenosti VIM, a ako se na
privatni sektor prenese previse rizika, to ¢e uticati na smanjenje VfM zbog povecanja
troskova pokrica rizika od strane privatnog partnera. Zato optimalana alokacija rizika
podrazumeva da se svaki rizik rasporedi na onu stranu koja moze njime bolje da
upravlja. U narednim glavame da¢emo pregled metoda proracuna VM u nekoliko
zemalja u kojima postoji razvijena praksa JPP.

7.2.1 VIM - Velika Britanija

Britansko Ministarstvo finansija objavilo je 2006. godine Vodi¢ za procenu vrednosti
za novac.””® VIM ne predstavlja izbor javne usluge sa najnizom cenom izvodenja
radova, ve¢ najnizim ukupnim troSkovima zivotnog veka projekta nakon alokacije
rizika na privatnog partnera. U tom smislu se tradicionalni model isporuke javne
usluge poredi sa JPP modelom na osnovu izra¢unate vrednosti za novac i bira se
povoljniji model.

Slede¢i faktori uticu na VIM: optimalna alokacija rizika, usmerenost na troskove
zivotnog veka projekta, temeljni pristup planiranjuiprojektovanju, primenakriterijuma
izlaznih karakteristika projekta, jasna odgovornost za preuzete rizike, precizni
mehanizmi izmena i dopuna ugovora, transparentni i podsticajni postupak javne
nabavke, jasni ugovori, visoka ekspertiza oba partnera u pripremi i implementaciji
projekta i razumni troSkovi pripreme projekta.

U tradicionalnom modelu javne nabavke i pruzanja javnih usluga kroz infrastrukturne
projekte sve rizike snosi javno telo. Privatni sektor poslovicno bolje upravlja rizicima
izgradnje i operativnim rizicima, pa je razumno pretpostaviti da bi cena prenosa tih
rizika na privatnog partnera kroz placanje naknade privatnom partneru manje kostala
od ocekivane materijalizacije tih rizika kad bi ih zadrzao javni partner.

S obzirom na to da je osnov proracuna VfM poredenje ukupnih troSkova Zivotnog
veka projekta, rezultat VIM postupka je svodenje na minimum ukupnih troskova
projekta kroz optimizaciju troskova gradnje i njihovom implikacijom na dalje
operativne troskove u periodu eksploatacije javne usluge. U tome se i ogleda razlika
u pristupu projektu: kod tradicionalnog modela javnog finansiranja i isporuke javnih
usluga, javno telo je usmereno na ulazne karakteristike projekta i troskove gradnje.
Troskovi eksploatacije se zanemaruju. Kod JPP modela se uzimaju u proracun i
troskovi gradnje i eksploatacije, tj. ukupni troskovi zivotnog veka projekta koji je
Cesto viSedecenijski. Zato je akcenat ne na ulaznim, ve¢ izlaznim specifikacijama
projekta, tj. karakteristikama same javne usluge.

Definisanje izlaznih specifikacija je odgovornost javnog partnera, dok je odgovornost
za projektovanje i operativnost isporuke zadatih izlaznih specifikacija na strani
privatnog partnera. Ugovorom o JPP definiSe se odgovornost privatnog partnera za
preuzete rizike i naknada koju placa javni partner privatnom partneru za preuzete
rizike.

Pored osnovnih faktora koji uticu na VM, na isplativost JPP opcije uticu jos tri
faktora:

220 HM Treasury: Value for Mony Assessment Guidance,2006.
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* Javno telo mora odgovorno i temeljno da definiSe standarde javne usluge
koji ¢e biti odrzivi u dugom ugovornom periodu. Dok se putem JPP opcije
postize veca troSkovna efikasnost, sa druge strane se ogranic¢ava fleksibilnost
u izmenama prvobitno definisanih standarda javne usluge;

*  VIM moze smanjiti slaba priprema projekta, $to povecava troskove javne
nabavke. Zato je vazna temeljna priprema projekta pre otpoc¢injanja nabavke;

e U procesu pripreme projekta posebno je vazan proracun javnog tela o
sposobnosti pla¢anja preuzetih obaveza u dugom periodu, Sto je tesno
povezano sa definisanjem standarda javne usluge.

Proces utvrdivanja VfM u Britaniji podeljen je na Cetiri faze: pripremne radnje,
definisanje investicionog programa, definisanje projekta i javna nabavka.

Pripremne radnje podrazumevaju razmatranja investicionih alternativa pogodnih za
JPP model. Nakon odabira modela JPP, precizira se investicioni program, definise se
projekat i faktori koji uticu na VIM. U ovim fazama razmatraju se razlozi zbog kojih
bi se projekat izvodio preko JPP modela, a ne u reziji javnog sektora. Utvrduju se
izlazne specifikacije i alociraju se rizici. Procenjuje se korist alokacije rizika u odnosu
na nizu cenu finansiranja tradicionalnog modela javne nabavke. Takode se analizira
trziSte u smislu traznje za uslugama koje obezbeduje projekat, kao i potrebne vestine i
znanja javnog i privatnog sektora u implementaciji projekta. Nakon analize VIM koja

eventualno pokazuje da je JPP model opravdan, sprovodi se javna nabavka.
7.2.2 VIM- Kanada

VM u Kanadi definise dokument Vlade u formi vodica za implementaciju budzeta.?!

Prvi korak je identifikacija projekta, koji se u slu¢aju JPP modela temelji na proracunu
VM u kojem se porede troskovi razlicitih opcija investiranja.

Vrednost za novac se dobija kroz sledec¢e faze:

* Inicijalno planiranje i identifikacija projeta: u ovoj fazi se sprovodi preliminarna
analiza VIM. JPP opcija se poredi sa ostalim izvodljivim modelima nabavke;

* Faza definisanja modela: VfM analiza se nadograduje detaljima projekta i JPP
model se poredi sa tradicionalnom javnom nabavkom;

* Nakon definisanja svih projektnih aktivnosti, nadogradena VfM analiza se
zakljuCuje pre otpocinjanja nadmetanja;

» Konacna procena vrednosti za novac projekta odreduje se nakon zatvaranja
tendera, odnosno prijema svih ponuda.

U VIM analizi, JPP opcija se naziva skrivena ponuda (eng. Shadow bid), a
tradicionalna javna opcija naziva se komparator troskova javnog sektora (eng. Public
sector comparator - PSC). Tako se skrivena ponuda poredi sa PSC da bi se dobila
VM projekta.

VM analiza sadrzi sledece komponente:

22! Treasury Board of Canada Secretariat: Guideline to Implementing Budget 2011, Direction on Public-Private
Partnerships, 2011, poglavlje 6. Dostupno preko: http://www.tbs-sct.gc.ca/pol/doc-eng.aspx?id=25576&section=text,
(pristupljeno 17.1.2014.)
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* Analizu nefinansijskih implikacija svake opcije sprovodenja projekta;
* Analizu rizika koje povlaci svaka od opcija i
* Analizu finansijskih implikacija svake od opcija.

Analiza nefinansijskih implikacija

Ona podrazumeva evaluaciju nefinansijskih faktora investicione opcije. Ti faktori
su deo preliminarne analize VIM 1 podlozni su redefinisanju u skladu sa prilivom
novih informacija. Analiza nefinansijskih faktora obuhvata strateski plan, analizu
troskova i dobiti (eng. cost-benefit analysis) 1 analizu uticaja projekta. Ovaj tip analize
podrazumeva opis kvalitativnih Cinilaca sadrzanih u razli¢itim modelima isporuke
javne usluge kao i formalizovanom rangiranju svakog od modela isporuke pomocu
kvalitativnih kriterijuma. Primeri tipova kvalitativnih kriterijuma ukljucuju:

Projektne i programski orijentisane kriterijume: oni su povezani sa sposobnoscu svakog
od modela da odgovori specificnim projektnim zahtevima kao $to su tajming, obim
projekta, njegove karakteristike, inovativnost i alokacija rizika i ostali programski
orijentisani kriterijumi;

Ciljevi Vlade Kanade i uticaj na javnost: ovi kriterijumi se ti¢u sposobnosti da se
zadovolje ciljevi Vlade. Analiza ukljucuje ispunjenje zahteva javne politike Vlade
i zakonskih obaveza poput zastite okoline, potencijalni uticaj na javni interes za
investicijom i slicna politicki osetljiva pitanja;

Misljenje privatnog sektora: ovi kriterijumi se odnose na zainteresovanost, nivo
iskustva i organizacioni kapacitet privatnog sektora.

Svi nefinansijski pokazatelji moraju biti jasni i merljivi kako bi bili od koristi u
odredivanju troskova i koristi svake opcije nabavke.

Analiza rizika

U analizi investicije koja ukljuc¢uje JPP opciju rizik se moze analizirati na dva nacina:

Upravljanje rizicima: ukljucuje procenu rizika povezanih za svaku opciju isporuke
javne usluge;

Finansijska analiza usmerena na rizike: ukljucuje procenu novcanih tokova svake od
opcija u odnosu na rizike.

Upravljanje rizicima podrazumeva sistematski pristup u identifikovanju, proceni,
razumevanju, odgovorima, monitoringu i evaluaciji rizika. Potencijalne rizike JPP
opcije procenjuju ekspertski timovi konsultanata iz oblasti koje obuhvata konkretan
projekat, a rezultati se vode u registru rizika koji je deo preliminarne VM analize.
Registar sadrzi spisak rizika sa moguc¢nos¢u njihovog pojavljivanja i procenom
njihovog uticaja na VM projekta. Takode sadrzi i preporuke o odgovorima u slucaju
nastupanja rizi¢nih situacija. Kada se rizik identifikuje, odredi verovatnoc¢a njegovog
nastupanja i pretpostavi odgovor na rizik, tada se moze proceniti i cena rizika. Na
osnovu cene rizika sti¢e se jasniji uvid u njihovu alokaciju izmedu javnog i privatnog
sektora kao i cenu svake od opcija isporuke usluge za javni sektor.
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Analiza finansijskih implikacija

VM analiza ukljucuje sistematsko poredenje finansijskih troskova i dobiti svakog od
modela isporuke javne usluge u investicionim modelima. Metodologija finansijske
analize sprovodi se u skladu sa diskontovanom analizom novcanih tokova.?? Ona
podrazumeva analizu finasijskih efekata svih faza zivotnog toka JPP projekta sa svim
relevantnim troskovima i dobiti za javni sektor pomoc¢u proracuna neto sadasnje
vrednosti investicije. Visa diskontna stopa daje prednost JPP opciji (eng. Shadow
bid) u odnosu na tradicionalnu javnu nabavku (PSC) i obrnuto. Uobic¢ajena preksa
u odredivanju visine diskontne stope u proracunu neto sadasnje vrednosti (NPV)
investicije jeste vezivanje za dugoro¢nu kamatnu stopu Vlade Kanade.

Analiza finansijskih implikacija opcija isporuke javne usluge ukljucuje i finansijsku
analizu usmerenu na rizike, ¢iji rezultat zavisi od prirode rizika, njihove alokacije
izmedu javnog i privatnog sektora kao i troskova koje dati rizici povlace.

7.2.3 VIM- Irska

Bez obzira na model javne nabavke, svako telo u javnom sektoru Irske duzno je
da utvrdi VIM projekta. Pored proracuna VM sprovodi se i postupak utvrdivanja
sposobnosti placanja preuzetih dugoroc¢nih obaveza u projektu javnog partnera.

Do prorac¢una vrednosti za novac dolazi se putem Cetvorostepenog VIM testa:

U prvom stepenu odreduju se kvalitativne osobine projekta. Prvo se sagledava
kapitalna vrednost. Sve projekti preko 20 miliona evra smatraju se kapitalno velikim
projektima. Zatim se odreduje potencijal prenosa rizika na privatnog partnera, izlaznih
specifikacija i naplate od korisnika.

U drugom stepenu se odreduju kvantitativne osobine koje sluze za izradu PSC koji
se u Irskoj naziva PSB (eng. Public Sector Benchmark). Sve kvalitativne vrednosti
dobijene u prvom stepenu dobijaju kvantitativnu vrednost da bi se na kraju dobila
potencijalna vrednost ukupnih zivotnih troskova JPP opcije. JPP opcija se zatim
poredi sa PSB i dobija se VM projekta.

U tre¢em stepenu utvrdivanja vrednosti za novac sprovodi se nabavka i nakon odabira
najbolje ponude sagledava se da li ona ostvaruje VIM.

Poslednji stepen VIM analize reSava se u pregovaratkom postupku u kojem je moguce
da se pojedine pretpostavke iz prethodnih faza menjaju, §to moze uticati i na VM
projekta.

7.2.4 VEIM- Hrvatska

Hrvatska Agencija za JPP nalaze da je proracun VfM primarni postupak utvrdivanja
opravdanosti primene JPP modela.?® Proracun vrednosti za novac predstavlja
analiticki alat kojim se utvrduje da li je isporuka odredene javne investicije isplativija
po tradicionalnom modelu i u reziji samo javnog sektora koji snosi i sve rizike, ili je
povoljnije prebaciti deo rizika na privatni sektor, a zauzvrat plac¢ati naknadu, §to je
sustina JPP modela.

222 O diskontovanju vise u poglavlju 7.3, tacka 5.
22 Sasa Mernjak: Priprema metodologije — VM for PPP project assestment, Beograd, 2012. str. 27
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VIM projekta predstavlja pozitivna razlika izmedu neto sadasnje vrednosti PSC i JPP.
PSC jeneto sadasnja vrednost (NPV) ukupnih zivotnih troSkova u modelu tradicionalne
nabavke, dok se u JPP modelu takode ra¢una NPV tokom celog ugovornog razdoblja.
Ocigledno je da se u VIM ne porede kapitalni, ve¢ ukupni zZivotni troskovi projekta
koji po Uredbi Vlade RH?** ukljucuju: troskove gradnje, odrzavanja, kvantifikovane
rizike 1 prihode od tre¢ih lica (komercijalne prihode).

U proracun ne ulaze troskovi finansiranja da bi se mogla utvrditi stvarna efikasnost
JPP modela i prenosa rizika na privatnog partnera. Troskovi finansiranja se racunaju u
okviru naknada koje placa javni sektor u slucaju tradicionalnog sprovodenja nabavke
finansirane u celosti iz budzeta ili naknade koju bi placao privatnom sektoru u slu¢aju
JPP modela.

U postupku utvrdivanja vrednosti za novac javnom partneru vazna je informacija
o koristi koja nastaje prenosom rizika na privatni sektor, odnosno efikasnosti
sprovodenja projekta nezavisno od izvora finansiranja. Zbog toga je prorac¢un VIM bez
troskova finansiranja koji se rade posebno i obuhvataju proracun ukupnih plaéanja iz
budzeta javnog partnera u oba slucaja: PSC 1 JPP model, gde se poredenjem naknada
tradicionalnog i JPP modela isporuke javnog servisa vidi koji je model povoljniji u
troSenju novca poreskih obveznika.

Sadasnja vrednost ukupnih zivotnih troskova projekta i visina naknade jesu kljucan
kriterijum u odabiru ekonomski najpovoljnije ponude u tenderskom postupku nabavke
partnera za JPP.

U Hrvatskoj je Zakonom o budzetu iz 2008, ¢lanom 89, odreden maksimalan godisnji
iznos svih naknada po osnovu sklapanja ugovora o JPP koji ne sme da prelazi 25%
prihoda iz prethodne godine umanjenog za kapitalne prihode.” Agencija za JPP
Hrvatske preporucuje javnim partnerima da utvrde stvarni ekonomski kapacitet u
preuzimanju dugoro¢nih obaveza i u slucaju tradicionalog modela realizacije projekata
zaduzivanjem sa placanjem anuiteta i u slu¢ajevima JPP modela gde se placa naknada.

Postupak utvrdivanja ekonomskog kapaciteta javnog partnera u utvrdivanju obaveza
plac¢anja nabavke podrazumeva sveobuhvatnu analizu u kojoj se u obzir uzimaju:

*  Pretpostavkeuvezisaprivrednim pokazateljima (makroekonomski pokazatelji,
struktura lokalne privrede i perspektive razvoja, dinamika planiranih prihoda
u budzetu, potreba za subvencijama, itd.);

* Pretpostavke vezane za politicke faktore (prostorni i ekonomski planovi,
planovi novih investicija u javne gradevine, plan rashoda u socijalne, sportske,
kulturne i druge programe, promene poreskih zakona u nadleznosti centralne
drzave i lokalne samouprave, itd.);

*  Ostale pretpostavke buduceg poslovanja (organizacija, odnosi sa preduze¢ima
u vlasnistvu drzave ili jedinice lokalne samouprave i slicno).

Zakonom o JPP (NN 78/12) propisano je da svaka izmena i dopuna ugovora o JPP
mora biti dostavljena Agenciji za JPP na saglasnost. Ta mera je obavezna zbog rizika
smanjenja prvobitno utvrdene VM usled izmena i dopuna ugovora o JPP. Tako se stiti
VM projekata, a samim tim i interesi javnog sektora i poreskih obveznika.

24 Uredba o provedbi projekata JPP, NN 88/12, 2012, dostupno na: http://narodnenovine.nn.hr/clanci/
sluzbeni/2012_08 88 2012.html, (pristupljeno 23.3.2013.)

25 Zakon o proracunu RH, dostupno preko: http://www.zakon.hr/z/283/Zakon-o-prora%C4%8Dunu, (pristupljeno
12.2.2014.)
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7.2.5 Metode proracuna VIM

Metodologija proracuna vrednosti za novac slicna je u svim zemljama koje imaju
razvijen JPP sektor, a primenjuje se u svakom slucaju javne investicije, nezavisno da
li je u pitanju JPP projekat ili tradicionalna javna isporuka.

Proces utvrdivanja VIM ima 5 faza:

1. Utvrdivanje sposobnosti placanja - utvrduje se kapacitet preuzimanja
dugoro¢nih obaveza, sposobnost placanja javnog tela i krajnjih korisnika.
Svako javno telo mora da izracuna svoj kapacitet preuzimanja dugoro¢nih
obaveza po projektu. Kapacitet se vidi kroz uskladivanje budzetskih prihoda
i rashoda.

2. StrateSko planiranje - obuhvata izradu plana javnih investicija i planiranje
resursa za sprovodenje javnih politika, posebno u infrastrukturi.

3. Izbor i analiza projekta - podrazumeva odabir i implementaciju pojedinac¢nih
projekata definisanih u strategiji razvoja javnog partnera. Svaki projekat
iz strateskog plana prolazi test sprovodljivosti koji obuhvata analizu V{M,
izvodljivosti 1 mogucnosti finansiranja. Za svaki projekat se sprovodi javna
nabavka gde se bira najpovoljniji ponudac koji ¢e za najmanje novca isporuciti
zadati standard javne usluge. Pojedine zemlje ograni¢avaju donju vrednost
investicija koje se mogu realizovati u formi JPP. U Britaniji je limit 10 miliona
funti, Irskoj 20 miliona evra, a Kanadi 10 miliona dolara.??

4. Javna nabavka - sa ciljem odabira najpovoljnijeg privatnog partnera.

Nadzor sprovodenja ugovornih obaveza - nakon pocetka implementacije
projekta sprovodi se nadzor Ciji je cilj kontrola izlaznih specifikacija i
sprovodenja ugovora. Nadzor obuhvata i odobravanje izmena i dopuna

osnovnog ugovora o JPP.
7.2.6 Postupak prorac¢una VfIM
Proracun vrednosti za novac predstavlja procenu finansijske odrzivosti projekta koja
pokazuje da li se visSe isplati sprovesti odredeni projekat na tradicionalan nacin ili

putem modela JPP. Poredi se troSak po budzet javnog sektora koje bi javni narucilac
imao u oba slucaja nabavke, a porede se ukupni zivotni troskovi projekta.

Proracun VIM sprovodi se u slede¢im koracima:?’
1. Definisanje pretpostavki osnovnih finansijskih kategorija;

2. Projekcija troskova Zivotnog ciklusa s ukljuenim prihodima od
komercijalizacije u slucaju primene tradicionalnog modela;

3. Proracunnaknadekojaproizlaziizukupnih zivotnih troSkova po tradicionalnom
modelu;

226 SaSa Marenjak: Priprema metodologije - VfM for PPP project assestment, Beograd, 2012. str.32

227 Agencija za JPP RH: Znacenje i postupak izracuna vrijednosti za novac kod projekata JPP, 2014. Dalje opisan
postupak prorac¢una VM je po hrvatskom modelu. I Komisija za JPP i koncesije Srbije ima svoj priru¢nik za proracun
V1M, ali je nejasniji, nepregledniji i lo$iji od hrvatskog.
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4. Projekcija troskova zivotnog ciklusa s uklju¢enim prihodima od
komercijalizacije u slucaju primene JPP modela;

Proracun naknade koja proizlazi iz ukupnih Zivotnih troskova po JPP modelu;
Proracun troskova konkurentne neutralnosti;

Poredenje ukupnih zivotnih troskova, proracun vrednosti za novac i graficki
prikaz.

1. Definisanje pretpostavki osnovnih finansijskih kategorija

Primer koji sledi je hipotetic¢ki i odnosi se na investiciju u javnu gradevinu za koju se
na osnovu raspolozivih podataka procenjuje da li je isplativije graditi je po JPP modelu
ili na tradicionalan nacin. Polazna tacka svake projekcije poslovnih parametara jeste
definisanje pretpostavki buduéeg poslovanja. Na nasem primeru uzimaju se osnovne
pretpostavke poslovanja: poreske stope, struktura izvora finansiranja, kamatne stope i
ocekivana dobit, prikazane tabelarno.

Tabela 10.VfM proracun - Pretpostavke osnovnih finansijskih kategorija

Naziv pretpostavke Vrednost

1. | Udeo tudih izvora finansiranja naruc¢ioca | 100%
2. | Udeo sopstvenih izvora finansiranja | 30%

izvr§ioca
3. | Udeo tudih izvora finansiranja izvrSioca | 70%
4. | Kamatna stopana tude izvore finansiranja | 6%

narucioca
5. | Stopa povracaja na sopstvene izvore | 18%

finansiranja izvrSioca
6. | Kamatna stopa na tude izvore finansiranja | 6%

izvrsioca
7. | Stopa poreza na dobit 20%
8. | Stopa PDV 25%
9. Diskontna stopa 5,5%

Izvor: Agencija za JPP RH*®

U primeru se pretpostavlja da bi se troSkovi izgradnje u tradicionalnom modelu
finansirali u celini iz tudih izvora finansiranja, $to je u stvari kreditno zaduzivanje uz
kamatu od 6% u ovom primeru. Kod JPP modela, privatni partner bi 30% troskova
izgradnje finansirao iz sopstvenog kapitala na koji oc¢ekuje rizicno uskladenu stopu
povracaja od 18%, a 70% izgradnje bi finansirao zaduzivanjem sa kamatom od 6%
godisnje.

228 Agencija za JPP RH:Znacenje i postupak izracuna vrijednosti za novac kod projekata JPP,2014, str. 10
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2. Projekcija tro§kova Zivotnog ciklusa s uklju¢enim prihodima od
komercijalizacije u slu¢aju primene tradicionalnog modela

Troskovi Zivotnog ciklusa odnose se na projektovanje, gradnju i odrzavanje gradevine
koja je predmet projekta. Osim ovih troskova, utvrduje se i prihod od stavljanja delova
javne gradevine na raspolaganje tre¢im licima.

Tabela 11. VEM proracun - Projekcija troSkova Zivotnog ciklusa sa uklju¢enim
prihodima od komercijalizacije u tradicionalnom modelu

Opis 1 |2 |3 (4 |5 |6 |7 |8 |9 |10
L Egir};‘;‘riciij?fhzacije 0 |10]10]10][10][10[10]10]10]10
2. | Kapitalni troskovi (Capex) |1.250
3. | Prenosivi rizici (Capex) 100
4. | Zadrzani rizici (Capex) 25
> %);;it)ivni troskovi 0 | 250|250 | 250|250 [ 250 | 250 | 250 | 250 | 250
6. | Prenosivi rizici (Opex) 0 | 50|50 |50 501501 5050|5050
7. | Zadrzani rizici (Opex) O |13 |13 |13 |13 |13 |13 | 13|13 ] 13

Izvor: Agencija za JPP RH?

Rizike je potrebno podeliti na one koje zadrzava javni partner i one koji se prenose na
privatnog partnera.

3. Proracun ekvivalentne naknade koja proizlazi iz ukupnih Zivotnih tros§kova
po tradicionalnom modelu

Kod modela JPP, naknada koju javni sektor plac¢a privatnom partneru isplacuje
se tokom celog ugovornog perioda u fiksnim iznosima koji se mogu eventualno
uskladivati sa inflacijom i sli¢nim indeksima, $to se precizira u ugovoru o JPP. Da bi se
odredila maksimalna naknada koju placa javni sektor, racuna se ekvivalentna naknada
u slucaju tradicionalnog modela. Taj iznos je maksimalan ekvivalent u sluc¢aju JPP
modela, Sto znac¢i da svaki nizi iznos favorizuje JPP kao efikasniji nac¢in isporuke.
U postupku javne nabavke bira se partner koji ¢e imati najnizu ponudu u odnosu na
visinu naknade po tradicionalnom modelu.

22 zvor: Ibid. str. 10
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Tabela 12. Prorac¢un naknade po tradicionalnom modelu

Opis 123|456 |7]/8/|9]10
1. |Naknada 0 1505(505|505|505|505|505|505]|505|505
2. Prihodiod ol10]l10[10[10/10|10]10]10] 10
lkomercijalizacije
3.  [Kapitalni troskovi
(Carox) 1.250
4. |Prenosivi rizici (Capex) | 1
5. [ZadrZanirizici (Capex) | o5
6. [Operativni troskovi 0 1250]250|250| 250|250 250|250 | 250 | 250
(Opex)
7.  [Prenosivi rizici (Opex) 0[50 50|50 (5050|501 50](50]50
8.  [Zadrzani rizici (Opex) 0 |13[13|13]13]13[13]|13]13]13
9.  [Razlika 113751202 | 202 [ 202 | 202 | 202 | 202 [ 202 | 202 | 202
10.  [Kumulativ 1.375|-1.173|-971|-769|-566|-364|-162| 40 |242 | 444
11. |Finansiranje 0 |202[202202(202(202 (202202202 |202
12.  [Prenosivi rizici 100] 50 | 50|50 |50 | 50| 50505050
13. |Zadrzani rizici 25 113 | 1313131313 [13|13]13

Izvor: Agencija za JPP RH*

230 Agencija za JPP RH:Znacenje i postupak izracuna vrijednosti za novac kod projekata JPP,2014 str.11.
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4. Projekcija tro§kova Zivotnog ciklusa sa uklju¢enim prihodima od
komercijalizacije u slu¢aju primene JPP modela

Tabela 13. Projekcija troSkova Zivotnog ciklusa sa ukljufenim prihodima od
komercijalizacije po JPP modelu

Opis 1234|567 |8]|9]|10
1. [Prihodi od komercijalizacije| O | 12 | 12 | 12 [ 12 | 12 | 12 | 12 | 12 | 12
2. |Kapitalni troskovi (Capex) |1.200
3. [Rizici (Capex) 50
4. [Operativni troskovi (Opex) | 0 [150(150|150|150|150|150|150|150|150
5. [Rizici (Opex) O | 18] 18|18 |18 |18 | 18| 18| 18 | 18
6.

Naknada za pravo izgradnje | 0 | O [ O | O | O | O | O | O | O] O

Izvor: Agencija za JPP RH*!

5. Proracun naknade koja proizlazi iz ukupnih Zivotnih troskova po JPP
modelu

Naknada po JPP modelu koja proizlazi iz ukupnih Zivotnih troskova privatne opcije
isporuke racuna se na isti nacin kao u koraku 3, osim §to se iskazuje i porez na dobit.
Neto sadasnja vrednost investicije jednaka je nuli uz diskontnu stopu koja je jednaka
prosecnom ponderisanom trosku izvora finansiranja ( u primeru je to 9,6%).

Tabela 14. Prora¢un naknade po JPP modelu

Opis 1] 23 [4]5]6]78[9]10
1. INaknada 0 |486|486 | 486|486 |486 | 486 | 486|486 | 486
2. Prihodiod o |22l 2l2lzlizliz|i2|12
lkomercijalizacije

3.  [Kapitalni troSkovi (Capex) |4 290

4. |[Rizici (Capex) 50

5. |Operativni troskovi (Opex)| o | 150150150 | 150 150|150 150150 | 150
6. Rizici (Opex) 0o | 18|18 |18 |18 |18 ] 18| 18| 18| 18
7.  |Naknada za pravogradnje | 0 | 0 | 0O | O | O | O | O | O | 0] O
8.  |[Porez na dobit 0 2020201202020 207]20]20
9.  [Razlika 1.250( 214 | 214 [ 214|214 | 214 | 214 | 214 | 214 | 214
10.  Kumulativ -1.250[-1.036|-823 [-609]-396 |-182| 32 | 245 | 459|673
11. |Finansiranje 0 214214214214 214 214|214 214|214

Izvor: Agencija za JPP RH?*?

21 1bid, str. 12
232 Agencija za JPP RH: Znacenje i postupak izracuna vrijednosti za novac kod projekata JPP,2014,str.13
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6. Proracun troSkova konkurentne neutralnosti

Placanje poreza na dobit je konkurentna prednost javnog sektora, stoga se iznos
poreza na dobit kalkulise kao povecéanje troska javnog partnera ili umanjenje troskova

privatnog partnera.

Tabela 15. Proracun sadasnje vrednosti konkurentne neutralnosti

Opis 1 (2|34 ]|5|6/|7)|8]|9/]|10
Konkurentna neutralnost | 0 | 20 | 20 | 20 | 20 | 20 | 20 | 20 | 20 | 20
2. Sadasnja vrednost 129

Izvor: Agencija za JPP RH?>*

7. Poredenje ukupnih Zivotnih tro$kova, prora¢un VfM i graficki prikaz

U postupku proracuna VIM, vrednosti dobijene u prethodnim koracima svode se
na sadasnju vrednost uz primenu iste diskontne stope za tradicionalni i JPP model.
Diskontnu stopu odreduje drzavna Agencija za JPP, a u Hrvatskoj iznosi 5,5%.

Tabela 16. Prora¢un VIM

Sadas$nja vrednost Tradicionalni model JPP model
1. [Kapitalni troskovi (Capex) 948
2. |Operativni troSkovi (Opex) 1.318
3.  |Prenosivi rizici 339
4.  |[Zadrzani rizici 85 85
5. [Finansiranje 346
6.  [Komercijalizacija -66
7.  [Konkurentna neutralnost 129
8. PP naknada 2.650
9.  |Ukupno 3.099 2.735
10. |[VIM 364
11.  |[VIM (%) 11,75%

Izvor: Agencija za JPP RH**

Kao $to se vidi, JPP opcija je povoljnija za 364 novcane jedinice ili za 11,75% od
tradicionalnog modela. JPP model donosi dugoro¢nu ustedu ¢ija je neto sadaSnja

vrednost 364 novc¢ane jedinice.

23 Tbid.
24 Ibid.
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Struktura sadasnjih vrednosti troskova projekta u obe opcije moze se prikazati i
graficki:

Tabela 17. Graficki prikaz VM

3. 500
1,000 I viM
2,500
B Eonkurentdos neulty alnost
2.0
o B o e
—
= W Zadk anivizici
1. 500
B Prenosad rizi
W Oy
1009 B apes
S0
o
Tiradhdbonali model IPF modded

Izvor: Agencija za JPP RH**

7.3 Komparator tro§kova javnog sektora (eng. Public Sector Comparator
- PSO)

Komparator troskova javnog sektora (PSC) je prorac¢un koji omogucava da se uporedi
kostanje odredenog projekta u tradicionalnoj nabavci i modelu JPP. Tako se dobija
poredenje vrednosti za novac (VM) investicije. Ako je cena investicije niza u JPP
modelu, tada se on primenjuje umesto tradicionalnog javnog finansiranja. PSC je
kontrolni postupak pre donosenja odluke o pokretanju JPP. Nakon prijema ponuda u
postupku javne nabavke kod JPP modela mogu se uporediti vrednosti ukupnih Zivotnih
troskova privatnih ponudaca sa PSC i videti koja ponuda nudi najvecu vrednost za
novac. Primena JPP modela smatra se opravdanom ukoliko su ukupni zivotni troSkovi
JPP opcije (iskazani kao neto sadasnja vrednost) manji od tradicionalne opcije nabavke
putem javnog finansiranja.

233 Agencija za JPP RH: Znacenje i postupak izracuna vrijednosti za novac kod projekata JPP, 2014, str. 14.
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Odlike PSC su:

* PSC je procena zasnovana na referentnom projektu koji oslikava trosak za
javni sektor u isporuci javne usluge po zadatom standardu;

*  PSC je iskazan u neto sadasnjoj vrednosti;

*  PSC sebazira na ukupnim zivotnim troskovima projekta (izgradnja, odrzavanje
i upravljanje uslugom);

*  PSC ukljucuje trosak rizika projekta.
PSC obuhvata proracun novc€anih tokova povezanih sa:
e Osnovnim PSC-om;
*  Kompetitivnom neutralnoscu i
e Zadrzanim i prenesenim rizicima projekta.

*  Svibuducinovcanitokoviu projektu svode se na NPV uz primenu odgovarajuce
diskontne stope.

7.3.1 Osnovni PSC

Osnovni PSC predstavlja ocekivane kapitalne i operativne troskove referentnog
projekta koje snosi javni sektor tokom trajanja projekta, bez proracuna troska rizika
projekta:

1. Inflacija: uzima se predvidena stopa iz plana budzeta drzave za tekucu godinu.
2. Direktni kapitalni troskovi:

* Planiranje, projektovanje, nabavka osnovnih materijala i izgradnja (ovi
toSkovi bi trebalo da budu procenjeni prema dostupnim informacijama
1 u skladu sa najboljom praksom. Referentni projekat treba da odrazava
najdostupniji i najverovatniji vid nabavke javnog partnera koji zadovoljava
sve izlazne specifikacije, a troskovi treba da sumiraju ukupni ocekivani
kapitalni troSak tradicionalne isporuke koja nije JPP).

* Budu¢i konsultantski troskovi (PSC ne treba da sadrzi transakcione
troskoveitroskove upravljanjaugovorom, ve¢ ukljucuje samo transakcione
troskove koji se odnose direktno na isporuku referentnog projekta od
strane javnog tela).

*  Nepredvidene situacije (PSC ne sadrzi rizike i nepredvidene situacije, vec¢
pretpostavlja idealan tok projekta).

3. Priliv kapitala:

*  Preostala vrednost (ako referentni projekat podrazumeva otpis imovine ili
uredaja, NPV priliva kapitala koja se umanjuje za troSak otpisa imovine
mora biti iskljucena iz PSC-a i ista mogucénost data ponudac¢ima u JPP
modelu nabavke).

4. Troskovi odrzavanja i Zivotni troskovi:

»  Kapitalni troSkovi i troskovi odrzavanja (ovi troSkovi se uzimaju u obzir
da bi se osiguralo da se pretpostavljeni nivo odrzavanja i zivotnih troskova
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uklapa u kapitalne troSkove, projekciju operativnih troskova i pretpostavke
preostale vrednosti).

* Troskovi zivotnog ciklusa (troskovi odrzavanja se odnose na kvalitet
odrzavanja postoje¢eg postrojenja i opreme pre nego na nadogradnju,
unapredenje ili prosirenje istih).

* Troskovi izvrSilaca na odrzavanju (plate i nadnice za koje se koristi
drzavni indeks cene rada).

5. Direktni operativni troSkovi: ukljucuju troskove usluga koje isporucuje
privatni partner kao deo projekta. PSCse poredi sa specifikacijama usluge da
bi se videlo da li su ukljuceni svi troskovi isporuke javne usluge po zadatom
standardu. Moze se desiti da su troskovi isporuke usluge u PSC-u razliciti od
trenutnih troskova javnog sektora u isporucivanju iste usluge.

*  Trosak ulaznih specifikacija (podrazumevaju osnovne materijale, opremu
i upravljacke troskove. Predvidanje ocekivanih direktnih operativnih
troskova ukljucuje i predvidanje razumnih poboljSanja isporuke usluge i
njene efikasnosti kao rezultata nove infrastrukture).

* Trosak zaposlenih u isporuci usluge (sadrzi troskove plata, osiguranja,
obuke, odmora, bolovanja, otkaza i putovanja).

*  Osiguranje (troskovi osiguranja se racunaju kao deo analize rizika)

6. Indirektni troSkovi: Korporativni opsti troskovi (to su troskovi koji nisu
povezani direktno sa isporukom usluge i koji se procenjuju u referentnom
projektu).

7. Prihodi trec¢ih strana u projektu (odnose se na potrebe trec¢ih strana za
infrastrukturom i ispunjavanje zahteva od strane javnog sektora. Ocekivani
prihod tre¢ih strana tokom zivotnog veka referentnog projekta umanjuje NPV,
stoga se iskljucuje iz ukupnih operativnih troskova osnovnog PSC-a).

Osnovni PSC se racuna na osnovu gore pomenutih ulaznih specifikacija (eng. Inputs)
po sledecoj formuli:

Osnovni PSC = (operativni troskovi - prihodi tre¢ih strana) + kapitalni troskovi

7.3.2 Kompetitivna neutralnost

Kompetitivna neutralnost uklanja prednosti javnog sektora koje su posledica polozaja
javnog sektora u odnosu na javne usluge i javna dobra, a koje po prirodi stvari ne
poseduje privatni sektor. Tek nakon uklanjanja nekonkurentnih prednosti inherentnih
javnom sektoru i uklju¢ivanja troskova koji bi tada nastali moguce je porediti PSC sa
privatnim ponudama.

Tipican primer kompetitivne prednosti javnog sektora jeste taksa na gradsko
gradevinsko zemljiSte koju javni sektor nema kao troSak, dok za privatni sektor
predstavlja znacajan izdatak. UobicCajena su tri koraka u proracunu kompetitivne
neutralnosti:

1. Identifikacija efekata javnog vlasnistva (identifikacija oblasti koje generisu
finansijske prednosti i nedostatke).
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2. Procena neto vrednosti finansijskih prednosti (procena vrednosti efekata
uklanjanja neto kompetitivne neutralnosti).

3. Proracun uvodenja kompetitivne neutralnosti (predvidanje ukupnih neto
materijalnih troskova zivotnog veka referentnog projekta i fokusiranje na
novcane tokove, a ne prihode).

PSC je proracun novcéanog toka, zato kompetitivna neutralnost treba biti bazirana
na prilagodavanju protoka novca, a ne na osnovu proracuna profita. Sledeca tabela
pokazuje potencijalne prednosti koje moze nositi javni sektor u projektu i nacin na
koji se oni tretiraju u izradi PSC-a.

Tabela 18.Potencijalne prednosti javnog sektora i njihov tretman u PSC-u

Potencijalna
prednost
Nema zahteva za Koristiti odgovarajucu cenu kapitala u diskontovanju
obezbedenjem cene |periodi¢nih novcanih tokova.

kapitala

Tretman tro§kova

Odrediti da li se za zemljiste koje je u referentnom projektu
naplacuje taksa za privatne ponudace;

Oslobadanje od

c Utvrditi visinu takse za privatne ponudace;
takse za zemljiste

U slucaju da se u obracunu ukupnih troskova nalazi trosak
zakupa zemljiSta, nije potrebno menjati PSC.

Odrediti da li referentni projekat sadrzi premise koje podlezu
lokalnim taksama i koje bi placao privatni ponudac;

Utvrditi visinu takse za privatne ponudace;

Oslobadanje od
lokalnih taksi Ritam novcanih tokova mora biti uskladen sa periodi¢nim
obavezama placanja lokalnih taksi;
U slucaju da se u obra¢unu ukupnih troskova nalazi troSak
komercijalnog zakupa nije potrebno menjati PSC.
Odrediti da li referentni projekat sadrzi administrativne takse;
Oslqquan@ od Utvrditi administrativne takse za privatne partnere u
administrativnih . RO e i
taksi referentnom projektu od kojih je izuzet javni sektor;

IzraCunati iznos administrativnih taksi za privatni sektor.
- | Odrediti iznos i dinamiku pla¢anja poreza i doprinosa koje
Porezi 1 doprinosi | privatni ponudag snosi, a koje javni sektor ukljuéuje u

na plate referentni projekat.

IzraCunati operativne troskove: knjigovodstvo, ljudske

rativni troskovi . 9 S
Ope OSKOVT | resurse, kancelarijske troskove, marketing i IT usluge.

Izvor: Infrastructure Australia®¢

236 Infrastructure Australia: National PPP Guidelines, Volume 4: PSC Guidance, 2008, str. 24
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Kompetitivna neutralnost obuhvata razlike izmedu javnog i privatnog sektora u
pogledu obaveza plac¢anja taksi i drzavnih regulatornih troskova. Takse koje se obi¢no
uklju¢uju u PSC su: zemljiSna taksa, lokalne takse, porezi i doprinosi na plate i
administrativne takse. Njihovi iznosi se dodaju u PSC jer je njihovo izuzece za javni
sektor kompetitivna prednost u odnosu na privatni sektor u referentnom projektu,
koji bi zbog toga u startu bio povoljniji od bilo koje JPP opcije. Regulatorni troskovi
podrazumevaju najces¢e cenu gradevinskih dozvola koje idu na teret privatnih
ponudaca.

Postoji i obrnut proces, kada se kompetitivna neutralnost primenjuje u cilju zastite
javnog sektora - a to je troSak podnoSenja izvestaja koji privatni sektor nema. Tada se
oduzima troSak javnog sektora u PSC-u umesto dosadasnjeg dodavanja troskova koje
ima privatni sektor, a javni nema.

7.3.3 Specificni rizici projekta i PSC

U izradi PSC-a jedna od najvaznijih varijabli jeste uklju¢ivanje projektnog rizika.
Transfer rizika je klju¢ni element JPP, a javni sektor u ponudi privatnih ponudaca
dobija cenu rizika koje prenosi na privatni sektor. Bez ukljucivanja kvantifikovanog
rizika u PSC nemoguce je porediti PSC sa ponudama u sluc¢aju JPP modela.

U proracunu specifi¢nih projektnih rizika koriste se razli¢ite metode kako bi se odredila
verovatnoca, posledice 1 ocekivani nivo i troSak rizika.?’ Projektni rizik moze biti
prenet na partnera (preneti rizik) ili zadrzan na strani javnog sektora (zadrzani rizik).
Nivo prenetog i zadrzanog rizika varira od punude do ponude i zavisi od predlozenih
izmena koje ponudaci traze od javnog sektora vezanih za predlozenu alokaciju rizika.
U tom smislu procene rizika u PSC-u mogu biti podlozne izmenama nakon prijema
ponuda. Procenjeni nivo prenetog rizika potrebno je dodati osnovnom PSC-u da bi
se reflektovali svi oCekivani troskovi usaglaseni sa rizicima koji se odnose na javni
sektor tokom izvodenja projekta. Svaki zadrzani rizik na strani javnog sektora i u
referentnom i1 u JPP projektu mora biti kvantifikovan i dodat i PSC-u i primljenim
ponudama. Ukoliko je procena zadrzanog rizika niska ili je ista medu ponudacima,
odredivanje specifi¢ne vrednosti zadrzanog rizika nije neophodno.

7.3.4 Analiza osetljivosti

Analiza osetljivosti omoguéava procenu uticaja i verovatnoc¢e pojedinac¢nih rizika u
projektu.

Primenjuje se na test PSC-a u razli¢itim situacijama. Sprovodi se za glavne novcane
tokove i pretpostavke da bi se odredio kvalitet PSC-a u slucaju potencijalnih promena
usled nastupanja razli¢itih komponenti rizika tokom trajanja projekta.

Analiza osetljivosti se koristi u poredenju PSC-a sa ponudama da bi se identifikovale
razlike u osnovnim pretpostavkama koje mogu uticati na evaluaciju ponuda i da se
odredi PSC u odnosu na ponude, §to predstavlja kvalitativni faktor PSC-a u odredivanju
najpovoljnije ponude u odnosu na PSC.

......

varijabli. Na primer, da 1i pretpostavka povecanja osnovnih troskova u osnovnom
PSC-u uti¢e na smanjenje rizika povezanih sa osnovnim troskovima: ako se u analizi

27 Detaljnije o rizicima u JPP bice reéi u poglavlju 8.
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osetljivosti razmatra efekat povecanja osnovnih kapitalnih troskova projekta za 10%
(reflektovanih u osnovnom PSC-u), nivo rizika projektovanja i izgradnje moze biti
nizi.

Varijable koje se obi¢no analiziraju putem analize osetljivosti su: kapitalni troskovi,
operativni troskovi, diskontna stopa, stopa inflacije, troSkovi popravki i odrzavanja.

Varijable se mogu analizirati pojedinacno ili simultano. Cilj analize osetljivosti je
laksa kalkulacija projektnih rizika, ali i lakSe poredenje ponuda sa PSC-om. U tom
slucaju se ponude za JPP umanjuju za diskontnu stopu projekta i PSC diskontnu stopu.
Razlika izmedu umanjenja ponuda sa dve diskontne stope predstavlja neto sadasnju
vrednost prilagodenih rizika.

7.3.5 Diskontovanje

Da bi se efikasno upravljalo javnim prihodima i rashodima, a posebno dugoro¢nim
investicionim projektima koji podrazumevaju viSegodisnju izgradnju i eksploataciju
uz visoke troskove, potrebno je uzeti u obzir tzv. vremensku preferenciju novca -
njegovu razli¢itu vrednost u odnosu na vreme kada se ta vrednost iskazuje. Osnov
vremenske preferencije novca jeste da ista koli¢ina novca vredi vise danas, nego npr.za
godinu dana. Razlika u vrednosti iste koli¢ine novca s obzirom na vreme iskazivanja
dovodi nas do diskontne stope i diskontovanja. Da bi se izjednacile novcane vrednosti
buduc¢ih priliva i odliva novcanih tokova nekog projekta potrebno ih je svesti na
sadasnju vrednost, tj. diskontovati.

Najjednostavnije objaSnjenje diskontne stope jeste da je ona suprotna kamatnoj stopi.
Tako je 1 metod diskontovanja suprotan metodu obracuna kamate. Kod obracuna
kamate, osnovnom ulogu se dodaje odredena kamatna stopa kojom se uvecava buduca
vrednost osnovnog uloga. Na primer, ako imamo osnovni ulog od 100 dinara i kamatu
od 10% na godi$njem nivou, za godinu dana ¢e osnovni ulog iznositi 110 dinara. Tako
je buduca vrednost sadasnje vrednosti uloga od 100 dinara u stvari 110 dinara.

Kao $to obracun kamate pokazuje buducu vrednost neke poznate sadasnje vrednosti,
diskontovanje pokazuje sadasnju vrednost neke poznate buduce vrednosti. Primenjuje
se isto kamatna stopa, ali u suprotnom smeru, a naziva se diskontna stopa. Tako u
istom primeru sa 100 dinara, samo u suprotnom smeru, sadasnja vrednost buduce
vrednosti od 110 dinara jeste 100 dinara, ako je diskontna stopa 10% godisnje.

Matematicki, sadasnja vrednost buduéih troSkova ili dobiti dobija se sledeCom
formulom:

PV=FV/(1+i)"
PV- Present value, sadasnja vrednost
FV- Future value, buduc¢a vrednost

i - Diskontna stopa (izraZava se u decimalama tako §to se stopa podeli sa 100, npr. ako
je 10%, u formuli se pise 0,1)

n- Broj godina, meseci ili drugih vremenskih odrednica izmedu sadaSnjosti i perioda
za koji se racuna NPV.

Metoda diskontovanja je neophodna u prora¢unu neto sadasnje vrednosti ukupnih
zivotnih troskova PSC-a da bi se mogli uporediti sa ponudama u JPP modelu kako bi
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se dobilo poredenje VIM projekta u tradicionalnom modelu isporuke i u formi JPP i
odredilo koji je model isplativiji.

Ukupni zivotni troSkovi se iskazuju u vidu neto sadasnje vrednosti, tj. razlike sadasnje
vrednosti prihoda i sadas$nje vrednosti troskova. To znaci da se sadasnja vrednost i
prihoda i troSkova mora izra¢unati metodom diskontovanja.

Diskontovanje je sastavni deo izrade PSC-a. Svrha komparatora troskova javnog
sektora jeste poredenje sadasnje vrednosti ukupnih Zivotnih troskova tradicionalnog
modela (finansiranje projekta iz budzeta javnog sektora) i modela JPP. PSC ukljucuje
i proracun naknade koju placa javni sektor u slucaju JPP aranzmana. Tako PSC
iskazuje sadasnju vrednost ukupnih Zivotnih troskova i sadaSnju vrednost naknade.
Pritom sada$nja vrednost predstavlja vrednost budu¢ih nov¢anih tokova svedenu na
sadasnju vrednost primenom diskontne stope.

Metodologija diskontovanja poc¢iva na sledec¢a Cetiri principa:>*
* Gotovo svi projekti sadrze sistemski rizik;
»  Sistemski rizik snosi javni ili privatni partner, a moze biti i podeljen;

» Diskontna stopa sadrzi sistemski rizik, ali ne i specifi¢ne projektne rizike, koji
se posebno kvantifikuju;

» Diskontne stope u PSC-u i JPP ponudi razlikuju se u zavisnosti od transfera
sistemskih rizika.

Sistemski rizici nisu specificni rizici projekta, ve¢ su to opsti rizici trzista koji uticu
na projekatu celini (npr. inflacija). Da bi se kvantifikovao sistemski rizik nekog
projekta koristi se CAPM metod, skracenica od eng. Capital Asset Pricing Model
(model odredivanja cene kapitalnih sredstava). Osnova CAPM metode je premisa da
¢e ocekivana stopa povracaja (eng. The Rate of return) koju bi trebalo da donese
bilo koja investicija (postrojenje ili masina), biti dovoljna da kompenzuje rizik
investitora (ili vlasnika) koji se ne moze eliminisati diversifikacijom kroz investiranje
na drugu stranu (u druge masine ili postrojenja). Sistemski rizik se zato zove i trzi$ni
ili nediversifikovani rizik.

Diskontna stopa PSC-a i JPP-a modifikuje se u zavisnosti od visine prenetih sistemskih
rizika na privatni sektor. Zato se diskontna stopa koja se uvecava zbog prenosa
sistemskih rizika privatnim ponudacima zove JPP diskontna stopa, dok se PSC model
radi po hipoteticki idealnom modelu koji ne ukljucuje bilo kakve rizike, pa je diskontna
stopa PSC-a tzv. stopa bez rizika (eng. Risk free rate), ili PSC diskontna stopa. Tako se
projekti u kojima nema sistemskog rizika diskontuju istom stopom kao PSC.

U praksi je, medutim, uvek prisutan sistemski rizik u projektima po modelu JPP, pa
se koristi CAPM metoda za procenu nivoa sistemskog rizika u projektu; zatim se
procenjuje nivo sistemskog rizika koji javni sektor prenosi na privatni u JPP modelu;
zatim se pomo¢u CAPM modifikovanog metoda odreduje promena stope bez rizika
koju sadrzi PSC da bi se kompenzovao transferisani sistemski rizik privatnom partneru
i na kraju se tok novca u JPP modelu diskontuje novom JPP diskontnom stopom.
Svaka ponuda se diskontuje razli¢itom diskontnom stopom koja se menja u zavisnosti

238 Najpregledniju i najdetaljniju metodologiju diskontovanja u evaluaciji JPP ima Australija i njena drzavna agencija
za JPP Infrastruktura Australije (eng. Infrastructure Australia). U ovom radu je prikazana metodologija koja se moze
naci u 5. tomu priru¢nika za JPP - Discount rate metodology guidance iz 2013. godine.
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od nivoa preuzetog rizika. Sto se vise rizika prenese privatnom partneru, visa ¢e biti i
JPP doskontna stopa.

Postoje Cetiri vrste diskontnih stopa:

»  Stopa bez rizika (eng. The risk free rate): teorijska stopa povracaja investicije
bezrizika, obi¢no ekvivalentna visini kamate na dugoro¢ne drzavne obveznice.

* Projektna stopa (eng. The project rate). diskontna stopa koja predstavlja
potreban povracaj u slucaju kada su svi sistemski rizici na strani privatnog
partnera;

» JPP diskontna stopa (eng. The PPP discount rate): diskontna stopa koja
ukljucuje sistemski rizik transferisan privatnom sektoru;

»  PSC diskontna stopa (eng. The PSC discount rate): stopa bez rizika, gde svi
sistemski rizici ostaju na strani javnog sektora.

Ako se privatnom sektoru ne prebacuje sistemski rizik, u propracunu neto sadasnje
vrednosti troSkova (eng. Net present costs - NPC) uzima se stopa bez rizika (eng. The
risk free rate).

Ako se sav sistemski rizik prebaci privatnom sektoru, diskontna stopa koja se koristi
u proracunu neto sadasnje vrednosti troSkova (NPC) privatnog partnera mora biti
odredena CAPM metodom, a naziva se Projektna stopa (eng. The project rate).

U slucaju podele sistemskog rizika izmedu javnog i privatnog sektora, visina projektne
stope u odnosu na stopu bez rizika direktno je srazmerna visini transfera sistemskog
rizika - $to se vise prebaci rizika na privatnog partnera, visa ¢e biti i diskontna stopa.

Projektna diskontna stopa se racuna po CAPM formuli:
Ra=Rf+Ba(Rm-Rf)
Ra - predstavlja cenu kapitala ili potreban povracaj sredstava Cija je klasa rizika
odredena asset beta faktorom ili sistemskim rizikom;
Rf - predstavlja stopu bez rizika, (eng. Risk free rate);
Ba - asset beta faktor koji pokazuje stepen sistemskog rizika koji utie na projekat;

(Rm-R{) - trzi$na premija rizika, (eng. The market risk premium), predstavlja razliku
povracaja koji investitor ocekuje da bi investirao i visine stope bez rizika. U Australiji
je npr. odreduje Vlada i iznosi 6%.%%

Izmedu PSC diskontne stope (0% sistemskog rizika) i projektne diskontne stope
(100% sistemskog rizika), nalazi se opseg JPP diskontnih stopa koje bi trebalo da se
odrede za svaku ponudu posebno usled razli¢ite podele rizika. To se radi u slede¢im
koracima:

1. Odreduje se PSC diskontna stopa, tzv. stopa bez rizika (eng. The risk free
rate);

2. Identifikuju se sistemski rizici;

Odreduje se premija projektnog rizika mnozenjem premije trziSnog rizika sa
asset beta tfaktorom datog projekta;

29 Gov.of Western Australia/Department of Treasury: PPP PSC policy, 2013, str. 15
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4. Odreduje se udeo premije projektnog rizika u datom projektu na osnovu
sledec¢ih koraka:

*  Meri se svaki sistemski rizik po vaznosti na skali od 1,315, gde 5 oznacava
visok rizik u uticaju na nov¢ane tokove ili povracaj sredstava, 3 srednji,
dok je 1 oznaka za slab uticaj;

*  Merenje sistemskih rizika koristi se za rasporedivanje premije projektnog
rizika izmedu svakog od sistemskih rizika;

*  Odreduje se procenat prenetih sistemskih rizika privatnom partneru na
osnovu kvalitativne procene svakog sistemskog rizika;

*  Odreduje se ukupni procenat prenete premije projektnog rizika tako Sto
se mnozi izmereni sistemski rizik sa procentom rizika koji se prenosi
privatnom partneru. Ukupno se dobija udeo premije projektnog rizika koja
se koristi u odredivanju diskontne stope privatnog ponudaca.

Kada se dobije neto sadasnja vrednost JPP ponude uz primenu projektne diskontne
stope, ista ponuda se moze diskontovati sa PSC diskontnom stopom, a razlika u iznosu
NPV projekta nakon primene projektne i PSC diskontne stope jeste neto sadasnja
vrednost sistemskih rizika.

U primeru koji sledi prikaza¢emo primenu diskontne stope u poredenju dva jednostavna
novcana toka. Zamislimo dve investicije kod kojih se u oba slucaja investira po 10.000
dinara na pet godina. U prvom slucaju (opcija A) investira se u startu (nulta godina)
2.000 i u svakoj od cetiri naredne godine po 2.000 dinara. U drugom sluc¢aju (opcija
B) u startu se ne investira nista, dok se u svakoj od naredne Cetiri godine investira po
2.500 dinara. Na kraju su oba zbira ukupnih investicija u oba modela 10.000 dinara,
medutim, ako primenimo diskontnu stopu od 7% da bi dobili neto sadasnju vrednost
investicije, dobicemo sledeci rezultat:
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Tabela 19. Primer proracuna NPV za dva razlicita ulaganja

Opcija A

0. godina | 1. godina | 2. godina | 3. godina | 4. godina | Ukupno
Tro$ak ulaganja 2.000 2.000 2.000 2.000 2.000 10.000

NPCx7% (Neto 2.000 1.869 1.747 1.633 1.527 8.776
sadasnja vrednost

ulaganja/troska
X 7% diskontne
stope
Opcija B

0 godina | 1 godina | 2 godina | 3 godina | 4 godina | Ukupno
Tro$ak ulaganja 0 2.500 2.500 2.500 2.500 10.000
NPCx7% 0 2.336 2.184 2.041 1.908 8.469

Izvor: autor

Koristimo formulu za diskontovanje PV=FV/(1+i)". U nultoj godini je vrednost
investicije ista. U prvoj godini PV=2.000/(1+0,07)! dobijamo da je neto sadas$nja
vrednost danasnjih 2.000 dinara uz diskontnu stopu od 7% za godinu dana 1.869
dinara. Drugacije re¢eno, 2.000 danasnjih dinara vredi danas 1.869 dinara ako ih
ulozimo za godinu dana i primenimo diskontnu stopu od 7% (recimo da je inflacija
7%). U drugoj godini PV= 2.000/(1+0,07)*> dobijamo da 2.000 dinara danas vredi
1.747 dinara, ako bi ih ulozili za dve godine uz diskontnu stopu od 7%. Tako na
kraju zbirno dobijamo da investicija od 10.000 dinara za 5 godina ima neto sadasnju
vrednost od 8.776 dinara uz diskontnu stopu od 7%.

U drugoj opciji ulaganja ista investicija ima NPV od 8.469 dinara, dakle, jeftinija je
od prvog nacina ulaganja.

U poglavlju broj 8, koje ¢e detaljnije govoriti o rizicima u JPP, bi¢e jos reci o PSC
i diskontnim stopama, jer su ta dva pojma neodvojivi deo kalkulacije rizika javno-
privatnog partnerstva.
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7.4 Projektni ciklus JPP

U tabeli 20. prikazan je projektni ciklus JPP u cetiri faze, od kojih svaka ima dve

podfaze i nekoliko koraka.

Tabela 20. Projektni ciklus JPP

faza

podfaza

koraci

1. Identifikacija projekta

1.1 Definisanje i odabir
projekta

Identifikacija

Izlazne specifikacije

1.2 Procena JPP opcije

Dostupnost
Alokacija rizika
Eurostat tretman
Bankabilnost

Vrednost za novac

2. Detaljna priprema
projekta JPP

2.1 Organizacija

Formiranje projektnog
tima

Formiranje tima
savetnika

Osmisljavanje

projektnog plana i
vremenskog rasporeda

2.2 Predtenderska faza

Izrada dodatnih studija

Priprema detaljnog
nacrta modela JPP

Odabir postupka
nabavke

Definisanje kriterijuma
za ocenu ponuda

Izrada nacrta ugovora o
JPP
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3. Nabavka

3.1 Tenderski postupak

Objava i
pretkvalifikacija

Poziv na tender

Interakcija sa
ponudacima

Dodela ugovora

3.2 Potpisivanje ugovora
o JPP i zatvaranje
finansijske konstrukcije

Finalizacija ugovora o
JPP

Sklapanje ugovora o
finansiranju i pratec¢ih
ugovora

Zatvaranje finansijske
konstrukcije

4. Implementacija

4.1 Upravljanje ugovorom

Dodela upravljackih
odgovornosti

Pracenje i upravljanje
izvrSenjem projekta i
izlaznim specifikacijama

Upravljanje ugovorenim
i neugovorenim
izmenama

Resavanje sporova

Prestanak ugovornog
razdoblja

4.2 Naknadna evaluacija

Definisanje
institucionalnog okvira

Izrada analitickog okvira

Izvor: EPEC*?

20 EPEC: The guide to guidance, 2011, str. 7. Dalji prikaz strukture JPP ugovora zasniva se na EPEC-ovom vodicu.
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U narednim delovima ¢emo opisati svaku fazu, sa podfazama i koracima:
1. Prva faza - Identifikacija projekta

Prva od cetiri faze JPP projektnog ciklusa jeste identifikacija projekta. Ona je kljucna
jer se na startu odreduje da li se odredeni projekat (recimo izgradanja mosta) realizuje
u formi JPP ili kao tradicionalna javna nabavka. U prvoj podfazi definiSe se i odabira
projekat, a u drugoj se procenjuje da li da se u realizaciji projekta primeni JPP opcija.

1.1 Podfaza - Definisanje i odabir projekta

Javno telo koje zeli da realizuje neki projekat od javnog znacaja (da izgradi Skolu,
bolnicu, put, most, fabriku vode i sl.), mora prvo da napravi analizu ponude i traznje
za predmetom projekta i analizu troSkova i uticaja na okolinu. U klasi¢noj javnoj
nabavci, studije izvodljivosti i pratece analize troskova i uticaja na okolinu usmerene
su na ulazne specifikacije projekta, odnosno na potrebe koje trebaju da se zadovolje
projektom. Opcija JPP je potpuno suprotna, u njoj javni sektor definiSe skup izlaznih
specifikacija prema potencijalnom privatnom partneru, odnosno sve potrebe su
adresirane na izvodaca radova. Zato je studija izvodljivosti sa prate¢cim analizama
posao privatnog partnera u ugovoru o JPP.

Krajnji cilj svakog projekta u reziji javnog sektora jeste vrednost za novac, odnosno
isplativost projekta. Koristi moraju biti vece od troskova. U drugoj podfazi procenjuje
se isplativost opcije JPP u odnosu na klasi¢nu nabavku.

1.2 Podfaza - Procena JPP opcije

Da bi se odredeni projekat realizovao u formi JPP, javno telo koje ga sprovodi mora
da zna odgovore na sledeca pitanja:

* Dalije projekat dostupan, odnosno da li korisnici i javno telo mogu da plate
projekat i kako ¢e ga platiti? (kroz korisni¢ke naknade, subvencije drzave ili
nepovratna sredstva EU fondova);

» Koji su izvori rizika u projektu i kako ih alocirati i upravljati njima?

* Odakle ¢e se finansirati realizacija projekta? Hoce li projekat biti bankabilan
(sposoban da otplacuje kredit)? Hoce li privuci investitore i zadovoljiti zahteve
drzavnih ili EU konkursa za sufinansiranje sli¢nih projekata?

*  Ako je projekat priustiv i bankabilan, da li je na kraju i isplativ, ostvaruje li
vrednost za novac?

» Kakav tretman ¢e projekat imati u bilansu stanja javnog sektora? Hoce li se

cen e

1.2.1 Dostupnost projekta

Dostupnost projekta odnosi se na sposobnost placanja izgradnje, upravljanja i
odrzavanja projekta, bilo da se radi o plateznoj sposobnosti korisnika usluga ili javnog
sektora. Dostupnost se, medutim, ne odnosi samo na uopstenu finansijsku odrzivost
projekta. JPP projekat se smatra dostupnim ako se javni izdaci koje povla¢i mogu
uskladiti sa budzetom javnog sektora.
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Da bi se odredila dostupnost projekta u formi JPP, potrebna je analiza troskova
upravljanja i odrzavanja projekta, nivoi novcanih tokova potrebnih za vracanje kredita
i isplatu dividendi ulaga¢ima u DPN. Izrada procene troSkova povlaci i procenu
prihoda.

Prihodi u JPP projektu mogu se ostvarivati naplatom od krajnjih korisnika ili sam
javni sektor placa privatnom partneru naknadu za koriS¢enje objekta JPP. U prvom
slucaju javni sektor Cesto subvencioniSe korisnike uc¢es¢em u placanju usluge da bi
se zadrzala socijalna cena, §to moze uticati na vrednost za novac, odnosno isplativost
projekta kao JPP. Nekada se kombinuju oba izvora prihoda.

1.2.2 Alokacija rizika

Adekvatna podela rizika izmedu partnera u JPP u velikoj meri odreduje vrednost za
novac projekta. Zato u podfazi procene JPP opcije projekta, pored analize prihoda
povezane sa dostupnoscu projekta, javni partner mora da uradi i sveobuhvatnu procenu
rizika koje nosi projekat. Upravljanje rizicima traje koliko i ugovor o JPP iima 5 faza:

1. Utvrdivanje rizika vezanih za projekat;

2. Procena rizika, verovatnost pojavljivanja utvrdenih rizika i posledica koje
nose ako se ostvare;

3. Alokacija svakog rizika na jednog od partnera (neki rizici se mogu i podeliti);

4. Ublazavanje rizika;

5. Pracenje i preispitivanje utvrdenih i novih rizika i upravljanje novim rizicima.
Postoje tri opste grupe rizika: poslovni, pravni i politicki.

Poslovni rizici postoje na strani ponude i traznje. Rizici na strani ponude ukljucuju
rizike izgradnje, upravljanja i rizik finansijskog trzista (kurs, inflacija). To su rizici pri
ispunjavanju obaveza u JPP. Rizici traznje odnose se na pad broja korisnika predmeta
JPP.

Pravni i politicki rizici odnose se na pravni okvir, reSavanje sporova, regulatorni okvir,
drzavnu politiku, poreze, eksproprijaciju i nacionalizaciju.

Privatni sektor bolje upravlja poslovnim, a javni pravnim i politickim rizicima.*!

1.2.3 Bankabilnost

Projekat JPP je bankabilan ako finansijeri zele da uloze novac. Finansiranje se vrsi
po modelu projektnog finansiranja.*** Finansiranje JPP projekata obi¢no je pomocu
dugoro¢nog zaduzivanja, gde se na taj nacin obezbeduje 70-90% sredstava. U
ovakvom nacinu zaduzivanja glavni izvor osiguranja je novcani tok projekta, zato
je procena finansijskih rizika vazna. Finansijske rizike povezane sa JPP projektima
najcesce uzrokuju sledeci faktori:

*  Optimisti¢ne procene prihoda i nivoa traznje za uslugom;

241 Vise o rizicima u poglavlju 8.
%2 Vise o projektnom finansiranju u poglavlju 9, posebno u glavi 9.3
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*  Nedovoljno ulaganje u studiju izvodljivosti i procene troskova, $to vodi ve¢em
zaduZivanju u periodu implementacije projekta;

*  Finansiranje dugoro¢nih projekata kratkorocnim zaduzivanjem;
*  Zaduzivanje sa promenjivom kamatnom stopom;

* Zanemarivanje alokacije rizika koja bi onemogucila izmene ugovora od strane
DPN-a u njegovu korist;

* Refinansiranje koje moze doneti korist DPN-u, ali ne i javnom partneru ako
propusti da ugovori i takvu situaciju.

1.2.4 Analiza vrednosti za novac

Vrednost za novac (eng. Value for money - VFM)* Cest je pojam u literaturi o JPPiu
stvari predstavlja Siri prevod onoga Sto se u srpskom jeziku zove isplativost. Projekat
JPP je isplativ ako su troskovi njegove realizacije nizi od troskova koji bi bili u slucaju
tradicionalne nabavke javnog sektora. U Britaniji se kaze da projekat ostvaruje
vrednost za novac kada koSta manje od istog projekta kada bi ga izvodio samo javni
sektor. Pritom se radi analiza hipotetickog projekta javnog sektora sa kojim se poredi
JPP model i taj alternativni model javnog sektora naziva se komparator troskova
javnog sektora (eng. Public Sector Comparator - PSC). **

Izracunavanje komparatora troskova javnog sektora je zakonska obaveza u izradi
studije izvodljivosti za JPP projekte u mnogim zakonima za JPP Sirom sveta.
Otezavajuce okolnosti za JPP u poredenju sa PSC su visoki transakcioni troskovi u
JPP aranzmanu i troskovi nadzora nad sprovodenjem ugovora koje ima javni sektor.

Praksa pokazuje da ¢e JPP prevagnuti nad PSC ako ispunjava vec¢inu slede¢ih uslova:

* Ako je u pitanju veliki investicioni projekat koji zahteva efikasno upravljanje
rizicima izgradnje i isporuke;

*  Ako projekat zahteva posebnu struc¢nost u projektovanju i implementaciji;

*  Ako javni sektor moze precizno da definiSe izlazne specifikacije usluge i stavi
ih u ugovor o JPP;

*  Ako se mogu jasno utvrditi i podeliti rizici;

*  Ako je moguce proceniti troSkove odrzavanja objekta i usluga za ceo ugovorni
period;

* Ako je vrednost projekta velika pa su troskovi nabavke realni;

* Ako su tehnoloski aspekti projekta stabilni i ne podlezu kratkoro¢nim i
iznenadnim promenama.

Prva faza identifikacije projekta ukljucuje ranu procenu modela naplate JPP projekta,
da li ¢e ih i kada placati javni sektor ili korisnici i koje ¢e rizike prihvatiti privatni
i javni partner. Ova faza omogucava javnom partneru da identifikuje i upravlja
dugoro¢nim fiskalnim obavezama koje nosi projekat JPP.

2% Detaljnije o VIM u poglavlju 7.2
24 Detaljnije o PSC u poglavlju 7.3
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1.2.5 Eurostatov tretman duga i deficita u JPP

O Eurostatovim pravilima knjizenja JPP projekata pisano je u poglavlju 4.6.6 Knjizenje

i budzetiranje PF1I projekata.

2. Druga faza - Detaljna priprema projekta JPP

Nakon prve faze identifikacije projekta u kojoj javni partner (drzava, ministarstvo,
lokalana samouprava ili javno preduzece) na osnovu studije izvodljivosti donese
odluku o ekonomskoj opravdanosti JPP projekta, sledi druga faza detaljne pripreme
projekta JPP. Ona ima dve podfaze - organizaciju i predtendersku fazu.

Tabela 21. Detaljna priprema projekta JPP

Druga faza: Detaljna priprema projekta JPP

Podfaza : Organizacija

Koraci

Klju¢ni zadaci

Uspostavljanje projektnog tima

»  Uspostavljanje tima koji ¢e upravljati
projektom

*  Definisanje upravljacke strukture
projekta JPP

Uspostavljanje tima savetnika

»  Utvrdivanje stucnih potreba tima

e Odabir savetnika za svaku potrebu

Osmisljavanje projektnog plana i
vremenskog rasporeda

»  Utvrdivanje projektnih aktivnosti i
klju¢nih faza

» Izrada detaljnog plana projekta i
vremenskog rasporeda

Podfaza: Predtenderska faza

Koraci

Kljucni zadaci

Izrada dodatnih studija

*  Priprema detaljne studije slucaja

*  Detaljna ocena rizika JPP projekta

Priprema detaljnog nacrta modela JPP

Odredivanje glavnih elemenata ugovora
o JPP

* Izrada detaljnog registra rizika

* Izrada detaljne poslovne i finansijske
analize
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Odabir postupka nabavke *  Definisanje uloge privatnog partnera i
razmatranje razlicitih oblika modela JPP

*  Odabir nacina javne nabavke

Odabir kriterijuma za ocenu ponuda »  Formiranje odbora za evaluaciju ponuda

»  Selekcija kriterijuma za bodovanje
ponuda

Izrada nacrta ugovora o JPP *  Detaljno definisanje standarda usluga
projekta, alokacije rizika i mehanizma
placanja

»  ZavrSetak nacrta ugovora o JPP

Izvor: EPEC?*%

2.1 Podfaza - Organizacija

Prva podfaza detaljne pripreme projekta JPP - organizacija, ima tri koraka:
uspostavljanje projektnog tima, savetnickog tima i pravljenje projektnog plana i
vremenskog rasporeda.

2.1.1 Uspostavljanje projektnog tima

Projektni tim u slozenim JPP projektima obic¢no ¢ini Upravni odbor projekta i sam
projektni tim koji upravlja projektom. Upravni odbor ¢ine sluzbenici javnog sektora
koji je partner u projektu, a predsednik Upravnog odbora obi¢no je visi funkcioner
javnog sektora koji je odgovoran za realizaciju projekta. Projektom upravlja projektni
tim, on komunicira sa savetnicima i izveStava Upravni odbor. Voda projektnog tima
je direktor projekta i ta osoba mora poznavati funkcionisanje i javnog i privatnog
sektora.

2.1.2 Uspostavljanje tima savetnika

SavetniciuJPP projektu sluze u svim fazama projekta, od pripreme studije izvodljivosti,
preko nabavke, do implementacije projekta. Njihov angazman je sastavni deo
budzeta projekta. U fazi nabavke potrebni su finansijski, tehnicki i pravni savetnici.
Postoje i1 posebna pitanja koja zahtevaju eksperte iz oblasti zastite okoline, ili pitanja
osiguranja i rizika. Savetnici se obi¢no angazuju grupno kao konzorcijum, a rukovodi
im direktor projekta. U tom slucaju se konsultanti ili savetnici nazivaju Savetodavno
telo. Nave§¢emo najcesce poslove pravnih, tehnicki, finansijskih i savetnika za zastitu
okoline.

Poslovi pravnog savetnika:
» Savetuje javni sektor o zakonskom okviru neophodnom za JPP aranzman;

» Asistira u proceni izvodljivosti projekta sa pravne tacke gledista;

245 EPEC: The guide to guidance, 2011, str. 15
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Savetuje o pitanjima odgovarajuce opcije javne nabavke;
Savetuje u pripremi objave inicijalnog ugovora;

Savetuje o dokumentaciji za javnu nabavku: predkvalifikacioni upitnik, poziv
za tender i kriterijumi ocenjivanja ponuda;

Ucestvuje u pravljenju ugovora o JPP;

Proverava da li ponude na tenderu ispunjavaju pravne i ugovorne kriterijume
za njihovo podnosenje;

Procenjuje i savetuje o svim postupcima i ugovornim resenjima u toku javne
nabavke, ukljucujuci i pregovore u ugovoru;

Pomaze u pojasnjavanju i doradi pravnih aspekata projekta uopste.

Poslovi tehnic¢kog savetnika:

Izraduje nacrt predvidenih izlaznih performansi i zahteva JPP projekta;

Sa finansijskim savetnicima razvija mehanizam plac¢anja u ugovoru o JPP;
Procenjuje i savetuje o svim tehnickim pitanjima tokom faze nabavke;
Detaljno analizira* izvodljivost tehnickih reSenja koja nudi privatni partner;
Utvrduje postojece stanje lokacije na kojoj ¢e se raditi projekat;

Izvodi poslove prostornog planiranja i projektovanja.

Poslovi finansijskog savetnika:

Pomaze u razvoju svih finansijskih aspekata projekta;
Savetuje kako eventualno obezbediti javno finansiranje projekta;

Savetuje o primenjivosti odredenih izvora finansiranja i njihovoj optimizaciji
u okviru finansijske konstrukcije projekta;

Proverava da li finansijski aspekti ponudaca ispunjavaju zahteve za podnosenje
ponude;

Proverava i po potrebi vrsi reviziju finansijskih modela ponudaca;
Ocenjuje finansijske predloge i savetuje o njima tokom faze nabavke;

Savetuje o bankabilnosti (moguénosti osiguranja izvora finansiranja
pojedina¢ne ponude);

Detaljno analizira finansijska resenja (eng. Financial due diligence) koja nude
privatni partneri u ponudama;

Pomaze u pregovorima sa zajmodavcima;

Pomaze u strategiji osiguranja od kamatnog i valutnog rizika prilikom konacne
ponude finansiranja.

24 U engleskom jeziku se koristi termin Due diligence (on bidders’ sollutions), za koji ne postoji adekvatan prevod.
Hrvati termin prevode kao dubinska analiza.
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Poslovi savetnika za o¢uvanje Zivotne okoline:
*  Proucava moguc¢i ekoloski uticaj projekta;

* Pomaze u detaljnoj analizi ofuvanja okoline (eng. Environmental due
diligence), ukljucujuéi potrebne dozvole i sertifikate;

o Utvrduje potencijalne ekoloske rizike i nac¢ine kako ih tretiraju ponudaci;
* Razmatra ublazavanje tih rizika i posledice na obim i tehnicki dizajn projekta.

2.1.3 OsmiSljavanje projektnog plana i vremenskog rasporeda

Projektni tim i savetnici bi trebalo prvo da naprave detaljan plan projekta i vremenski
raspored nabavke. Plan obuhvata pripremu dokumentacije, kontakte sa zainteresovanim
stranama, tenderski postupak i dobijanje potrebnih odobrenja od strane drzave.

2.2 Podfaza - Predtenderska faza

Predtenderska faza ima dva cilja:

* Da se detaljno pripreme svi aspekti nacrta JPP projekta: odgovornosti,
alokacija rizika, mehanizam placanja, itd, da bi se dobio kompletan nacrt
ugovora o JPP;

* Dase odabere nacin sprovodenja javne nabavke, definiSu kriterijumi za odabir
ponude i pripremi dokumentacija za nadmetanje na tenderu.

Predtenderska faza je vazna jer se na njenom kraju objavljuje poziv za tender.
Ona ima 5 koraka:

* Izrada dodatnih studija;

*  Priprema detaljnog nacrta modela JPP;

*  Odabir postupka nabavke;

*  Definisanje kriterijuma za ocenu ponuda;

* Izrada nacrta ugovora o JPP.
2.2.1 Izrada dodatnih studija

Iako su do predtenderske faze ve¢ uradene kljucne tehnicke, finansijske i ekonomske
analize, Cesto je potrebno pre raspisivanja tendera sprovesti dopunske specijalizovane
studije zbog sledecih razloga:

Ako su se tokom procene i pripreme projekta pojavili aspekti koji zahtevaju doradu;

Ako su studije koje su radene u pripremanju studije izvodljivosti bile vise usmerene
ka tome da javni sektor opredele za JPP opciju, umesto tradicionalnu nabavku i zbog
toga nedostaju detalji u nacrtu JPP potrebni za sklapanje ugovora o JPP;

Pitanja alokacije rizika Cesto zahtevaju dodatne studije.

Javni partner moze razmotriti i koriS¢enje strukturnih i kohezivnih fondova EU za
finansiranje odredenog dela projekta. Informacije, garancije i izvori finansiranja koje
koristi javni sektor privatni partner ne treba da uzima zdravo za gotovo, ve¢ sa svoje
strane treba da sprovede temeljnu analizu svih aspekata projekta.
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2.2.2 Priprema detaljnog nacrta modela JPP

Prvi korak u sastavljanju detaljnog nacrta modela JPP je priprema dokumenta
koji daje popis glavnih elemenata ugovora. Zatim se razraduju posebni elementi
pojedinacno. Pitanja alokacija rizika su u fazi izrade studije izvodljivosti razmatrana
na osnovu preliminarne matrice podele rizika, dok u ovoj fazi savetnici porede rizike
sa provladuju¢im trzisSnim uslovima. U fazi studije izvodljivosti radi se i finansijski
model oc¢ekivanog JPP (eng. Shadow bid model) koji se sada dodatno razraduje radi
utvrdivanja alternativnih raspodela rizika i mehanizama placanja.

2.2.3 Odabir postupka nabavke

Postupak javne nabavke mora biti u skladu sa propisima EU o javnim nabavkama, o
¢emu je bilo reci u Sestom poglavlju. U najnovijoj Direktivi o javnim nabavkama EU
iz 2014. godine postoji 5 postupka javne nabavke: otvoreni, restriktivni, partnerstvo za
inovacije, konkurentni dijalog i konkurentni postupak sa pregovaranjem.>*’ Koncesije
su obuhvacene novom Direktivom EU o dodeli ugovora za koncesije. Svi javni ugovori
bez obzira na vrstu moraju biti u skladu sa principima Ugovora o EU o transparentnosti,
slobodi osnivanja i pruzanja usluga i jednakog tretmana.?*Zakonodavstvo EU se i
dalje ne bavi posebno JPP, tako da svaki oblik JPP mora biti u skladu sa opStom
zakonskom regulativom EU o javnim nabavkama, te stoga projektni tim mora imati
pravne savetnike koji poznaju nacionalno, ali i evropsko zakonodavstvo.

2.2.4 Definisanje Kriterijuma za ocenu ponuda

Prilikom ugovaranja JPP, u predtenderskoj fazi, najvazniji je odabir kriterijuma za
ocenjivanje 1 rangiranje ponuda na predstoje¢em tenderu. Kriterijumi se utvrduju
za svaki projekat pojedinacno sa ciljem da se dobije $to veéa vrednost za novac, a
definise ih Komisija za ocenjivanje ponuda. Komisija se osniva u predtenderskoj fazi
ili najkasnije na pocetku tenderske faze, a posao joj je da nadzire tenderski postupak i
donosenje kljuénih odluka u selekciji i odabiru najbolje ponude. Definisani kriterijumi
moraju biti deo objave tendera (eng. Contract notice) i ne mogu se menjati nakon
raspisivanja tendera.

Kriterijumi mogu biti:
»  Kiriterijumi najnize tarife (najnize naknade za pruzene usluge);
»  Kriterijum najviSeg placanja javnom telu;
»  Kriterijum najkraéeg trajanja ugovora o JPP i

*  Kiriterijum najkvalitetnije usluge (pokazatelji izlaznih performansi za svaku
godinu ugovora).

2.2.5 Izrada nacrta ugovora o JPP

Uz poziv na tender prilaze se i nacrt ugovora o JPP, koji ureduje osnovne odnose
izmedu javnog i privatnog partnera vezane za projekat:

247 Detaljnije o postupcima javnih nabavki u poglavlju 6.4
2% Detaljnije o principima Ugovora o EU u poglavljima 6.5 1 6.6
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Prava i obaveze stranaka;

Alokacija rizika;
Objektivni i merljivi standardi pruzanja usluga;
Priroda, obim i postupak dopustenih izmena ugovora o JPP;

Mehanizmi placanja (tarife, subvencije, nepovratna sredstva) i uskladivanje
plac¢anja u raznim nepredvidivim okolnostima;

Uslovi za bonuse 1 penale partneru;

Garancije 1 osiguranje za ispunjavanje ugovornih obaveza;

Osiguranje projekta;

Trajanje ugovora;

Uslovi raskida ugovora i naknada Stete;

Pravo uplitanja (eng. Step in rights) zajmodavca ili javnog sektora u projekat;
Definisanje i posledice vise sile i promena zakona i

Postupak za reSavanje sporova.

Nakon zavrSetka prve faze identifikacije projekta i druge faze temeljne pripreme
projekta JPP, a pre pocetka trece faze nabavke, javni sektor bi trebalo da ima odgovore
na sledeca pitanja:

Da li su okvir projekta i njegovi zahtevi odredeni i jasni?

Da li su utvrdena i dobijena sva uverenja u oblasti zastite okoline 1 prostornog
planiranja?

Da i su reSeni svi problemi u pogledu vlasnickih odnosa nad zemljistem?

Da li javno telo ima potrebna ovlastenja da dodeli ugovor o JPP i ude u
dugogodis$nji aranzman?

Da li je procenjena vrednost za novac ulaganja ostavriva kroz JPP?

Da i je opseg projekta JPP dostupan iz tacke glediSta redovnih placanja
javnog sektora (JPP zasnovan na dostupnosti usluga), ili su visine tarifa realne
i dostupne korisnicima (JPP zasnovan na prihodima)?

U slucaju JPP baziranog na dostupnosti usluga, da 1i su dobijena budzetska
(dalije projekat planiran budzetom) ili vladina odobrenja za obaveze placanja
javnog sektora?

Da 1i postoji dovoljno dokaza o poslovnom interesu izvodaca, operatera,
zajmodavca i ulagaca koji opravdava pokretanje tendera?

Da li su utvrdeni i alocirani projektni rizici?
Da li su usaglaseni i zavrSeni planovi za objavu pokretanja JPP?
Da li je pripremljen memorandum o projektu?

Da li su pripremljeni kriterijumi za uces¢e na tenderu i ocenjivanje ponuda?
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 Da li su utvrdene projektne specifikacije, standardi usluga, mehanizam
placanja, predlog alokacije rizika i nacrta ugovora o JPP?

3. Treca faza - Nabavka

Faza nabavke pocinje objavom obavestenja o nabavci, a zavr$ava se zakljuCivanjem
ugovora o finansiranju. Nakon toga prakticno mogu zapoceti projektne aktivnosti,
odnosno izgradnja. Faza nabavke se zbog preglednosti deli na dve podfaze: tenderski
postupak i potpisivanje ugovora o JPP i zatvaranje finansijske konstrukcije. Sledec¢a
tabela pokazuje podfaze nabavke i njihove korake:

Tabela 22. Nabavka

Treca faza projektnog ciklusa JPP - Nabavka

Podfaza 1-Tenderski postupak

Koraci Kljuéni zadaci

Objava i pretkvalifikacija Objava obavestenja o javnoj nabavci, slanje
poziva na pretkvalifikaciju zainteresovanim
stranama i uzi izbor ponudaca uz objavu
pretkvalifikacijskog izvestaja.

Poziv na tender Slanje poziva na tender ponuda¢ima koji su
usli u uzi izbor.

Interakcija sa ponuda¢ima Organizacija konferencije za ponudade uz
objavu potrebnih pismenih pojasnjenja.

Dodela ugovora Ocena ponuda i odabir partnera.

Podfaza 2-Potpisivanje ugovora o JPP i zatvaranje finansijske konstrukcije

Finalizacija ugovora o JPP Pregovori o detaljima ugovora s odabranim
ponudacem, eventualne izmene i potpisivanje
ugovora o JPP.

Sklapanje ugovora o finansiranju Sklapanje ugovora o finansiranju i prate¢ih
ugovora.

Sklapanje svih ugovora Potpisivanje svih ugovora koji se odnose na
JPP.

Izvor: EPEC*

3.1 Podfaza - Tenderski postupak

Tenderski postupak se sastoji iz Cetiri koraka: objave, poziva na tender, interakcije
sa ponudacima i dodele ugovora. Cilj tenderskog postupka je dobijanje maksimalne
vrednosti za novac buduceg JPP. Najvazniji principi tenderskog postupka su ujedno
i osnovni principi Ugovora o EU u postupcima javnih nabavki, a to su principi

29 EPEC: The guide to guidance, 2011, str. 26
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transparentnosti i jednakog tretmana. Time se povecava legitimitet JPP i podizZe nivo
poverenja zainteresovanih partija. Princip jednakog tretmana nalaze da informacije
koje su dostupne jednom potencijalnom ponudacu moraju biti dostupne i svim
ostalim. Javni sektor mora uskladiti postupak nabavke u sklapanju JPP sa nacionalnim
zakonodavstvom kako se ne bi usporavao projekat JPP i povecavali transakcioni
troskovi. U tu svrhu sluze Komisije za JPP, kao pravna i svaka druga ekspertiza
potrebna za pripremu dodele ugovora o JPP.

3.1.1 Obavestenje o nabavci, pretkvalifikacija i uZi izbor ponudaca

Obavestenje o nabavci (eng. Procurement notice) predstavlja zvanican pocetak
tenderskog postupka. Naruéilac iz javnog sektora mora objaviti obavestenje po
pravilima Sluzbenog glasnika EU (OJEU).>** Obavestenje o nabavci se osim u OJEU
moze objaviti u lokalnim i medunarodnim glasnicima. Samo obavestenje sadrzi
upitnik koji omoguéava zainteresovanim kompanijama da prikazu svoje kvalifikacije
— tzv. pokazivanje interesovanja (eng. Expression of interest).

Pretkvalifikacija

Obavestenje o nabavci sadrzi kratak opis projekta koji mora biti dovoljno Sirok da
bi na osnovu uvida u njega zainteresovane strane procenile da li mogu da konkurisu
na tenderu. U postupku pretkvalifikacije biraju se oni ponudaci koji ispunjavaju
nuzne uslove za buduci JPP. To se radi tako Sto svim ponudacima koji se jave nakon
objavljivanja Obavestenja o nabavci, javni partner kao narucilac $alje detaljniji dopis sa
informacijama o projektu, uputstva i upitnik, kako bi na osnovu dobijenih informacija
od razli¢itih ponudaca javni partner mogao da odabere onog koji je najsposobniji da
sprovede projekat.

Poziv na pretkvalifikaciju (ili pretkvalifikacioni upitnik)*' trebalo bi da sadrzi sledece
osnovne elemente:

«  Siri kontekst projekta;

» Prikaz projekta sa alokacijom glavnih rizika i predvidene odgovornosti svake
strane;

» Spisak svih studija sa sazetkom vezanih za projekat koje ¢e biti stavljene na
raspolaganje ponudacu;

* Planirani postupak nabavke;
*  Potrebne kvalifikacije potencijalnih firmi koje ucestvuju na tenderu;

» Kiriterijume ocenjivanja pretkvalifikacionih izjava, ali bez pojedinosti
metodologije bodovanja i rangiranja kako bi se predupredilo stratesko
manipulisanje;

*  Vremenski plan.

20 Official Journal of the Europian Union - OJEU. OJEU se objavljuje od 2003, kada je potpisan Ugovor u Nici,
a dnevno se objavi oko 2.500 oglasa koji obuhvataju pozive na tender, prethodna obavestenja o nabavci, sisteme
kvalifikacije i obaveStenja o pobedniku na tenderu. Vise o OJEU na: http://www.ojec.com/WhatIsTheOJEC.aspx,
(pristupljeno 23.12.2013.)

31 The invitation to prequalify ili Prequalification questionnaire
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Obavestenje o nabavci i pretkvalifikacioni upitnik sastavljaju pravni savetnici
projektnog tima narucioca.

Pravljenje uzeg izbora

Uzi izbor podrazumeva svodenje broja ponudaca na tri do pet. Tenderski postupak
je skup za ponudace pa nije svrha da se privuce $to vise njih, jer to smanjuje interes
ponudaca za nadmetanjem i dovodi do odustajanja potencijalno dobrih firmi, ve¢
je cilj da se podstakne nadmetanje manjeg broja Sto kvalitetnijih firmi. Da bi se to
postiglo postoji praksa delimi¢ne naknade troskova u¢estvovanja na tenderu firmama
koje ispadnu iz nadmetanja iz sredstava koje javno telo primi od ponudaca koji je
pobedio.

Pretkvalifikacione prijave se razmatraju u pogledu tehnicke, poslovne i finansijske
sposobnosti ponudaca. S obzirom na to da se u JPP aranzmanima ponudaci obi¢no
javljaju kao konzorcijumi, prema regulativama EU u javnim nabavkama se gleda
ispunjavanje uslova celog konzorcijuma a ne svake pojedinacne firme koja Cini
konzorcijum. Na osnovu pretkvalifikacione prijave odreduju se slede¢i parametri
konzorcijuma koji pretenduje da bude privatni partner u JPP:

* Poslovne aktivnosti konzorcijuma, odnosno koliko je slicnih poslova
konzorcijum sproveo u odredenom periodu;

» Finansijske informacije (bilans prihoda i vrednost kapitala preduzeca);
*  Pravne informacije (eventualni sporovi koji su u toku);
»  Strucnost osoblja koje ¢e biti ukljuceno u sprovodenje projekta.

U prvom koraku pretkvalifikacije gleda se koji ponudaci prelaze utvrdene pragove
u pogledu navedenih relevantnih pokazatelja. Ako je nakon ove faze i dalje broj
ponudaca veci od uobicajenog broja za uzi izbor, u drugom koraku pretkvalifikacije
primenjuje se postupak bodovanja ili rangiranja da bi se broj sveo na tri do pet. U
tom procesu se uzimaju u obzir odgovori ponudaca na pitanja u vezi sa reSavanjima
kljuénih problema projekta u slucaju da se dobije tender. Na kraju pretkvalifikacije
sastavlja se pretkvalifikacijski izveStaj sa obrazlozenjem, a odbijeni kandidati se
obavestavaju.

3.1.2 Poziv na tender

Poziv na tender treba da sadrzi sve informacije koje ponudaci popunjavaju u prijavi,
a odnose se na:

e Detaljni informativni memorandum o projektu;

» Sazetak temeljnih poslovnih nacela, obaveze stranaka i alokaciju rizika;
* Detaljne izlazne specifikacije uz potrebne tehnicke uslove;

e Nacrt ugovora o JPP;

»  Uputstvo ponuda¢ima o svim informacijama koje moraju dostaviti i detaljima
postupka podnosenja ponuda;

»  Kriterijumi za odabir ponude;
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»  Zahtevi u pogledu garancija za ozbiljnost ponude ili ekvivalentnih sredstava
osiguranja.

3.1.3 Interakcija sa ponudac¢ima

Prema regulativi EU o javnim nabavkama, priroda i nivo dopustene komunikacije sa
ponudacima zavisi od vrste javne nabavke. Zbog slozenosti JPP projekata neophodan
je visok stepen komunikacije izmedu projektnog tima javnog sektora i ponudaca. Zato
se nakon poziva na tender uobicajeno odrzava konferencija za ponudace na kojoj se
razjasnjavaju pitanja u vezi sa tenderskim postupkom, a ponudacima se dostavljaju
pismena pojasnjenja. Uobicajeno je i otvaranje info-kancelarije za ponudace u kojoj
se moze uzeti na uvid sva dokumentacija vezana za projekat.

Interakcija sa ponudac¢ima doprinosi poboljsanju buduéih ponuda jer podstice
same ponudace u pripremi poslovnih, tehnickih i finansijskih resSenja koje projekat
zahteva. Pritom, projektni tim je u obavezi da §titi poverljivost poslovnih materijala i
intelektualne svojine svakog ponudaca.

3.1.4 Ocena ponuda i odabir ponudaca

Projektni tim javnog partnera na osnovu utvrdenih kriterijuma ocenjivanja i bodovanja
ponuda bira najboljeg ponudaca. Osim ocenjivanja tehnickih i finansijskih aspekata
ponuda, sagledava se i predlog upravljanja projektom. Ako ponudu podnese samo
jedan ponudac iz uzeg izbora, moze se ponoviti tender ako se utvrdi da je sam poziv
bio nedovoljno dobar (sprecifikacije projekta ili nacrt ugovora o JPP). U tom slucaju
se ispravlja i poboljsava tenderska dokumentacija i ponavlja se postupak na boljim
temeljima. Ako se utvrdi da je ponuda jedinog ponudaca sastavljena sa uverenjem da
¢e konkurencija biti jaka i da ponuda ispunjava sve kriterijume bodovanja i rangiranja,
tada se jedini ponuda¢ moze smatrati pobednikom.

Prilikom dodeljivanja ugovora o JPP, u smislu zastite ponudaca, primenjuje se
Direktiva o pravnim lekovima (2007/66/EZ) koju su sve zemlje ¢lanice EU morale da
usklade sa nacionalnim zakonodavstvom do 20. decembra 2009.%2

Pre zapocinjanja tenderskog postupka, javni narucilac i njegov projektni tim bi trebalo
da imaju odgovore na sledeca pitanja:

* Da li pretkvalifikacijska dokumentacija omogu¢ava da se od ponudaca
dobiju jasne informacije i da li su precizni kriterijumi za ocenjivanje u
pretkvalifikacionom postupku?

* Dali se na osnovu pretkvalifikacijske dokumentacije moze utvrditi kvalitet i
kapacitet ponudaca za buduce sprovodenje projekta JPP?

* Dalipoziv na tender sadrzi sve vazne delove JPP projekta u smislu tehnickih,
pravnih, finansijskih i zahteva za zastitu okoline?

* Da li poziv na tender sadrzi nacrt ugovora o JPP sa mehanizmom placanja,
oc¢ekivanim rezultatima i rezimom sankcija?

* Da li je pripremljen nacéin interakcije sa ponudac¢ima (kodeks ponasanja,
pravila komunikacije, vodenje zapisnika)?

22 Vise o Direktivama o pravnim lekovima videti u poglavlju 6.9
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* Dali je imenovana komisija za ocenjivanje ponuda?

3.2.Podfaza - Potpisivanje ugovora o JPP i zatvaranje finansijske
konstrukcije

Potpisivanje ugovora o JPP podrazumeva tri koraka: finalizaciju ugovora o JPP,
sklapanje ugovora o finansiranju i pratec¢ih ugovora.

3.2.1 Finalizacija ugovora o JPP

Nakon odabira najboljeg ponudaca na tenderu za odabir privatnog partnera u
JPP, potpisuje se ugovor izmedu javnog narucioca i privatnog partnera (firme ili
konzorcijuma firmi, banaka i investitora). Pre potpisivanja se razjaSnjavaju i potvrduju
preuzete obaveze §to moze dovesti do izmene nacrta ugovora u pojedinim tackama.
Medutim, nijedna izmena ugovora o JPP tokom zavrsnih pregovora ne sme menjati
sustinu nabavke u smislu da bi neki drugi ponuda¢ imao bolju ponudu u toj tacki da je
promena bila predlozena u tenderskom postupku (recimo promena alokacije rizika).

Zavrsni razgovori sa odabranim ponudacem ukljucuju pitanja vremenskog rasporeda
za razgovore, definisanje nereSenih pitanja i sastavljanje liste pitanja o kojima je
postignut dogovor.

3.2.2. Sklapanje ugovora o finansiranju

JPP projekti se finansiraju po modelu projektnog finansiranja.?* U trenutku sklapanja
ugovora o JPP, sam ugovor o finansiranju ne mora biti sklopljen. Cesto se desava
da ponudac koji je dobio tender nema osiguran ukupni izvor finansiranja zbog npr.
teSkoc¢a na finansijskim trziStima. Pre poslednje finansijske krize (2008. i dalje),
finasijska sredstva za glavne transakcije u JPP obezbedivala su se putem aranzmana
tzv. sindikalnog udruzivanja (eng. Syndication) gde nekoliko banaka garantuje
finansiranje projekta, a nakon zatvaranja finansijske konstrukcije preprodaju garancije
sindikatima banaka. U finansijskoj krizi se projekti finansiraju putem aranzmana tzv.
klupskih dogovora (eng. Club-deals): svaka banka pretpostavlja da ¢e svoj udeo u
dugu projekta drzati do dospeca. Klupski dogovor se moze zakljuciti nakon odabira
ponudaca, $§to podrazumeva potragu za dodatnim finansijama na Sirem finansijskom
trziStu pod nadzorom narucioca.

Problem obezbedivanja finansija u JPP nastaje jer zajmodavci ne mogu potpisivati
ugovore za DPN o zajmu bez detaljne ekspertize projekta, a nju mogu imati tek nakon
zavrSetka tendera i finalizacije ugovora o JPP koji obuhvata ugovore o izvodenju
gradevinskih radova, poslovanju i odrzavanju, itd. Tada se ne retko deSava da
zajmodavci zele da se neke odredbe ugovora izmedu DPN i javnog partnera izmene
kako bi mogli da odobre zajam, ali su izmene zabranjene nakon zavrsetka tendera. To
dovodi ceo proces u pat poziciju.

Kao sto je receno u zakljucku poglavlja o zakonodavnom okviru za JPP (6.11),
nemogucnost pregovaranja u toku tenderskog procesa i kasnijeg reugovaranja
obeshrabruje ucesnike u JPP aranzmanima jer je nemoguce predvideti sve promene
u cesto viSedecenijskim ugovorima. Kao Sto vidimo, takve restriktivne mere
zakonodavstva otezavaju i obezbedivanje kontinuiranog i dovoljnog finansiranja.

233 O projektnom finansiranju se govori u poglavlju 9, posebno 9.3
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Osnovni ciljevi finansijskih ugovora jesu umanjenje rizika zajmodavaca tako Sto se
kroz ugovor o finansiranju umanjuje i rizik DPN, koje tezi da ve¢inu rizika prebaci na
podizvodace. Glavni deo duga koji obezbeduju vodeéi zajmodavci zove se nadredeni
dug (eng. Senior debt), Sto znaci da se njegova otplata ima prednost nad ostalim
izvorima zaduzivanja i finansiranja. To je drugi stepen obezbedenja zajmodavaca, dok
je pravo uplitanja (eng. Step-in rights) poslednje osiguranje, kada zajmodavac ima
pravo da preuzme ulogu privatnog partnera u projektu i sva njegova prava u slucaju
nemoguénosti zajmoprimca da servisira dug.

Pravo uplitanja pokazuje u stvari korisnost JPP za javni sektor i dobar je primer kako
se prenosi rizik sa javnog na privatni sektor u infrastrukturnim projektima: u JPP
projektu je sa jedne strane javni sektor kao narucilac, DPN izvr§ava posao i to je
najces¢e konzorcijum privatnih firmi, a sa druge strane imamo zajmodavce (banke,
investitore, akcionare i sl.). Zajmodavci imaju poseban interes da osiguraju povracaj
svojih kredita, $to podrazumeva podrobnu analizu projekta pre odobravanja kredita.
To olakSava posao javnom sektoru jer u sustini prebacuje veliki deo finansijskih i
poslovnih rizika na privatni sektor.

Najtipicniji ugovori o finansiranju u jednom kompleksnom JPP su:

* Ugovor o nadredenom zajmu (eng. Senior loan agreements), koji sklapaju
zajmodavac i DPN 1 koji reguliSe prava i obaveze svake partije u pogledu
nadredenog duga (eng. Senior debt).

*  Ugovor o podredenom zajmu (eng. Subordinate loan agreement or mezzanine
debt), kada je srednjorocni dug (eng. Mezzanine debt) sastavni deo izvora
finansiranja, a odobravaju ga sponzori projekta ili trece strane.

» Ugovorozajedni¢kim ugovornim odredbama (eng. Common terms agreement),
koji sklapaju sve strane koje finansiraju projekat sa DPN. U njemu se definiSu
ugovorne odredbe zajednicke svim instrumentima finansiranja (definicije,
uslovi, redosled i dinamika povlacenja transi, ra¢uni projekta, glasacka pravau
pogledu odricanja, izmena i dopuna). Ovakav ugovor pomaze u razjasnjavanju
i pojednostavljivanju finansiranja JPP iz viSe izvora istovremeno.

*  Deonicarski ugovor (eng. Shareholders agreement), kao deo osnivackih akata
DPN.

* Direktan ugovor izmedu zajmodavaca i javnog partnera koji omogucava
nadredenim zajmodavcima da u odredenim okolnostima predvidenim
ugovorom o JPP preuzmu projekat po pravu uplitanja (eng. Step-in rights).

» Ugovor o nadzoru racuna (eng. Accounts agreement) koji ovla$¢uje banku da
kontrolise protok novca ka DPN 1 iz njega.

» Ugovor izmedu kreditora DPN-a (eng. Intercreditor agreement) koji regulise
odnos kreditora DPN-a izmedu njih samih i prema DPN-u.

» Ugovor o zastiti od rizika (eng. Hedging agreement) koji omogu¢ava DPN da
ima fiksnu kamatu na deo ili ceo dug i na taj nac¢in umanji kursni rizik.

» Ugovor o osiguranju potrazivanja (eng. Security agreements) koji obuhvata

pravo potrazivanja u poslovnom udelu, sredstvima ra¢una, pokretnostima i
zalozima.
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Garancije mati¢ne firme (eng. Parent company guarantees) i drugi oblici
osiguranja zajma kada sponzori DPN-a i/ili njegovi podizvoda¢i nemaju
finansijski kapacitet.

Vires pitanje (eng. Vires isssue) ili pitanje snage koje se odnosi na razmatranje
ovlaséenja javnog tela da sklapa pravne poslove. Misljenje daju pravni
savetnici zajmodavca, a glavno pitanje je mogucnost utuzivosti neispunjenih
ugovornih obaveza.

Sklapanje svih ugovora

Tek kada se sklope svi ugovori u projektu JPP mogu poceti isplate od strane izvora
finansiranja kroz zajmove, vlasnic¢ke hartije od vrednosti ili subvencije i tada zapravo
zapocinje implementacija projekta JPP. Da bi se sredstva isplatila moraju se ispuniti
klauzule tzv. prethodnih uslova (eng. Conditions prescedent) iz ugovora o finansiranju:

Pribavljanje dozvola i odobrenja u vezi sa prostornim planiranjem;
Sprovodenje kljuénih  koraka u vezi sa vlasniStvom nad zemljiStem;
Razresenje preostalih tehnickih pitanja projektovanja;

Finalizacija i potpisivanje preostalih projektnih i finansijskih dokumenata;
Pribavljanje svih odobrenja u vezi sa finansiranjem;

Osiguranje kredita.

Da bi se uspesno zavrsio proces sklapanja ugovora o finansiranju javni partner i njegov
projektni tim moraju imati odgovore na pitanja u vezi sa ugovorom o JPP, ugovorima
o finansiranju i propratnim ugovorima:

Da li je pregovaracki tim ovlas¢en da donosi odluke o pitanjima vezanim za
ugovor o JPP?

Da li se pregovaracki tim dogovorio sa naruciocem (predstavniStvom javnog
partnera) o pregovarackoj strategiji, stavovima naruc¢ioca u klju¢nim pitanjima
1 strategiji upravljanja rizicima?

Da li su pravni savetnici analizirali eventualne izmene nacrta ugovora o
JPP koje su predlozili ponudaci i da li te izmene uti¢u na alokaciju rizika i
postizanje vrednosti za novac?

Da li su finansijski savetnici procenili sposobnost placanja javnog partnera
ili krajnjeg korisnika, izvore i troSkove finansiranja i moguénost ukupnog
finansiranja projekta?

Da li su pregovori doveli do izmena ugovornih odredbi koje se razlikuju u
znacajnoj meri od ponude i mogu biti nepovoljnije po javnog partnera ili
dovesti do obaranja tendera od strane drugog ponudaca?

Da 1i su ispunjeni svi pravni i administrativni zahtevi u pogledu dodele
ugovora?

Da li je ugovor o JPP cenovno dostupan i predstavlja li vrednost za novac?

3.3 Osiguranje

DPN koje se uobicajeno osniva u vidu konzorcijuma privatnih firmi radi ucesca u
projektu JPP predstavlja rizik i za javnog partnera i finansijere DPN-a. Zato javni
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partner i finansijeri DPN-a imaju podjednak interes da osiguraju svoje pozicije u
pogledu DPN-a. Iz tog razloga javno telo unosi u sam nacrt ugovora o JPP zahteve
u pogledu osiguranja, a njih definiSu stru¢ni savetnici projektnog tima jer je polje
osiguranja specijalizovana oblast koja zahteva stru¢nu ekspertizu.

Javni partner obi¢no zahteva osiguranje u fazi izgradnje i operativnoj fazi i to u
kategorijama:

Tokom faze izgradnje:
*  Osiguranje od svih rizika izvodaca (eng. A/l risks insurance) - osiguranje od

gubitaka ili Steta u svim vrstama radova i opreme na gradiliStu. Osiguranje
podrazumeva sve rizike osim vise sile;

*  Osiguranje od gradanskopravne odgovornosti;

*  Osiguranje od kasnjenja sa poc¢etkom izvodenja radova koje pokriva gubitak
prihoda zbog kasnjenja u okoncanju projekta.

Tokom operativne faze:

*  Osiguranje od svih rizika;
*  Osiguranje od gradanskopravne odgovornosti;
*  Osiguranje od prekida u poslovanju.

U nekim projektima trazi se i osiguranje od ekoloskih rizika. U ugovoru o JPP definisu
se osnovne funkcije polise za sve vrste osiguranja, minimalni opseg osiguranja,
izuzeci od pokrivenosti osiguranjem i maksimalni iznos odbitka (iznos ispod kojeg
osiguravac ne isplacuje osiguranje). U ugovoru o JPP potrebno je definisati i situacije
u vezi sa osiguranjem kada je cena pribavljanja osiguranja od rizika neprihvatljivo
visoka za DPN i ono trazi da javni partner nadoknaduje mogucu stetu DPN-u.

4. Cetvrta faza - Implementacija projekta

Implementacija projekta JPP podrazumeva period od pocetka finansiranja (koje
pocinje nakon potpisivanja svih ugovora) pa do isteka ugovora o JPP. U sledecoj tabeli
su prikazane podfaze, koraci podfaza i zadaci u svakom od koraka implementacije
projekta.
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Tabela 23. Implementacija

Faza 4. Implementacija
Podfaza 1. Upravljanje ugovorom
Koraci Klju¢ni zadaci

Dodela upravljackih odgovornosti Uspostavljanje tima i izrada priruénika za
upravljanje ugovorom.

Pra¢enje 1 wupravljanje izvodenjem |Definisanje = vremenskog rasporeda i

projekta i izlaznim specifikacijama odgovornosti za sve zadatke i podzadatke;
praéenje operativnih i finansijskih aktivnosti
JPP.

Upravljanje ugovorenim izmenama Sprovodenje izmena ugovora.

Upravljanje neugovorenim izmenama | Prihvatanje ili odbacivanje vanrednih izmena
ugovora i sprovodenje definisanih mera za
neplanirane situacije.

Resavanje sporova Odabir odgovarajué¢eg foruma i odluke o
re§avanju sporova.
Prestanak ugovornog perioda Prac¢enje preostale vrednosti sredstava i

opreme u projektu u kriti€noj zavrsnoj fazi;
promena strana koje ne poStuju ugovor;

isplata naknada.
Podfaza 2. Naknadna evaluacija
Koraci Kljuc¢ni zadaci
Definisanje institucionalnog okvira Uspostavljanje revizijskog tela i formalizacija
ciljeva procene.
Izrada analitickog okvira Definisanje kriterijuma procene i sastavljanja

izvestaja o proceni.

Izvor: EPEC**

4.1 Podfaza - Upravljanje ugovorom

Prva podfaza implementacije projekta JPP su poslovi vezani za upravljanje
ugovorom koji obuhvataju 6 koraka: dodelu upravljackih odgovornosti, pracenje i
upravljanje izvodenjem projekta i izlaznim specifikacijama, upravljanje ugovorenim i
neugovorenim izmenama, reSavanje sporova i prestanak ugovornog perioda.

Upravljanje projektom vrsi projektni tim, a poseban posao jeste upravljanje ugovorom,
Sto vrsi poseban tim sa posebnim odgovornostima. Projektni tim priprema projekat i
njegovu nabavku koja rezultira ugovorom o JPP, ali od nacina izvrSenja i upravljanja
ugovorom zavisi uspeh i vrednost za novac projekta JPP oc¢ekivan u fazi nabavke.

4.1.1 Dodela upravlja¢kih odgovornosti

Tim za upravljanje ugovorom preuzima odgovornost nakon potpisivanja ugovora o
JPP. Tim formira javni narucilac, a isti tim upravlja i sa viSe ugovora ako je javni
narucilac npr. drzavna agencija koja u oblasti svoje nadleznosti (npr. Zeleznicki

24 EPEC: The guide to guidance, 2011, str. 35
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saobracaj) ima vie JPP ugovora na snazi. Sef tima za upravljanje ugovorom bi trebalo
da bude ukljucen u projektni tim u prvoj podfazi nabavke (tenderski postupak) kako bi
u saradnji sa ¢lanovima tima za nabavku bio $to viSe upoznat sa projektom i rizicima
i samim tim mogao bolje da osmisli buducu strategiju upravljanja ugovorom.

Tim za upravljanje ugovorom i same obaveze tima treba formirati pre odabira
privatnog partnera kako bi ponudaci na tenderu unapred znali koje obaveze imaju
prema javnom partneru u smislu izvestavanja (tj. vrsti i ucestalosti informacija koje
trazi javni partner), a koje se predaju timu za upravljanje ugovorom, te da bi troskove
pracenja i postupanja u skladu sa ugovorom o JPP mogli ukalkulisati u ponudi. Tim
za upravljanje ugovorom razraduje upravljacke alate i postupke uliUCLIJIlCl i planove
u nepredvidenim situacijama, a sve se sabira u Priru¢niku za upravljanje ugovorom.

4.1.2 Pradenje i upravljanje izvodenjem projekta i izlaznim
specifikacijama

Ugovor o JPP precizira obaveze, standard kvaliteta usluga, ocekivane rezultate i
izlazne specifikacije koje je DPN kao privatni partner u obavezi da ispuni. Od kvaliteta
ugovora u pogledu navedenih obaveza zavisi i kvalitet upravljanja ugovorom u fazi
pracenja uspesnosti DPN, ostvarivanja rezultata i ispunjavanja odredbi ugovora.

Sve ugovorene obaveze, zadaci DPN-a i rokovi za njihovo izvrSenje sazimaju se na
pocetku imlementacije projekta u Priru¢nik za upravljanje ugovorom, koji je usaglasen
sa svim potpisanim ugovorima. Efikasnost upravljanja ugovorom omogucava javnom
sektoru uspesno upravljanje rizicima tokom trajanja ugovora.

Pracenje projekta od strane tima za upravljanje ugovorom podrazumeva redovno
poslovno i finansijsko izveStavanje DPN-a. Zahtevi javnog partnera u pogledu
informacija i rokova za njihovu dostavu definiSu se u ugovoru o JPP. Sa tim zahtevima
ne treba preterivati, ve¢ prona¢i optimalni nivo potreban za delotvorno pracenje
izvodenja radova i naknadnu evaluaciju. Preterani zahtevi u pogledu izvestavanja
predstavljaju nepotreban teret i troSak i za DPN i za javnog partnera.

Tim za upravljanje ugovorom obi¢no prati osnovne pokazatelje radne uspesnosti,
nadgleda postupke kontrole i osiguranja kvaliteta usluga, odrzava svakodnevnu
komunikaciju sa DPN-om i izveStava redovno zainteresovane strane.

Tim za upravljanje ugovorom upravlja i slede¢im rizicima: prOJektmm rizicima
alociranim na temelju ugovora i onima koji to nisu, rizicima javnog tela i rizicima
povezanim sa izmenama ugovora.

4.1.3 Upravljanje ugovorenim i neugovorenim izmenama i resavanje
sporova

U ugovoru o JPP treba da se predvide osnovni povodi i metodologija odobravanja i
sprovodenja izmena samog ugovora o JPP. Detaljni logisticki i administrativni koraci
izmena ugovora specifikuju se u prirué¢niku za upravljanje ugovorom i oni obuhvataju
odredivanje osobe kojoj se Salje zahtev za izmene, osobe koja procenjuje efekte
predlozenih izmena, zatim osobe ovlas¢enje za odobravanje izmena u ime javnog tela
iuime DPN-a i osobe koja nadzire sprovodenje izmena.

O izmenama ugovora o JPP reSava najvisi upravljacki nivo oba partnera u projektu
jer izmene mogu da uticu na izlazne specifikacije i refinansiranje. Cesto je potrebna

169



saglasnost zajmodavca DPN-u pre izmene ugovora. Mnogi ugovori sadrze odredbe
o refinansiranju projekta i podelu dobiti u tim slucajevima, sto je Cest slucaj izmene
ugovora o JPP. Refinansiranje podrazumeva zamenu prvobitnog zajma banke prema
DPN-u pod povoljnijim uslovima. Refinansiranje je aktuelno kada kamatne stope
padnu ili kada dode do poboljSanja u pogledu rizika koje snosi DPN. Refinansiranje
moze biti u pravcu smanjenja cene duga, produzetka roka otplate, povecanja
zaduZzenosti DPN-a (kada zbog smanjenja rizika zajmodavac skida neke od ugovornih
zastita svog kapitala), smanjenja zahteva u pogledu rezervnog racuna ili oslobadanja
garancija koje su dali deonic¢ari DPN-a, sponzori ili treca strana.

Refinansiranje Cesto donosi odredeni finansijski dobitak deonicarima DPN-a. Deo
dobitka moze biti ostvaren usled dobrog poslovanja DPN-a, ali se deo dobitka
ostvaruje i zbog uslova na trzistu koji su se promenili u korist ve¢eg poverenja
zajmodavaca, §to nije doprinos DPN-a. Zato je primerena praksa podele dobiti od
refinansiranja izmedu javnog naru¢ioca i DPN-a. Odredbe o postupku podele dobiti
od potencijalnog refinansiranja unose se u ugovor o JPP. Tu praksu je prva primenila
Britanija 2002. godine, standardizacijom ugovornih odredbi o refinansiranju.?

Odredbe ugovora o JPP koje se odnose na raspodelu dobiti od refinansiranja obuhvataju
procenu ocekivane dobiti deonicara DPN od refinansiranja koris¢enjem tehnike neto
sadasnje vrednosti (eng. Net present value techniques),”® odnos raspodele dobiti i
nacin podele dobiti (npr. uplatom jednokratnog iznosa javnom telu ili smanjenjem
naknade za usluge DPN-u.

Neugovorene izmene su retkost u ugovorima o JPP i inace jer zakonodavstvo EU
zabranjuje izmene dodeljenih ugovora u postupcima javnih nabavki zbog narusavanja
konkurencije i transparentnosti postupka. Sa druge strane i zajmodavci imaju negativan
stav prema izmenama ugovora jer svaka izmena uti¢e na kreditni status i profil rizika
DPN-a koji je zajmoprimac.

Usled dugorocnosti i slozenosti JPP aranzmana sporovi su Cest slucaj. Sporovi se
reSavaju na nacionalnom nivou u parni¢nom postupku pred sudom ili na nivou
medunarodne arbitraze. Nastali spor se moze resiti i veStatenjem posebnih pitanja
(tehnickih ili finansijskih) ili vansudskim poravnanjem sa ili bez konsultacija
specijalizovanog regulatornog tela. U samom ugovoru o JPP potrebno je predvideti
odgovarajuci nacin reSavanja sporova.

4.1.4 Prestanak ugovornog perioda

Odredbe ugovora o JPP o prestanku ugovora sadrze okolnosti u kojima stranka moze
raskinuti ugovor, naknadu koju javno telo eventualno placa DPN-u nakon prestanka
ugovora i stanje imovine koje DPN predaje javnom telu nakon prestanka ugovora.

Ugovor najcesce prestaje zbog isteka roka na koji je potpisan, neispunjavanja obaveza
DPN-a ili javnog partnera, diskrecione odluke javnog tela ili zbog produzenog uticaja

233 Britansko ministarstvo finansija (eng. HM Treasury) i njegovo posebno odeljenje za PFI (eng. Treasury Taskforce-
TTF), oformljeno 1997. radi standardizacije procesa javnih nabavki i obuke sluzbenika u javnom sektoru u poslovima
PFI, objavilo je 1999. Vodi¢ za PFI (eng. Treasury Taskforce Guidance), revidiran 2002. i izdat kao priru¢nik (eng.
Standardisation of PFI contracts - general (revised 2002). Poslednja verzija standardizacije PFI ugovora je iz 2012,
nakon predstavljanja PF2 (Standardization of PF2Contracts, HM Treasury, 2012).

2% Neto sadasnja vrednost (NSV) je indikator dodatne vrednosti koju sadasnja vrednost preduzeca dobija realizacijom
nekog projekta.
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vise sile. Povreda ugovora zbog koje suprotna strana trazi raskid mora biti bitna i
imati prethodni rok za otklanjanje. Zato se u ugovoru o JPP unose detaljni opisi svih
povreda koje ovlaséuju ugovorene strane da raskinu ugovor.

Postoji i forma tzv. neprestanog krSenja ugovora koja predstavlja nekoliko povreda
od kojih svaka pojedinacno nije razlog za prekid ugovora, ali zbirno izazivaju bitno
krSenje ugovornih obaveza. Uvid u neprestano krSenje ugovora omogucéava sistem
bodovanja rezultata rada koji pokazuje negativne poene koji dovode do akomulacije
kaznenih bodova. Ako broj negativnih bodova prede odredenu ugovorenu granicu,
javno telo stice pravo za raskid ugovora. Sa druge strane i javno telo moZze neredovno
placati ugovorenu naknadu za usluge DPN-a, $to je naj¢esci razlog raskida ugovora
od strane privatnog partnera.

U ugovorima o JPP javno telo se nekad obavezuje da u slucaju prestanka ugovora plati
odredenu naknadu DPN-u. Prilikom sastavljanja odredbi ugovora o naknadi mora
se uzeti u obzir pravi¢nost, motivacija DPN-a i njegovih zajmodavaca i sposobnost
pribavljanja finansijskih sredstava. U daljem tekstu prikazani su modeli slucajeva
prestanka ugovora.

Istek roka na koji je ugovor sklopljen

U nekim slucajevima nakon isteka ugovora javni partner se obavezuje da plati
odredenu naknadu DPN-u. Tipi¢an primer je u BOT modelu, kada objekat koji se
gradi tokom JPP-a ima izuzetno dug vek trajanja (npr. most ili pruga), daleko duzi od
trajanja ugovora o JPP i tada javni partner ispla¢uje naknadu za preostalu vrednost
imovine privatnom partneru nakon isteka ugovora.

Raskid ugovora zbog neispunjenja ugovora od strane DPN-a

Najces¢e se deSava zbog nezavrSavanja gradnje, kontinuiranog nepridrzavanja
standarda ili nesolventnosti DPN-a. U slucaju da DPN ne moze da ispuni ugovorne
odredbe zbog nedostataka nekog od podizvodaca, u tom slucaju bi trebalo da
ima moguc¢nost da zameni podizvodaca (Sto se reguliSe ugovorima DPN-a sa
podizvodacima), kao i da od podizvodaca trazi naknadu Stete. Sama naknada trebalo
bi da bude osigurana garancijama za dobro izvrSenje posla u visini troskova zamene
podizvodaca.

Cest uzrok raskida ugovora je nesolventnost DPN-a. Ona nastupa kada DPN ne moze
da placa svoje obaveze prema zajmodavcima. U tom slucaju zajmodavci imaju pravo
uplitanja u projekat (eng. Step-in rights) da bi spasili svoje zajmove. Ako se odluce
da ne preuzmu projekat, javni sektor je duzan da isplati nadoknadu zajmodavcima jer
se desava da javno telo garantuje za dug DPN-a, pa nakon izlaska DPN-a iz projekta
imovina projekta i prava na nju prenose se na javni sektor. Naknada je predvidena u
ugovoru o JPP.

Visina naknade koju javno telo plaéa DPN ili zajmodavcima DPN-a vrsi se na
nekoliko nacina:

» Isplata celokupnog neplacenog duga;

» Isplata depresirane knjigovodstvene vrednosti imovine projekta;
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* Neto sadasnja vrednost ocekivanog neto novcanog odliva koji bi javno telo
platilo da ugovor nije raskinut (ofekivana naknada za uslugu umanjena za
troskove javnog tela usled raskida ugovora) i

* Prodaja na trzistu, kada javno telo ponovo raspisuje tender za JPP, bira novo
DPN koje nastavlja projekat i nakon toga isplacuje izvorni DPN ili zajmodavce
od prodaje projekta.

Prvi nacin isplate celog duga se 1zbegava jer garantovanje zajmodavcima isplate celog
duga demotivise analizu i pra¢enje projekta od strane samih zajmodavaca.

Postoji i tzv. naknada zasnovana na pravi¢noj vrednosti. Ona se isplacuje kada ne
postoji trziste slicnih ugovora o JPP. Tada se iznos naknade zajmodavcima odreduje
na osnovu neto sadasnje vrednosti buducih novcanih tokova predvidenih ugovorom o
JPP do njegovog isteka umanjeno za troskove promene ugovora.

U poslednjem slucaju prodaje na trzistu, javno telo prodaje period od izlaska DPN-a
iz projekta do kraja ugovora o JPP. Projekat se prodaje po istom principu nadmetanja
kao i u dodeli ugovora o JPP, a od prihoda od prodaje plac¢a se naknada zajmodavcima
izvornog DPN. To je tzv. naknada zasnovana na trzi$noj vrednosti.

Raskid ugovora zbog neispunjenja ugovora od strane javnog tela

Ugovor o JPP sadrzi i mere koje se preduzimaju u slucaju da javno telo uzrokuje
raskid ugovora zbog neispunjavanja svojih obaveza. Te mere imaju za cilj zastitu
DPN-a od finansijskih gubitaka. Zajmodavcima se isplacuje Steta u vidu preostalog
duga, kamate i1 naknade (uz troskove prevremene otplate duga). Komplikovanije je
vracanje naknade ulagac¢ima u vlasnicki kapital i tada se koriste mehanizmi:

* Neto sadaSnja vrednost buduc¢ih novcanih tokova koji bi pripali ulagacima
u vlasnicki kapital da ugovor nije bio raskinut, od dana raskida do isteka
izvornog ugovora. Ovo je najta¢nija metoda ali je problem tacnost predvidanja
novcanih tokova;

*  Vecu sigurnost daje ista metoda ali se proracun bazira na nov¢anim tokovima
izvorno prognoziranim na dan zatvaranja finansijske konstrukcije;

* Iznos koji ulagac¢ima u vlasnicki kapital osigurava internu stopu povracaja
(eng. IRR - Internal rate of return), koju su ocekivali na dan sklapanja ugovora
o finansiranju na osnovu svih novc¢anih tokova koji su ulagacima pripali po
osnovu ugovora od dana potpisivanja do raskida.?’

Prestanak ugovora u slu¢aju produZenog trajanja vise sile

Ugovori o JPP predvidaju da jedna od strana moze raskinuti ugovor zbog produzenog
delovanja vise sile. U tom slucaju ni jedna strana nije kriva, pa se troSak prekida
ugovora mora podeliti. Obi¢no je iznos naknade koju placa javno telo u tom slucaju
nizi nego u slucaju raskida ugovora kada javno telo ne ispunjava ugovorne obaveze,
a visi nego kada je to slucaj sa DPN. Naknadu obi¢no ¢ini preostali dug (uz troskove
prevremene otplate) i vrednost deonicarskog kapitala unetog u projekat (bez prinosa
na taj kapital).

27 IRR je visina kamatne stope usled koje je NPV investicije nula. IRR je u stvari ekvivalentan profitu investicije i
zato se koristi kao metod procene oc¢ekivane dobiti u investiranju. Jasno i pregledno objasnjenje NPV i IRR dostupno
na: http://www.mathsisfun.com/money/internal-rate-return.html, (pristupljeno 3.1.2014.)
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Druga pitanja u vezi sa naknadama zbog prestanka ugovora

Kada se u ugovoru o JPP definiSe pitanje iznosa naknade po prestanku ugovora mora
se uzeti u obzir i sledece:

Resavanje troskova i gubitaka podizvodaca koji nastaju zbog raskida ugovora;

ResSavanje srednjoro¢nih (tzv. mezaninskih) dugova i drugih podredenih
dugova, odnosno da li se oni smatraju dugovima sa pravom prednosti (eng.
Senior debt) ili deonicarskim kapitalom?;

Tretman gotovine na rezervnim racunima;

Odrediti diskontnu stopu za proracun NPV (da li uzeti nominalnu, realnu, pre
ili posle oporezivanja, pondeniranu prosecnu cenu kapitala ili nesto trece).

Stanje imovine u trenutku isteka roka ugovora o JPP

Imovina tokom ugovora o JPP moze biti u vlasnistvu javnog ili privatnog partnera.
Ako je u vlasni$tvu javnog partnera, nakon isteka ugovora vracaju se samo prava na
koriS¢enje imovine, a ako je tokom ugovora o JPP imovina u vlasniStvu privatnog
partnera, moraju se urediti odredbe ugovora koje garantuju vra¢anje imovine javnom
telu u dobrom stanju. Odredbe treba da sadrze:

Pokazatelje stanja imovine u trenutku isteka roka na koji je ugovor sklopljen;

Ocenu stanja imovine i poslova koji se moraju dovrsiti u svrhu ispunjenja
potrebnih standarda koje daje tre¢a strana (nezavisni vestak);

Odbitke od naknade za uslugu tokom odredenog razdoblja pre isteka roka
ugovora ¢iji se prihodi moraju ¢uvati kao garancija na rezervnom racunu,

Ocenu nezavisnog vestaka da su radovi potrebni za ispunjavanje uslova za
vrac¢anje imovine izvrSeni (Sto moze dovesti do oslobadanja garancija DPN-a).

U upravljanju ugovorom tokom implementacije JPP projekta javni partner i njegov
projektni tim moraju imati odgovore na sledeca pitanja:

Dali je moguce angazovati iste savetnike kao i tokom faze nabavke radi boljih
efekata?

Da li postoje dobri savetnici za eventualne izmene ugovora i pitanja
refinansiranja?

Dali je izraden Priru¢nik za upravljanje ugovorom sa smernicama za korisnike
priru¢nika kako bi se uskladilo upravljanje ugovorom sa implementacijom
projekta, alokacijom odgovornosti i vremenskim rasporedom?

Ako je u pitanju projekat zasnovan na raspolozivosti, da li se iznosi koji se
plac¢aju DPN-u obraduju na adekvatan nacin i u skladu sa ugovorom o JPP?

Da li su preduzete mere kontrole i pracenja projektnih rizika upotrebom npr.
registratora rizika (koji se pravi u fazi detaljne pripreme projekta JPP)?

Da li eventualne izmene uti¢u na vrednost za novac i alokaciju rizika?
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*  Dali kriterijumi i postupci pracenja vrednosti imovine tokom implementacije
projekta omogucéavaju da upravljanje imovinom i odrzavanjem doprinosi
maksimiziranju vrednosti za novac projekta JPP?

* Dali postoji strategija komunikacijesa DPN, korisnicima i drugim
zainteresovanim stranama i da li postoje redovne kontrole i azuriranje
informacija?

4.2 Podfaza - Naknadana evaluacija (ex-post procena)

Poslednja podfaza implementacije je naknadana evaluacija projekta koja obuhvata
definisanje institucionalnog i izradu analitickog okvira. Procena uspesnosti JPP
projekta zahteva da javni sektor odredi javno telo koje ¢e izvrSiti evaluaciju projekta
JPP, da osigura da to javno telo bude nezavisno od projektnog tima i da definise pitanja
na koja ¢e se odgovoriti u postupku evaluacije.

4.2.1 Definisanje institucionalnog okvira i izrada analitickog okvira

Naknadna evaluacija sluzi da se na temelju iskustva odredenog JPP izvuku zakljucci
koji ¢e olaksavati buduce odluke vezane za izbor JPP kao opcije, sastavljanja ugovora
i impementaciju projekta. Potrebne informacije za naknadnu evaluaciju treba da
su sastavni deo ugovora o JPP kako bi se osiguralo da DPN prikupi sve relevantne
informacije tokom trajanja projekta.

Informacije o postupku nadmetanja, isporuci imovine projekta i poc¢etnim rezultatima
implementacije i poslovanja najbolje je sagledavati nakon 12-18 meseci nakon
pocetka poslovanja. O rezultatima samog poslovanja procene se vrse kasnije. Da bi
ex-post procena bila izvodljiva javno telo mora da pripremi skup pitanja i odredi ko
je najkompetentniji da na njih da odgovore. Cesto ex-post procenu vrie nacionalne
revizorske agencije ili konsultantske kuc¢e. U svakom slucaju, telo koje sprovodi
evaluaciju projekta mora biti nezavisno od projektnog tima.

Nakon §to se definiSu pitanja i ciljevi ex-post procene, odreduje se analiti¢ki okvir
koji je najprikladniji za postizanje ciljeva evaluacije. To podrazumeva definisanje
kriterijuma procene i o¢ekivanih ishoda projekta i odgovarajuéih alternativnih reSenja
koja nisu JPP.

Projektni tim javnog tela prilikom osmisljavanja i sprovodenja naknadne evaluacije
projekta JPP trebalo bi da ima odgovore na sledeca osnovna pitanja:

Da li postignut dogovor o osnovnim principima ex-post procene? (Efikasnost javnog
narucioca, metode javne nabavke, izvrSavanja ugovora i upravljanja njim);

Da li ugovor o JPP ima potrebne odredbe koje od DPN zahtevaju neophodne
informacije tokom faze implementacije da bi bilo moguce uraditi evaluaciju?

Da 1i postoji podrska, uputstva i finansije viSeg nivoa upravljanja koji od javnog
narucioca i njegovog projektnog tima zahtevaju informacije potrebne za ocenu ex-
post procene?

Da li je izraden i odobren vremenski raspored za naknadnu evaluaciju? (Njime se
uravnotezava brzo dobijanje informacija i svrsishodno prikupljanje informacija o
rezultatima poslovanja).
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8. PITANJE RIZIKA U JPP

Osmo poglavlje govori o rizicima u projektima javno-privatnog partnerstva.
Pitanje adekvatne podele rizika je klju¢no za uspesno JPP. Cilj podele rizika je
da svaka strana na sebe preuzme rizike kojima moze bolje da upravlja. Posebno
se govori o identifikaciji, kvantifikaciji 1 alokaciji rizika. Nakon odredivanja
pojma rizika i osnovne podele na sistemske i nesistemske rizike u projektu, daje
se pregled grupa rizika u postupku njihove identifikacije. Prikazuju se rizici
povezani sa procesom izgradnje, odrzavanja objekta i ostvarivanjem prihoda
od prodaje javne usluge. Zatim se daje pregled rizika povezanih sa izvorima
finansiranja projekta JPP i na kraju se prikazuju ostali rizici u projektu. Dalje se
predstavlja postupak kvantifikacije rizika po metodologiji hrvatske Agencije za
JPP i alokacija rizika sa tablicom matrice rizika.

Govoreci o komparatoru troskova javnog sektora (PSC) u prethodnim poglavljima,
videli smo dajenjegovaizradajedan od najvaznijih poslova u pripremi projekata JPP od
strane javnog sektora, jer PSC pokazuje koliko bi kostala investicija u tradicionalnom
modelu nabavke u poredenju sa JPP modelom. Pitanje podele i vrednosti rizika je, sa
druge strane, jedan od najvaznijih delova samog PSC-a.

To se vidi i u samoj definiciji komparatora troskova javnog sektora, koji je u hrvatskom
Zakonu o JPP predstavljen kao usporedba sadasnje vrijednosti ukupnih Zivotnih
troskova u ugovorenom razdoblju projekta po tradicionalnom (proracunskom)
modelu financiranja u odnosu na istu vrstu troskova provedenog po modelu JPP-a.
Komparator ukljucuje i izracun naknade u novcu potrebne za namirenje ukupnih
troskova, rashoda i odljeva projekta, alokaciju rizika izmedu ugovornih strana, te
kvantifikaciju alociranih rizika **

Dakle, u samoj izradi PSC-a, potrebno je identifikovati, kvantifikovati i alocirati rizike
projekta JPP.

8.1 Pojam rizika u projektu

Svaki projekat ili akcija koja se planira u buducnosti nosi odredene rizike da se
planirani tok radova nece odvijati po planu. Ako je moguce predvideti verovatnocu
i vrednost tih otezavajuc¢ih okolnosti, radi se o riziku. Ako je nemoguce predvideti
verovatno¢u i vrednost rizika, radi se o neizvesnosti projekta ili akcije. Pojam
rizika obuhvata sledece situacije: Sansu da se ostvari gubitak ili Steta, neizvesnost
gubitka, statisticka Sansa, verovatno¢a gubitka, mogucnost gubitka, disperzija
stvarnog od oc¢ekivanog, moguénost nastupa nezeljenog dogadaja, okolnosti ili uslovi
nastupanja nezeljenog dogadaja, verovatnoca da se ocekivani rezultat nec¢e dogoditi,

28 Definicija je preuzeta iz hrvatskog Zakona o JPP iz 2012, ¢lanak 3, tacka 6. Na§ zakon ne definise PSC, $to je

nedostatak.
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verovatno¢a nastupa vece Stete od ocCekivane, fizicki, moralni ili socijalni hazard,
Sansa lose posledice, izlozenost losem ishodu, izlozenost $teti, izlozenost gubitku,
iznos potencijalnog gubitka, izlozenost Sansi Stetnog dogadaja, verovatnoc¢a da li ¢e
se ostvariti planirani finansijski pokazatelji i verovatnoca da ¢e izlazni parametri biti
drugaciji od o¢ekivanih.>®

Rizik u oblasti JPP projekata koji se projektno finansiraju predstavlja bilo koji faktor
koji utice na promenu ocekivanog novcanog toka projekta. Svaka javna investicija
nosi odredeni broj rizika, a sustina JPP jeste alokacija odredenih rizika projekta na
privatni sektor uz naknadu, jer privatni sektor bolje upravlja odredenim rizicima
zbog prirode svog poslovanja. Time se ostvaruje usteda za javni sektor jer bi lose
upravljanje pojedinim rizicima kostalo visSe od naknade koju se placa privatnom
partneru za preuzete rizike. Upravo PSC sluzi da bi se uporedile navedene opcije i
pronasao najpovoljniji model sprovodenja projekta.

Dosad opisan pojam rizika predstavlja neocekivani iznos povraéaja investicije i
naziva se ukupan rizik. Ukupan rizik koji nosi neka investicija deli se dalje na dve
osnovne grupe faktora koji ga prouzrokuju. Tako dolazimo do pojmova sistemskog i
nesistemskog rizika.

Sistemski rizik se naziva trzi$ni ili nediversifikovani rizik i obuhvata faktore koji
se odnose na okruzenje investicije, odnosno na celokupan ekonomski, finansijski,
fiskalni, pravni i politicki okvir u kojem se nalazi investicija i na koji ne moze da
se utiCe, dok sa druge strane upravo taj okvir moze da uti¢e na investiciju (npr. cenu
akcija projekta). Tipi¢ni sistemski rizici su visina kamatnih stopa, poreza na dobit,
inflacija, cena nafte na svetskom trzistu, tehnoloski napredak, itd. Samo preduzece
ili investitor ne moze da uti¢e na sistemski rizik. Osetljivost preduzeca na promene
sistema u kojem posluje, tj. na sistemski rizik, izrazava se beta koeficijentom po CAPM
metodologiji.?*® Da bi se bolje razumeo CAPM model, valja objasniti osnovni teorijski
postulat modela - vezu izmedu pojedina¢ne investicije 1 povracaja trzisnog portfolija
(teoretskog portfolija koji ¢ini ukupna rizicna imovina u proporcijama sa svojom
trziSnom vredno$¢u). Prema CAPM metodologiji upravo osetljivost pojedinac¢nih
deonica na promene u povracaju trziSnog portfolija odreduje povracaj koji investitor
moze ocekivati od neke deonice. Osetljivost deonice meri se beta koeficijentom.
Svako preduzece razliCito reaguje na promene sistema i ima razlicit beta koeficijent.

Druga grupa ukupnih rizika pripada nesistemskim rizicima. Oni se zovu i specifi¢ni,
diversifikovani ili preostali rizici. Njih generiSe samo preduzece i njegove aktivnosti
(organizacija i menadzment, kvalitet proizvodnje, prodaje, marketinga, finansija
i sl.). Poslovanje samog preduzeca direktno uti¢e na nesistemske rizike, dakle -
nesistemski rizik proizlazi iz samog preduzeca. Umanjenje nesistemskog rizika vrsi
se diversifikacijom ulaganja i u idealnom slu¢aju ukupni rizik se svodi na sistemski
rizik, dok se nesistemski rizik svodi na nulu.

U modernim teorijama finansijskog menadzmenta pomo¢u CAPM metode se
objasnjava veza izmedu oCekivanog povracaja investicije i rizika na osnovu ¢injenice
o nemogucnosti anuliranja sistemskog rizika u investiranju pomocu diversifikacije.
CAPM metoda analizira odnos o¢ekivanog povracaja investicije i visine sistemskog

2% Richard Tinsley: Advanced Project Financing-Structuring risk, Euromoney Books, London, 2000, poglavlje 8,
strana 156.

260 O CAPM metodologiji vise u poglavlju 7.3, u delu o diskontovanju.
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rizika i odreduje na kraju visinu minimalnog povracaja investicije. Sistemski rizik je
pritom definisan kao osetljivost investicije (akcije, deonice i sl.) i njenog povracaja na
promene u povracajima ukupnog trzista (npr. kretanje berzanskog indeksa). Osetljivost
se izrazava beta koeficijentom.?!

Javno-privatno partnerstvo ima opravdanje upravo u ceni upravljanja nesistemskim
rizicima projekta. Ako privatni partner upravlja rizicima gradnje, upravljanja,
odrzavanja i1 finansiranja projekta za nizu cenu naknade od cene koju bi za
preuzimanje nesistemskih rizika snosio javni sektor, tada je JPP model bolje resenje
od tradicionalnog modela finansiranja javnih investicija.

Ukupni rizik u JPP deli se na sledece grupe rizika:
* Rizici povezani sa procesom izgradnje objekta;
* Rizici povezani sa procesom odrzavanja objekta;
» Rizici povezani sa ostvarivanjem prihoda od prodaje javne usluge;
* Rizici povezani sa izvorima finansiranja JPP;

*  Ostali rizici JPP projekta.

8.2 Identifikacija rizika

U procesu izrade PSC-a, pet navedenih grupa ukupnog rizika identifikuju se i prikazuju
tabelarno kao matrica rizika.

8.2.1 Rizici povezani sa procesom izgradnje objekta

Vecina projekata JPP odnose se na izgradnju nekog objekta (put, most, Skola, bolnica,
zatvor 1 sl.). U procesu izgradnje objekta javljaju se brojni rizici koji se dele na tri
podgrupe: rizik projektovanja, troskova izgradnje i zavrSetka izgradnje.

Rizik projektovanja podrazumeva ispunjavanje izlaznih karakteristika projekta. Dok
javni sektor u tradicionalnom modelu pribavljanja javnih usluga definiSe ulazne
karakteristike projekta (troskovi izgradnje, odrzavanja, vrste opreme, materijala i sl.),
u modelu JPP javni partner se koncentriSe na izlazne karakteristike (rok izgradnje,
kvalitet opreme i usluge uopste i sl.). Zato je rizik projektovanja za privatnog partnera
znacajan, jer se u procesu projektovanja definiSu svi materijali od kojih ¢e biti
sagraden objekat, Sto je tesno povezano sa daljim rizicima izgradnje i odrzavanja.
Kvantifikacija rizika izgradnje dobija se proracunom neto sadasnje vrednosti troSkova
izgradnje i odrzavanja objekta.

To je potpuno suprotno tradicionalnom modelu izgradnje javnih objekata, gde je
na tenderu pobedivao najjeftiniji ponuda¢ u ceni same izgradnje objekta. Nakon
izgradnje objekta, troSak odrzavanja bi godinama snosio javni sektor, odnosno
poreski obveznici. Na kraju je najjeftinija gradnja uvek najskuplja za odrzavanje, pa
je umodelu JPP daleko veca Sansa da objekat bude jeftiniji i istovremeno kvalitetniji
upravo prenosom rizika izgradnje na privatnog partnera koji ¢e itekako voditi racuna
o odnosu kvaliteta materijala i troSkova odrzavanja jer je rizik na njegovoj strani.

21 Vige o proracunu beta koeficijenta: Dino Bendekovi¢: Pristup proceni rizika i povrata kod ulaganja u obicne
deonice, Interfokus, Zagreb, 2000.
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Rizik troskova izgradnje podrazumeva rizik novonastalih troSkova nepredvidenih
projektom i rizik promene cena nekih materijala.*? Rizik novonastalih troskova ¢ine
nesistemski rizici (stepen slozenosti projekta, raspolozivost podataka za procenu
troskova izgradnje, tehnologija i stru¢nost projektnog tima) i sistemski rizici (tenderska
procedura, zakonska i politicka ogranic¢enja, inflacija).

Troskovi izgradnje mogu se proceniti analizom sli¢nih projekata koji su ve¢ u fazi
eksploatacije, analizom vrsta materijala, tehnologije i logistike koja ¢e biti upotrebljena
i analizom zvani¢no priznatih standarda. U literaturi o projektnim rizicima odavno
je poznata direktna srazmera slozenosti projekta i probijanja troSkova i rokova
izgradnje.>®

Rizik zavrSetka izgradnje podrazumeva probijanje roka za izvodenje radova. Ako
rizik nastupi, izaziva dva negativna efekta: umanjuje neto sadasnju vrednost projekta
i povecava interkalarnu kamatu.’*NPV projekta je razlika NPV razlike prihoda
i troskova eksploatacije projekta i NPV ulaganja Kada se probije rok 1zgradn]e
NPV buduce razlike prihoda i troSkova se smanjuje, a samim tim se smanjuje i NPV
projekta.

8.2.2 Rizici povezani sa procesom odrZavanja objekta

U rizike odrzavanja spadaju tehnoloski rizik, rizik nabavke sirovina i rizik operativnih
troskova.

Tehnoloski rizik podrazumeva zastarevanje tehnologije ugradene u projekat, zbog
Cega u toku eksploatacije moze doc¢i do drasti¢nih troskova zamene tehnologije ili
pada traznje za uslugom. Jedini nacin prevazilazenja ovog rizika jeste prenos rizika na
kupce koji se ugovorno obavezuju na kupovinu usluge. Naravno, takva diversifikacija
rizika moguca je u suzenom krugu javnih usluga.

Rizik nabavke sirovina je u direktnoj vezi sa kreditnim rizikom. Ako projekat ima za
cilj isporucivanje nekog proizvoda ili usluge za §ta je potrebna neka sirovina, onda
cela usluga zavisi od raspolozivosti i cene date sirovine na trzistu. Oc¢igledno se radi o
sistemskom riziku koji se teSko moze diversifikovati, pa zato kreditori traze nezavisne
analize izvora i raspolozivosti potrebnih sirovina u projektu u toku trajanja ugovora.

Rizik operativnih troSkova odnosi se na upravljanje projektom u fazi eksploatacije.
Snosi ga privatni partner koji je odgovoran za proces isporuke javne usluge ili
odrzavanje javnog objekta u funkcionalnom stanju. Rizik operativnih troskova ¢ine
tri komponente: tehnicka, troskovna i upravljacka.?*

Tehnicka komponenta operativnog rizika odnosi se na tehnicku osposobljenost
operatora projekta. Ona se definiSe ugovorom o operativnom upravljanju, a reference
operatora su pokazatelj nivoa rizika.

262 Ovde se jasno moze videti primer nesistemskog i sistemskog rizika o ¢emu je bilo re¢i u prethodnom poglavlju:
dok je rizik novonastalih troskova koji nisu obuhvaceni projektom nesistemski rizik jer je greska projektnog tima,
promena cena materijala je tipi¢an sistemski rizik na koji izvoda¢ ne moze da utice.

263 J.C. Vaughan: Financial risk analysis of infrastructure Debt, Quorum Books, London, 1991. str. 55; u praksi ovu
zakonitost dobro oslikava projekat tunela ispod Lamansa, o ¢emu je detaljnije pisano u glavi 4.4.3

26 Interkalarna kamata je kamata koja se obracunava i naplacuje samo za vreme grejs perioda kredita, odnosno do
momenta kada se pocinje sa otplatom kredita. Obracunava se od momenta odobravanja kredita pa do uplate prve rate.
265 R. Tinsley: Advanced Project Financing-Structuring risk, Euromoney Books, London, 2000, str. 121
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TroSkovna komponenta operativnog rizika odnosi se na cenu sirovine potrebne tokom
faze eksploatacije u isporuci javne usluge (npr. biomase za proizvodnju struje). Opet
je rec o sistemskom riziku jer na izlazne karakteristike projekta uti¢e kretanje cena
pojedinih sitrovina na trzi$tu. Jedini nacin umanjenja ovog dela operativnog rizika
jeste vezivanje prodajne cene javne usluge sa cenom sirovine na berzi, $to je tesko
prihvatljivo za javni sektor.

Upravljacka komponenta operativnog rizika obuhvata menadzment projekta. Vazne su
iskustvo, kvalifikacije 1 stru¢nost projektnog tima privatnog partnera u svim fazama
projekta (planiranje, projektovanje, eksploatacija i predaja projekta javnom sektoru
nakon isteka ugovora).

Medutim, ne manje vazno je znanje i iskustvo u definisanju izlaznih karakteristika
projektana strani javnog partnera. Ugovori o JPP sadrze kaznene odredbe u slucajevima
neisporucivanja zadatih kriterijuma i standarda koje je privatni partner obavezan da
isporuci. Ako javni partner u tenderskom postupku (fazi nabavke projekta) ne definise
detaljno izlazne karakteristike, privatni partner nece biti u mogucnosti da adekvatno
predvidi sve rizike 1 proceni granice odstupanja u izlaznim karakteristikama, $to
dovodi do vise cene koja ¢e biti ponudena na tenderu, dodatnih troSkova reugovaranja
iizmena odredbi osnovnog ugovora, ali i ve¢eg rizika krajnjeg uspeha projekta za oba
partnera.

8.2.3 Rizici povezani sa ostvarivanjem prihoda od prodaje javne usluge

Rizici ostvarivanja prihoda su trzi$ni i obuhvataju dva osnovana rizika: rizik traznje i
rizik promene cena. Ako se menjaju prodajne cene javne usluge, menja se i traznja, a
sa padom traznje javlja se problem otplate kredita.

Rizik traznje podrazumeva da ¢e traznja za uslugom ili dobrom koje je predmet
ugovora o JPP biti manja od planirane. Rizik traznje nastupa u periodu eksploatacije
projekta, a izaziva ga treca strana - korisnici projekta.

Faktori koji aktiviraju rizik traznje mogu biti: opsti pad ekonomske aktivnosti u
zemlji; politicke odluke i zakoni koji mogu uticati na cene i traznju za dobrima koja
su predmet JPP; nove tehnologije, standardi i konkurencija ili demografske promene
u ciljnoj grupi korisnika.

U koncesionim modelima izgradnje autoputeva ili BOT modelima izgradnje bolnica
1 zatvora, rizik traznje Cesto garantuje javni partner u odredenom minimalnom iznosu
prometa, dok se u slucaju pada ispod limita javni partner obavezuje da nadoknadi
gubitak. To govori da privatni partner nema moguénost da uti¢e na rizik traznje
(promet na auto-putu, broj osudenika ili korisnika zdravstvene zastite). Medutim,
javna politika izgradnje putne mreze, kaznena ili zdravstvena politika, mogu direktno
da uticu na traznju za pomenutim uslugama, stoga javni sektor ¢esto deli ovaj rizik sa
privatnim partnerom ili ga preuzima u celini jer moze njime bolje da upravlja.

Rizik promene cena nastupa usled promene ugovorenih cena tokom izgradnje i
eksploatacije. Obuhvata cenu izgradnje, cenu javne usluge i opeativnih troskova.
Na promenu cena utiCe stanje privrede u Sirem kontekstu (ekonomske krize) i
inflacija. Dodatni troSak usled nastupanja cenovnog rizika mogu da snose i javni i
privatni partner i kraJnJ1 korisnici usluge. Privatni partnerl se obicno Stite od 1nﬂa01Je
indeksacijom svoje ponude na uticaj inflacije. To znaci da se cena usluge povecava za
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procenat ocekivane godisnje inflacije, pa se u samoj ponudi ne iskazuje cenovni rizik.
U svakom slucaju, korisnici na kraju placaju rizik promene cena.

8.2.4 Rizici povezani sa izvorima finansiranja JPP

U rizike povezane sa izvorima finansiranja projekta spadaju finansijski, rizik kamatnih
stopa ,valutni i inflatorni rizik.

Finansijski rizik snose poverioci koji pozajmljuju novac da bi se realizovao projekat.
To su banke, akcionari, preduzeca sa svojim kapitalom i sl. Projekti JPP najcesce
se finansiraju metodom projektnog finansiranja - tj. finansiranja dugom.>*® Porastom
udela duga u ukupnim izvorima finansiranja raste i finansijski rizik. On je najvazniji
od svih rizika jer obuhvata analize svih drugih rizika. Od stepena finansijskog rizika
zavisi konacna odluka investitora da li ¢e u¢i u projekat.

Mehanizam ﬁnansuskog rizika pociva na zakonitosti da §to je veca zastupljenost
duga u ukupnim izvorima ﬁnans1ranja visa je ocekivana stopa prinosa na sopstvene
izvore finansiranja, ali je visi i finansijski rizik.To ne znaci da treba maksimizovati
udeo duga u ukupnim izvorima finansiranja kako bi se maksimizovala stopa prinosa
na sopstvene izvore finansiranja, ve¢ uz povecanje udela duga smanjiti Sto vise sve
faktore poslovnog rizika.

Poslovni rizik se naziva i operativni rizik i predstavlja posledicu razli¢itog odnosa
fiksnih 1 varijabilnih troSkova u ukupnim operativnim troSkovima, zbog Cega se
povecava ili smanjuje profit. Ako su u ukupnim troSkovima projekta iskljucivo
varijabilni troskovi, profit ¢e manje varirati nego ako su u strukturi ukupnih troskova
zastupljeni 1 fiksni troskovi.

Poslovni rizik zavisi od varijabilnosti traznje i cena ($to su traznja i nabavne i prodajne
cene stabilniji, manji je poslovni rizik) i odnosu fiksnih i varijabilnih troskova (ako
ima viSe fiksnih od varijabilnih troSkova, pad traznje ¢e pre imati negativan finansijski
efekat). Upravo je odnos fiksnih i varijabilnih troskova u poslovnom riziku vazan
za razumevanje finansijskog rizika. Odnos fiksnih i varijabilnih troSkova naziva se
operatzvna poluga > Operativna poluga je veéa ako su fiksni troskovi visi. Sto je
veca operativna poluga, ista promena u prihodima imace vecu promenu u finansijkom
rezultatu.

Po principu operativne poluge funkcionise i finansijski rizik: pove¢anjem udela duga
u finasiranju projekta povecava se i ocekivana stopa prinosa, ali i rizik stope prinosa
na sopstvene izvore finasiranja. Zato se finansijski rizik moze definisati kao povecanje
varijabilnosti stope prinosa na kapital zbog povecanog udela duga u ukupnim izvorima
finasiranja.>

Klju¢nu ulogu u upravljanju finansijskim rizikom snosi investitorov finansijski tim,
Ciji je zadatak smanjivanje poslovnih i nesistemskih rizika.

Rizik kamatne stope nastupa u slucaju povecanja kamatne stope na kredite. Projekti
JPP finansiraju se uglavnom dugoro¢nim kreditima gde se ugovara kamata sa
varijabilnom ili fiksnom stopom. Fiksna kamatna stopa je kreditna marza kreditora,
dok varijabilna stopa odrazava zastitu kreditora od inflacije i vrednost novca na

2% O finansiranju JPP vise u slede¢em poglavlju.
207 E.F.Brigham: Fundamentals of Financial Management, The Dryden Press, Orlando, 1995, str 23.
68 Tbid. str.25.
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Sirem finansijskom trzistu, a vezana je za libor, euribor ili prime rate.*® Varijabilna
kamatna stopa zavisi od ponude i traznje u medubankarskom zaduzivanju. Ako je
traznja za medubankarskim kreditima veca, viSa je i medubankarska kamatna stopa.
Kamatni rizik zato zavisi od varijabilnog dela ukupne kamatne stope. Mala promena
varijabilnog dela kamate moze imati veliki uticaj na stopu prinosa na kapital.

Instrument zastite od kamatnog rizika je tzv. kamatni svop (eng. Interest rate
swap, IRS). Kamatni svop predstavlja razmenu jednog kamatnog toka za drugi bez
istovremene razmene glavnice. Kuponski svop predstavlja zamenu pla¢anja po osnovu
fiksnih kamatnih stopa za plac¢anja po osnovu varijabalnih kamatnih stopa i obrnuto.
Karakteristicno je da se kod ovog finansijskog derivata razmenjuju samo kamatni
tokovi, dok glavnica sluzi za izracunavanje placanja po osnovu kamata. Razmena
kamatnog toka vrs$i se u unapred ugovorenim periodima za vreme trajanja svopa i
uobicajene varijabilne kamatne stope su EURIBOR i LIBOR sa dospe¢em od tri, Sest
meseci i jedne godine. Preduzeca koja najcesce koriste kamatni svop su preduzeca
koja su ve¢ zaduzena i imaju kredite sa varijabilnom kamatnom stopom. Istovremeno,
preduzeca su svesna rizika da postoji moguénost rasta kamatnih stopa i da ¢e takav
nacin pozajmljivanja sredstava postati preskup. Preduzece moZze da se zastiti od rasta
kamatnih stopa tako Sto ¢e zameniti svoja placanja po osnovu varijabilnih kamatnih
stopa placanjima po fiksnoj kamatnoj stopi i na taj naéin zastiti svoje poslovanje od
nepovoljnih kretanja kamatnih stopa.

Ipak, u teznji za umanjenjem rizika kamatne stope u pokusaju da se varijabilni deo
stope u potpunosti zameni fiksnom stopom treba biti umeren, jer uklanjanje rizika
varijabilne stope povecava iznos ukupne kamatne stope i iznos kamate u celini.

Valutni (kursni) rizik se odnosi na promenu vrednosti valuta koje su u opticaju u
finansiranju projekta. Ako su prihodi npr. dinarski, a kredit indeksiran u evrima, svaka
promena odnosa dinara i evra utice na troskove i dobit. U PFI modelu?” valutni rizik se
prenosi na javnog partnera koji placa naknadu privatnom partneru za isporuku javne
usluge, a u koncesijskom modelu valutni rizik pada na krajnje potrosace - korisnike
javne usluge. U drugim slucajevima valutni rizik snosi investitor - privatni partner.
Tada jedinu zaStitu od valutnog rizika predstavlja valutni svop, koji predstavlja
finansijski derivat na istom principu kao gore opisani kamatni svop.

Valutni rizik se u pripremi projekata JPP analizira kroz tri manifestacije: transakcijsku,
konsolidacijsku i ekonomsku.?”!

Transakcijska manifestacija valutnog rizika odnosi se na direktan uticaj fluktuacije
valuta i promenu kursa tokom projakta. Kursne razlike mogu biti pozitivne ili
negativne i na taj nacin uticati na bilans projekta.

Konsolidacijska manifestacija valutnog rizika je uticaj transakcijskog rizika na bilans

29 LIBOR (London Inter-Bank Offer Rate) je londonska medubankaraska stopa i predstavlja dnevnu referentnu
kamatnu stopu po kojoj banke jedna drugoj nude novac za posudivanje na londonskom medubankarskom trzistu.
EURIBOR ( EURo Inter-Bank Offer Rate) je evropska medubankarska stopa i predstavlja dnevnu referentnu kamatnu
stopu po kojoj banke jedna drugoj nude novac na posudivanje na medubankarskom trzi$tu. Ova kamata se obracunava
dnevno na medubankarske depozite, sa rokom od nedelju dana, jedan mesec i do 12 meseci. PRIME RATE je kamatna
stopa u SAD koju banke racunaju prema kamati FED-a. U SAD npr, Wall Street Journal objavljuje nacionalnu Prime
rate, baziranu na visini kamate koju zara¢unavaju 30 najvecih banaka SAD svojim najboljim klijentima.

27 Detaljno o PFI u poglavlju 4.6

27! Michael Papaioannou: Exchange Rate Risk Measurement and Management: Issues and Approaches for Firms,
IMF, 2006, str. 4
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preduzeca investitora. Investirani kapital u projekat knjizi se u bilansu preduzeca
investitora kao finansijska imovina, pa svaka izloZenost valutnom riziku u projektu
utice i na vrednost ukupne finansijske imovine investitora.

Ekonomska manifestacija valutnog rizika predstavlja opasnost od smanjenja NPV
buduc¢ih novcanih tokova usled nastupanja valutnog rizika koji uti¢e na smanjenje
prihoda (ako se usluga prodaje na domacem trzistu ili izvozi) i poveéanje troskova
(ako se kupuju sirovine na domacem trzistu ili uvoze).

Inflatorni rizikpredstavlja uticaj opSteg rasta cena na projekat JPP. Visoka inflacija
negativno uti¢e na visinu otplate zajma prema bankama i ostalim kreditorima koji se
najcesce Stite od inflatornog rizika varijabilnim kamatnim stopama koje prilagodavaju
inflaciji. Inflatorni rizik utice i na vrednost akcija DPN-a koji se delom moze finansirati
emitovanjem obveznica ¢ija vrednost moze biti umanjenja usled inflacije. Inflatorni
rizik utie i na izvodace radova jer povecava unapred dogovorene troskove gradnje.
Inflacija je Stetna i1 za javnog partnera jer smanjuje kapacitet punjenja budzeta od
poreza i taksi, $to uti¢e na likvidnost javnog partnera u servisiranju svojih obaveza
prema DPN-u. Kao $to vidimo, inflatorni rizik je sveobuhvatni sistemski rizik koji je
negativan za sve ucesnike u JPP. Zato su uspesna JPP moguéa samo u najstabilnijim i
najuredenijim privredama, gde se sistemski rizici mogu koliko-toliko predvideti.

8.2.5 Ostali rizici JPP projekta

Postoji jos niz drugih rizika koji mogu imati vedi ili manji uticaj na ishod projekata
JPP, ali pored ve¢ opisanih, najvazniji su slede¢i:

Politi¢ki rizik je svakako u poslovima sa javnim sektorom jedan od najvecih rizika.
Sa promenom vlasti i administracije, novi javni funkcioneri veoma Cesto imaju druge
prioritete (pre politicke, nego ekonomske i usmerene na javno dobro), pa se zapoceti
projekti mogu obustaviti, porezi promeniti i izazvati nastupanje niza opisanih rizika.
PFI model omogucava delimi¢nu ili potpunu diversifikaciju politickog rizika na javni
sektor.

Ekoloski rizik projekata JPP odnosi se na one vrste javnih usluga koje mogu izazvati
zagadenje okoline (sakupljanje i prerada otpada, naftne platforme i sl.). Ekoloski
rizik je povezan sa politickim rizikom jer promena ekoloskih standarda u fazi
implementacije projekta moze izazvati dodatne troskove.

Postoje i rizici vise sile, likvidnosti, izvora finansiranja, prekida projekta, itd. Velike
kompanije u analizama projekata prave matrice od preko 100 rizika. To nije cudno
jer je osnovna karakteristika sloZenih projekata koji se projektno finansiraju svodenje
svih akcija u projektu na rizike. U slozenim projektima postoji veliki broj ucesnika
sa razli¢itim interesima: aktivni investitori (sponzori), pasivni investitori u vlasni¢ku
glavnicu, kreditori nadredenog duga, ostali izvori finansiranja (podredeni izvori
finansiranja), lizing institucije, swap agencije, izvodaci radova, podizvodaci radova
ili kooperanti, dobavljaci opreme, nezavisni eksperti za procenu pojedinih specifi¢nih
rizika, finansijski savetnici, pravni savetnici, centralna drzava, drzavne agencije,
jedinice lokalne samouprave ili drzavne uprave, dobavljai sirovina ili usluga,
operateri, transportni logisticari, osiguravajuca drustva itd.?”

272 Agencija za JPP Hrvatske: Rizici u projektima JPP, Zagreb, 2014, str. 23
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Pomiriti toliko razlicitih interesa, identifikovati sve rizike koje takvi interesi generiSu,
alocirati ih i ugovoriti - predstavlja posao koji nekada u pripremi slozenih projekata
moze trajati visSe godina. Najc¢esca zamerka dolazi na racun javnog sektora i odnosi se
na nedovoljnu stru¢nost i organizovanost u pripremi projekta.

8.3 Kvantifikacija rizika

Svaki indetifikovani rizik u pripremi projekata JPP trebalo bi iskazati broj¢anom
vrednoscu. Taj proces se naziva kvantifikacijom rizika. Naj¢es¢i metod kvantifikacije je
statistiCka metoda ponderisanog proseka gde se rizik ponderira stepenom verovatnoce
njegovog nastupanja. Pre objasnjenja postupka kvantifikacije predstavicemo najcesce
termine koji se koriste u postupku kvantifikacije: 273

Profil rizika: raspon svih mogué¢ih dogadaja opisanih funkcijom distribucije
verovatnoce;

Vrednost rizika: razlika izmedu ocekivane vrednosti (proseka ponderisanog
verovatno$¢u) i najverovatnije vrednosti (vrednost finansijske kategorije
prihoda ili troSka koja ima najvecu verovatnocu. Predstavlja ocekivani iznos
za koji je potrebno osigurati izvor finansiranja;

Trosak rizika: vrednost koja se placa za preneseni rizik (premija);

Zadrzani rizici: deo ukupnih rizika projekta koji ostaju na strani javnog
partnera;

Prenosivi rizici: deo ukupnih rizika projekta koji se mogu preneti na druge
ucesnike u projektu koji bi efikasnije mogli njima da upravljaju. Prenosivi
rizici se ustupaju po ceni troska rizika.

Vradeni rizici: deo prenosivih rizika za koje se o¢ekuje da ¢e se materijalizovati
privatnom partneru. Iznos vracenih rizika se pla¢a privatnom partneru
naknadom.

Tabela 24. Postupak kvantifikacije rizika

Naziv Defin- | Najvero- | Uticaj | Vrednost | Verovat- | Ocekiva- | Vrednost | Alok- Trosak
rizika icija vatnija uticaja noca navred- | rizika za acija rizika za
vrednost nost javnog javnog
partnera partnera
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
Rizik Vrednost | 200.000 -5% 190.000 5% 9.500 Privatni
gradnje POV.' 0% 200.000 50% 100.000 partner
ceanja +5% | 210.000 | 20% 42.000
osnovne
+10% 220.000 15% 33.000
vrednos-
i trotka +20% | 240.000 | 10% 24.000
gradnje
Ukupno 208.500 8.500 7.600

Izvor: autor

273 Tbid. str. 24, dalji postupak kvantifikacije takode je prikazan po modelu koji je preuzela hrvatska Agencija za JPP
u navedenom priru¢niku.
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U postupku kvantifikacije rizika gradnje, javni partner predvida troskove gradnje (3)
u iznosu od 200.000, koji moze varirati od -5% do +20% (4), §to u vrednosti varira
od 190.000-240.000 (5). Verovatnoca pojedinacnih uticaja (6) rezultira razliitim
ocekivanim vrednostima, €iji zbir daje krajnju oc¢ekivanu vrednost rizika gradnje (7).
Razlika o¢ekivane vrednosti (7) i najverovatnije vrednosti (3) daje vrednost rizika (8),
za koju valja obezbediti izvor finansiranja. Rizik gradnje pripada prenosivim rizicima
i alocira se na privatnog partnera (9), za Sta privatni partner trazi naknadu od 7.600
(10). Naknada privatnom partneru za preuzimanje rizika je troSak rizika za javnog
partnera koji se placa u fiksnom iznosu u ugovorenoj dinamici.

Po ovom modelu se kvantifikuju prihodi, troskovi i rizici projekta JPP koji se zatim
Sematski prikazuju i zajedno Cine sadasnju vrednost ukupnih Zzivotnih troskova
projekta. Na taj nacin se porede ukupni Zivotni troskovi tradicionalnog i JPP modela
da bi se videlo koji nacin isporuke daje ve¢u vrednost za novac.

Osnovica za prorac¢un vrednosti za novac jesu svi rizici i troskovi, dok se osnovica za
proracun naknade umanjuje za zadrzane rizike.

U PSC se racuna hipoteticka naknada (HN) po tradicionalnom modelu po formuli:
HN= UZT — zadrzani rizici (UZT- ukupni Zivotni troskovi)

Hipoteticka naknada po tradicionalnom modelu predstavlja godisnju naknadu
koju bi pla¢ao javni partner ukoliko bi projekat finansirao u celosti iz budzeta po
tradicionalnom modelu. Osnovicu za prorac¢un predstavljaju ukupni Zivotni troskovi
projekta umanjeni za zadrzane rizike.

Ocekivana naknada (ON) po JPP modelu racuna se po formuli:
ON=UZT - zadrZzani rizici - prenosivi rizici + vraceni rizici - konkurentna neutralnost

Godisnja ocekivana naknada po JPP modelu je iznos koji placa javno telo ako projekat
realizuje po JPP modelu. Osnovica za proracun su UZT umanjeni za zadrzane i
prenosive rizike i uveéani za vracene rizike.

8.4 Alokacija rizika

U pripremi JPP projekata alokacija rizika je kljucan posao. Javni partner prenosi na
privatnog partnera rizike kojima neefikasno upravlja, dok istim tim rizicima (zbog
pominjanih prednosti) privatni sektor upravlja uz daleko manju verovatnocu njihovog
nastupanja. Time obe strane ostvaruju dobit. Najteze je naci pravu meru alokacije
rizika. Ako se prenese mali broj rizika ili pogresni rizici, javni partner nece ostvariti
vrednost za novac u poredenju sa tradicionalnim modelom. Sa druge strane, ako se
na privatnog partnera prebaci previse rizika, bi¢e veéa i naknada za javni sektor koju
¢e placati privatnom partneru, $to opet moze negativno uticati na vrednost za novac.
Alokacija rizika se prikazuje matricom alokacije rizika - tabelarnim pregledom koji
obuhvata identifikaciju, opis i alokaciju rizika projekta JPP izmedu partnera.
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U sledecoj tabeli prikazan je pojednostavljen primer matrice:

Tabela 25. Matrica alokacije rizika

Rizik

Opis

Alokacija

Projektni rizik

Verovatno¢a da projektovanje privatnog
partnera neée posti¢i zadate izlazne
karakteristike projekta koje je postavio
javni partner.

Privatni partner

Rizik zavrsetka
gradnje

Verovatnoca da radovi nece biti zavrSeni u
ugovorenom roku.

Privatni partner, osim
probijanja rokova od strane
javnog partnera.

definisanim  izlaznim karakteristikama

projekta.

Rizik budzeta | Verovatnoéa da ¢e troSkovi projekta biti|Privatni partner

izgradnje visi od planiranih.

Ekoloski rizik | Verovatnoéa  nastanka  gubitaka  ili|Javni partner u fazi pripreme,
Stete po ckoloski sistem uzrokovanih |a privatniu fazi eksploatacije.
predprojektnim i pripremnim aktivnostima
javnog partnera ili trec¢ih lica ili izgradnjom
i/ili odrzavanjem predmeta JPP tokom faze
eksploatacije.

Rizik Verovatno¢a da usluge koje isporucuje |Privatni partner

raspolozivosti | privatni partner neée biti u skladu sa

Valutni rizik

Verovatno¢a da ¢e promena kursa valute
u kojoj su nominovani troskovi izazvati
gubitak u fazi eksploatacije.

Privatni partner

Rizik inflacije

Verovatno¢a da ¢e inflacija biti visa od
planirane.

Javni partner

Rizik vise sile

Verovatnoa  nastupanja  neocekivane
Stete izazvane prirodnim nepogodama ili
delovanjem trecih lica (npr. rat, teroristicki
napad).

Ako se rizik moze osigurati
snosi ga privatni partner, dok
se rizici koje osiguranje ne
pokriva dele prema posebnim
kriterijumima.

Rizik traznje

Verovatno¢a da ¢e traznja za javnom
uslugom koja je predmet JPP biti manja od
planirane.

Deli se izmedu partnera u
zavisnosti od uzroka pada
traznje.

Izvor: Agencija za JPP RH>"*

Matrica rizika predstavlja osnovnu platformu za kvalitetne pregovore izmedu svih
ucesnika u projektu JPP.

274 Agencija za JPP Hrvatske: Rizici u projektima JPP, Zagreb, 2014, str. 30.
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9. FINANSIRANJE PROJEKATA JPP

Deveto poglavlje govori o finansiranju javno-privatnog partnerstva. Navode
se izvori finansiranja i daje se uporedna analiza korporativnog i projektnog
finansiranja sa svojim prednostima i slabostima. Izvodi se zakljucak i navode
razlozi zasto je najceséi oblik finansiranja projekata JPP po modelu projektnog
finansiranja. Posebno se analizira metod projektnog finansiranja. Daje se pregled
relevantnih teorijskih razmatranja koja pokuSavaju da odgovore na pitanja razlike
strukture izvora finansiranja (odnosa duga i kapitala) izmedu korporativnog i
projektnog finansiranja, kao i na pitanja povezana sa naglim razvojem projektnog
finansiranja. Na kraju se razmatra pitanje osiguranja od rizika podinvestiranosti
i kontaminacijskog rizika kao veoma znacajnih finansijskih rizika koje uspesno
anulira upravo metod projektnog finansiranja projekata JPP.

9.1 Izvori finasiranja JPP projekata

Projektat JPP finansira privatni partner preko posebnog preduzeca, Drustva posebne
namene - DPN (eng. Special Purpose Vehicle - SPV). Takvo posebno drustvo nastupa
kao zajmoprimac u ugovoru o finansiranju projekta, a takode je ugovorna strana
drugih ugovora vezanih za izgradnju i eksploataciju projekta. Projekat se finansira iz
duga, kapitala i ostalih izvora finansiranja.

Najvec¢i deo finansiranja projekta obezbeduju zajmodavci ili investitori u duzni¢ke
hartije od vrednosti - HOV. Takav dug se zove nadredeni dug (eng. Senior debt) i
odnosi se na duznicki izvor finansiranja koji je prvi nastao (prvi ugovoreni kredit ili
emisija obveznica). Preostali deo izvora finansiranja obezbeduju sponzori u obliku
vlasni¢kog kapitala (eng. Equity) ili vlasnickog duga. Taj dug se zove podredeni dug
(eng. Junior debf). U isplati profita projekta prvenstvo ima nadredeni dug.

Dug moze ¢initi osigurani ili neosigurani kredit ili obveznice koje izdaje DPN.
Osigurani kredit je prvi u redu otplate, ispred neosiguranih kredita i drugih vrsta
kapitala. Kolateral otplate je imovina, hipoteka na zemljiste ili osnovna sredstva,
ponuda deonica od strane sponzora, sporazum o zadrzavanju deonica (upis zaloga
na deonice ili udele sponzora u DPN-u), pravo preuzimanja glavnih ugovora, pravo
naplate osiguranja (cesija ili asignacija prihoda), posebne ugovorne obaveze i sl.

Neosigurani kredit se zasniva na opstoj kreditnoj sposobnosti primaoca i nije osiguran
imovinom, ali moze sadrzati klauzulu zabrane davanja imovine u zalog pre otplate
kredita i klauzulu ubrzane otplate kredita u slucaju pogorsanja finansijske situacije
primaoca. U praksi, neosigurani kredit dobijaju iskljucivo sponzori i projekti visokog
boniteta.

Obveznice su duznicke HOV koje izdaje DPN, a kupuju ih investitori. Prema nacinu
isplate duga mogu biti amortizacijske (do dospeca se periodi¢no isplac¢uje deo kamate
i glavnice) i jednokratne (DPN dobija na dan prodaje diskontnu vrednost, a po dospecu
jednokratno ispla¢uje nominalnu vrednost). U projektima JPP koriste se Cesto u
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finansiranju velikih investicija, posebno u Britaniji (¢ak 8 od 11 najvecih projekata

......

Kreditori nadredenog duga nemaju pravo naplate iz imovine sponzora i moraju biti
uvereni da se iz eksploatacije projekta ostvaruje novcéani tok dovoljan za otplatu
duga. Neophodna je i pravna sigurnost projekta u okviru koje ¢e vlasnici nadredenog
duga uvek imati pravo prvenstva u naplati u odnosu na vlasnike podredenog duga. U
sluc¢aju delimi¢nog osiguranja duga imovinom sponzora, zajmodavci obi¢no traze od
sponzora da oni ili tre¢e osobe osiguraju dodatne izvore finansiranja za slucaj da se
iz eksploatacije imovine projekta ne ostvaruje dovoljan novcani tok za otplatu duga.
Kada projektu nedostaje novca usled slabih rezultata jednog ili viSe podizvodaca
DPN-a, zajmodavci Zele da se osiguraju na nacin da lose izvodenje podizvodaca ne
utice na sposobnost DPN-a da otplati dug.?’

Ostali izvori finansiranja projekata JPP mogu biti tzv. Mezzanine capital instrumenti,
rangirani izmedu kapitala i duga. Rizik im je nizi od kapitala, a moguci dobitak visi
od kamata. U njih spadaju:

Preferencijalne deonice: njihove dividende imaju prednost u isplati u odnosu na
redovne deonice;

*  Quoted equity: instrument kapitala u odredbama ugovora ili ugovora o kreditu
u kojima se naplata usluga ili povracaj kapitala vezuju za uspeh projekta;

+  Konvertibilan dug: opcija koris¢enja konvertibilnih obveznica (zamenjivih u
deonice) koje se mogu prodati i povecati atraktivnost ulaganja u projekat;

* Rezervni izvor finansiranja: kapital koji sluzi u situacijama prekoracenja
troskova ili zastoja gradnje.?”

Sredstva za finansiranje projekata JPP obi¢no se pribavljaju od poslovnih banaka,
medunarodnih finansijskih institucija (EIB, EBRD i sl.) ili direktno na trzistu
kapitala. DPN koji ucestvuje u projektu izdaje na trziStu kapitala obveznice koje
kupuju finansijske institucije koje dugoro¢no ulazu (penzioni fondovi i osiguravajuca
drustva).

Finansijska struktura projekta JPP podrazumeva utvrdivanje strukture izvora
finansiranja, tj. odnosa sopsvenih i tudih izvora finansiranja. DPN kao posebno
preduzece koje se osniva radi sprovodenja JPP predstavlja konzorcijum privatnih
investitora. Alokacija rizika izgradnje, poslovanja i prihoda izmedu u¢esnika u DPN-u
odreduje i finansijsku strukturu projekta. To znaci da ¢e zajmodavci nadredenog duga
deo svojih rizika preneti na vlasnike, podugovarace 1 ostale subjekte u projektu koji
su vezani ugovorom.

Visina finansijske poluge (udela duga u ukupnim izvorima finansiranja) direktno
je srazmerna cenovnoj dostupnosti projekta javnom sektoru jer je nadredeni dug
jeftiniji od vlasnickih oblika finansiranja. To je i razlog zasto je projektno finansiranje
preovladujuc¢i model kod projekata JPP. Finansijaska poluga se odreduje u zavisnosti
od promenjivosti nov¢anih tokova projekta. Kreditori nadredenog duga procenjuju
novcane tokove projekta kroz tzv. godisnji koeficijent pokri¢a duga - ADSCR (eng.

75 Damir Juri¢i¢: Osnove JPP i projektnog finansiranja, RRIF Zagreb, 2011, str. 110.
216 EPEC: Prirucnik za pripremu projekata JPP, Agencija za JPP Hrvatske, Zagreb, 2011, str. 67
277 Damir Juri¢i¢: Osnove JPP i projektnog finansiranja, RRIF Zagreb, 2011, str. 111.
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Annual debt service cover ratio) Cija vrednost zavisi od rizika projekta koji uticu na
promenjivost nov¢anih tokova. ADSCR je novcani tok koji preostaje nakon otplate
operativnih troskova i godisnjih troskova kamata i otplate glavnice duga. Sto je
finansijska poluga veca, koeficijent pokri¢a duga je manji i obrnuto. Zato je glavni cilj
svih dogovora (eng. trade-offs) pri osmisljavanju JPP postizanje ravnoteze izmedu
alokacije rizika javnog i privatnog partnera, alokacije rizika u okviru DPN-a i troska
finansiranja koji snosi DPN.

lako je DPN zajmoprimac, a privatni sektor strana koja pronalazi model finansiranja
JPP, veoma je vazno i da menadZment javnog partnera razume modele finansiranja
i njihove rizike i posledice. Javni sektor procenjuje ponude za JPP koje podnose na
tenderu privatni partneri. Zbog toga je vazna sposobnost javnog partnera da proceni
da 1i je konkretna ponuda privatnog partnera izvodljiva sa stanovista finansiranja
i da i osigurava izvore finansiranja. U suprotnom, dodela ugovora partneru koji
nije u stanju da sprovede finasiranje projekta predstavlja veliki gubitak vremena i
resursa. Javni partner mora poznavati strukturu rizika, jer pogresna alokacija povlaci
i promenu strukture finansiranja, $to uti¢e na ukupan troSak finansiranja. Ako JPP
podrazumeva drzavne garancije ili javne grantove, javni partner ima direktan uticaj
na strukturu izvora finasiranja. Karakteristike izvora finansiranja direktno uticu i na
obaveze javnog partnera kao narucioca projekta, posebno na iznose koje javni sektor
placa u slu¢aju raskida ugovora.

9.2 Projektno vs korporativno finansiranje

Finansiranje projekata u najSirem smislu, bilo da ih sprovodi javni sektor ili je re¢ o
projektima privatnih firmi usmerenih na sopstveni razvoj, u proslosti se sprovodilo
zaduzivanjem preduzeca ili javnog nivoa vlasti u okviru sopstvenog bilansa. Re¢
je o klasicnom poslovnom ili korporativnom finansiranju. Projektno finansiranje
se pojavilo 70-ih godina proslog veka, da bi se razvilo pocetkom 21. veka i danas
predstavlja dominantan model finansiranja vecih projekata.

U slucaju projektnog finansiranja, privatni partner osniva posebno preduzece, tzv.
Drustvo posebne namene — DPN (eng. Special Purpose Vehicle - SPV), koje se
osniva iskljucivo u svrhu sprovodenja projekta JPP i koje nastupa kao zajmoprimac
u ugovoru o finansiranju projekta, a garancije vrac¢anja kredita predstavljaju novcani
tokovi eksploatacije projekta.

Za razliku od projektnog finansiranja koje se oslanja na vracanje zajma kroz
eksploataciju projekta, korporativno finansiranje je zasnovano na bonitetu investitora
kojem kao osiguranje odobrenog zajma sluzi aktiva u bilansu preduzeca.

Transakcije koje se finansiraju koriS¢enjem budzetskih resursa investitora u
korporativnom modelu u celosti zavise od finansijske snage investitora, Sto u
velikim projektima predstavlja gotovo nepremostivu prepreku. Medutim, postoje JPP
aranzmani u kojima ponudaci na tenderu koriste korporativni model finansiranja. To
su situacije u kojima se na tenderu javlja pojedinac¢ni ponudac, a ne konzorcijum;
kada ponudac ima jak bonitet i koristi korporativno finasiranje za nove projekte svog
preduzeca kao deo svog uobicajenog poslovanja; kada su u pitanju manji projekti sa
manjim transakcijama, gde bi projektno finansiranje imalo vise fiksne transakcione
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troskove i1 kada korporativni model nudi vecu fleksibilnost privatnom ili javhom
partneru nego projektno finansiranje. Korporativno finansiranje se uglavnom koristi
za manje projekte ¢ija je vrednost investicije ispod 12,5 miliona evra.?

Karakteristike korporativnog finansiranja su:

*  Privatni partner sa kojim javni partner potpisuje ugovor o JPP jeste glavni
izvodac sa kredibilnim finansijskim bonitetom;

* U ugovoru sa javnim sektorom se ne pojavljuju ostali finansijeri, zastite od
kamatnog rizika i slice finansijske forme;

* Ne sprovodi se due-diligence od strane kreditora;

» Javni sektor ne polaze izjave, potvrde i slicna dokumenta u korist kreditora
privatnog partnera;

* Ne postoji direktan ugovor izmedu javnog partnera i kreditora privatnog
partnera;

* Ne menja se ponuda na tenderu nakon podnoSenja usled promene cena na
trzistu.
Ukoliko model finansiranja projekta JPP sadrzi navedene odlike, rec je o korporativnom
modelu.

Kod korporativnog finansiranja dug koji se pribavlja za finansiranje projekta prikazuje
se kao deo bilansa investitora. Kod projektnog finansiranja dug se ne knjizi u bilansu
investitora, ve¢ DPN-a kao posebnog pravnog subjekta. Na isti nacin se iskazuje i
imovina projekta, odnosno kapital se, kao deo ukupnog izvora finasiranja, u DPN-u
izkazuje kao vlasnicki izvor finansiranja.

Takode, kod korporativnog finansiranja novc¢ani tokovi projekta prikazuju se na
racunu investitora kao deo prihoda i rashoda izmedu svih ostalih poslova koje obavlja
preduzece, dok se novcani tokovi projekta kod projektnog finansiranja prikazuju
izdvojeni, na posebnom racunu DPN-a (koje je vlasnik i nosilac investicije), izdvojeni
iz bilansa investitorovog mati¢nog preduzeca.

Osiguranje duga kod korporativnog finansiranja predstavlja imovina preduzeca
investitora, garancije drugih preduzeca ili garantnih institucija. Projektno finansiranje
nije osigurano, a kreditori osiguranje povrac¢aja kredita procenjuju na osnovu analize
budu¢ih novc¢anih tokova u eksploataciji projekta. Imovina projekta predstavlja
kolateral, a kreditori nemaju pravo da realizuju nadoknade gubitaka DPN-a iz
imovine ili sa ratuna maticnog preduzeca investitora. Osiguranje duga kod projektnog
finansiranja sprovodi se i preko prava uplitanja (eng. Step-in rights), koje kreditorima
daje pravo preuzimanja DPN-a i svih ugovora u slucaju neuspeha projekta do
pronalaska novog privatnog partnera. Kreditori se osiguravaju i kontrolom nov¢anih
tokova DPN-a preko ugovora o zajmu u kojem se utvrduje redosled novca koji ulazi
u DPN, ¢ime se osigurava prvenstvo otplate nadredenog duga u odnosu na podreden
dug i kapital kao ostale izvore finansiranja. Takode, kreditori uspostavljaju u cilju
kontrole nov¢anih tokova DPN-a rezervne racune za otplatu duga i odrzavanje.

28 HM Treasury: Standardization of PFI contracts, 2012, str. 306
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PI‘OJ ektno finasiranje j jeupravo zbograzlike u osi guranju duga pOVOlJ mje za investitore,
Jer 1zdva]an]em duga iz bilansa mati¢nog preduzeca 1 njegovim osiguranjem preko
imovine projekta i ugovorima sa drugim ucesnicima u projektu (preko alokacije
rizika), mati¢nom preduzecu investitora raste trziSna vrednost uz osiguranje od
rizika podinvestiranosti i kontaminacijskog rizika.?” Sa gledista kreditora, izdvajanje
projekta preko DPN-a u posebno preduzece opravdano je iz vise razloga. Ako bi se
projekat organizovao u okviru bilansa mati¢nog preduzeca investitora, pomesali bi se
novcani tokovi projekta u fazi eksploatacije sa ostalim tokovima mati¢nog preduzeca,
Sto povecava troSkove monitoringa i kreditnog rizika.

Projektno finansiranje razlikuje se od korporativnog i u pogledu agencijskih troskova,
jer su eksploatacija i upravljanje projektom pregledniji za vlasnike preduzeca u slucaju
projektnog finansiranja, dok u korporativnom modelu dolazi do asimetrije informacija
o imovini preduzec¢a i novim projektima izmedu vlasnika i menadzera, §to uvecava
agencijske troskove.?

Projektno finansiranje ima tzv. duzu finansijsku polugu (samim tim i visi finansijski
rizik) nego korporativno finansiranje - u tipicnom projektu JPP 70-80% izvora
finansiranja predstavlja dug, dok je ostatak ulog vlasnickog kapitala.?*!

Procena kreditnog rizika u slu¢aju korporativnog modela podrazumeva analizu istorije
poslovanja preduzec¢a, procenu vrednosti kolaterala, deonica preduzeéa na trzistu,
stecajne vrednosti i sl. U projektnom modelu analiza kreditnog rizika usmerena je na
buduce vreme: procenjuje se kvalitet ugovora izmedu ucesnika u projektu, verovatnoca
novcanih tokova, stecaja, rizika i sl.

S obzirom na pomenute razlike, a kako su JPP aranzmani uglavnom dugorocni
investicioni projekti, za njihovo finansiranje radije se koristi metod projektnog
finansiranja, a ne korporativni model.

Prednost izboru projektnog finansiranja daje vise faktora:

* Vrednost investicija vec¢ine JPP projekata prevazilazi kapacitete budzeta
pojedina¢nih kompanija koje se javljaju na tender. Zato se finasijski i
industrijski investitori udruzuju u konzorcijum osnivanjem DPN-a (Cije ¢e
finasiranje biti van bilansa pojedina¢nih kompanija u konzorcijumu) i na taj
nacin se pojavljuju na tenderu za projekat JPP.

*  Projektno finansiranje ima nizu prose¢nu cenu kapitala jer veci deo finasija
potice iz duga, a ne iz kapitala preduzeca koji ima visu prosecnu cenu.

*  Postoji posebno trzite projektnog finansiranja koje se prilagodava zahtevima
dugorocnih i visokih ulaganja, dok mali broj pojedinacnih kompanija moze da
podnese dugoro¢ne investicije.

*  Mehanizam placanja u JPP ugovorima zasnovan na naknadi koja se placa
tokom celokupnog perioda isporuke usluge i koja je povezana sa zadatim
standardima usluge. Upravo predvidivi dugoro¢ni prihodi jesu osnov
finansijskih transakcija projektnog finansiranja Cije je trziSte razvilo niz
modela kreditiranja takvih aranzmana.

27 Vise reéi o osiguranju od podinvestiranosti i kontaminacijskom riziku bi¢e u slede¢em poglavlju koje ¢e detaljnije
govoriti o projektnom finansiranju.

280 Teorija o agencijskim troskovima ¢e biti objasnjena u slede¢em poglavlju.

BUEPEC: The guide to guidance - How to prepare, procure and deliver PPP projects, EIB, 2011, fusnota br. 12.
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9.3 Projektno finansiranje

Sustina projektnog finansiranja lezi u odnosu kredita i osiguranja njegovog vracanja.
Dug po kreditu se kod projektnog finansiranja ne osigurava imovinom u vlasnistvu
korisnika kredita, ve¢ iskljucivo iz novéanih tokova koje generiSe projekat koji se
kreditira.

Osnovni princip projektnog finansiranja nalazimo jo$ pre nove ere, u staroj Gr¢ekoj.
Prekomorski trgovci su kreditirani na putovanjima tako da povracaj duga nije bio
garantovan u slucaju pomorske nesrece i potonucéa broda, ve¢ se vracao iz profita od
trgovine. Isti princip nalazimo i u Srednjem veku u izgradnji puteva i mostova, gde
se dug vracao iz prihoda od naplate koris¢enja. U novije doba, prvi veliki projekat
koji je projektno finansiran jeste izgradnja Sueckog kanala, a pioniri savremenog
projektnog finansiranja kakvo sre¢emo u JPP jesu projekti izgradnje naftnih platformi
u Severnom moru,70-ih godina 20. veka.?

Kao S§to se vidi iz prethodnog poglavlja, projektno finansiranje ima sledece
karakteristicne osobine:

*  Osnivanje posebnog preduzeca iskljuc¢ivo za namenu sprovodenja projekta;

* Novcani tok projekta kao izvor vracanja duga (imovina preduzeca, tj. aktiva
preduzeca je jedini kolateral);

*  Projekat je izdvojen iz bilansa sponzora preduzeca;

*  Dug (kao najveci deo ukupnih izvora finansiranja) ne ¢ini deo bilansa mati¢nih
preduzeca sponzora. Samim tim, mati¢na preduzeca sponzora ne garantuju za
obaveze projekta.

*  Primenjuje se kod slozenih i skupih projekata, najc¢esée u infrastrukturi.

U literaturi o projektnom finansiranju posebno preduzece koje se osniva u projektnom
finansiranju ima viSe naziva: SPV - special/single purpose vehicle, SPS - single project
company, SPE - single project entity, PC - project company, OC - owning company,
CP - cogeneration company, a na naSem govornom podrucju koristi se skracenica
DPN - drustvo posebne namene.>

Praksa je u poslednjim decenijama pokazala da je tehnika projektnog finansiranja u
skupim projektima infrastrukture najces¢i izbor kako kreditora, tako i investitora.

Sa stanovista kreditora, finansiranje novog projekta koji ulazi u sastav mati¢nog
preduzeca investitora i njegovog bilansa ima dobru stranu jer povecava sigurnost

282 Stefanie Kleimeier& William L. Megginson: Are Project Finance Loans Different From Other Syndicated Credits?,
Journal of Applied Corporate Finance, vol. 13(1), 2000, str. 75-87.

28 Litetatura o projektnom finansiranju je obimna, naves¢emo hronoloski pregled poznatijih naslova: P.K.Nevitt:
Project finacing, Euromoney Publications, London, 1983; S.Shah & A.V.Thakor: Optimal capital structure and
project finacing, Journal of economic theory 42, 1987; John & Teresa Kose: Top Management Compensation and
Capital Structure, The Journal of Finance, vol. 48, 1993; John D. Finnerty: Project financing, John Wiley & sons,
1996; T. Merna & R. Dubey: Financial engineering in the procurement of projects, Asia Law & Practice,Hong Kong,
1998; IFC: Project finance in developing conuntries, 1999; Peter K. Nevitt & Frank J. Tabozzi: Project finance,
Eutomoney books, 2000; Olga Filipenko: Financial flexibility and limited recourse project finance, Stern school of
business, NY, 2001; Benjamin Esty: Modern project finance: a casebook, John Wiley & sons, NY, 2003.
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vracanja kredita zato §to su garancije u celoj aktivi investitorovog preduzeca, a kreditni
rizik se procenjuje na osnovu trziSne vrednosti preduzeca investitora. Dakle, radi se
o direktnom kreditiranju mati¢nog preduzeca investitora. Medutim, negativne strane
klasi¢nog korporativnog finansiranja iz ugla kreditora nastaju mesSanjem novcanih
tokova novog projekta sa nov€anim tokovima preostale aktive. To dalje prouzrokuje
uvecavanje rizika i troSkova nadzora poslovanja, kao i vremena koje je za to potrebno.
Poseban problem predstavljaju moguéi finansijski problemi koje bi napravile druge
aktivnosti preduzeca, a koje bi direktno uticale na vracanje kredita osnovnog projekta,
odnosno kontaminacijski rizik bi indukovao kreditni rizik.

Sa stanovista investitora, korporativno finansiranje (finansiranje projekata u okviru
bilansa preduzeca investitora) je jo$ problematicnije. Novi projekat je sastavni deo
postojece aktive, a izvori finansiranja su deo postoje¢e pasive preduzeca. Upravo
izvori finansiranja odreduju strukturu pasive projekta, tj. odnos vlasni¢ke glavnice i
duga. Kako je dug najveéi deo finansijske strukture projekta, u korporativnom modelu
dolazi do poremecaja postojece strukture kapitala preduzeca. To dalje moze dovesti
do negativnih promena u pogledu buduce trzisne vrednosti deonica investitorovog
preduzeca. U slucaju finansijskih problema novog projekta moze do¢i i do ugrozavanja
poslovanja preduzeca i svih drugih projekata koje sprovodi. Dakle, finansiranje novog
velikog projekta u okviru investitorovog preduzeca povecava rizik podinvestiranosti,
kontaminacijski rizik i rizik promene vrednosti deonica.

Zbog navedenih razloga, praksa finansiranja velikih projekata pokazala je da je
optimalno resenje u udruzivanju investitora u nezavisno preduzec¢e. Ono ima svoju
strukturu izvora finansiranja (dug i kapital kao pasivu) i jedinstven projekat koji stvara
odredenu imovinu i prihode (aktiva). Aktiva projekta jeste garancija otplate kredita.

Brojna literatura o projektnom finansiranju (¢iji je deo naveden u fusnoti 275)
pokusava da nade odgovor zaSto se javlja toliko upadljiva razlika strukture izvora
finansiranja (odnosa duga i kapitala) izmedu korporativnog i projektnog finansiranja i
otkud tako nagli razvoj projektnog finansiranja.

Shah i1 Takor (1987.) isticu da izdvajanje projekta iz bilansa mati¢nog preduzeca
smanjuje asimetri¢nost informacija izmedu vlasnika i menadZementa. Time se
smanjuju troskovi signalizacije (troSak objavljivanja informacija investitorima o
projektu) jer se smanjuje i broj menadzera na strani investitora u slucaju izdvajanja
projekta u DPN.

Teorija signalizacije polazi od teze da menadzeri preduzec¢a izborom nacina finansiranja

Salju poruku investitorima o perspektivi preduzeca i na taj nacin uticu i na buducu
vrednost deonica preduzeca. Dakle, nacin finansiranja direktno utice na vrednost
preduzeca. Zaduzivanje je signal investitorima o dobroj perspektivi preduzeca jer
menadzeri o¢ekuju zaradu. U slucaju osiguravanja izvora finansiranja preko prodaje
deonica Salje se los signal investitorima jer novi deonicari bi eventualne gubitke delili
sa starim deoniCarima, $to bi umanjilo vrednost preduzeca. Zato teorija signalizacije
zakljucuje da struktura kapitala preduzeca direktno uti¢e na njegovu perspektivu:
preduzeca koja finansiraju nove projekte prodajom vlasnickih HOV imaju loSiju
perspektivu, dok preduzecéa koja finansiraju nove projekte vlasniCkom osnovicom i
dugom imaju bolju perspektivu.
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Teresa 1 Kose John (1993.) dolaze do zakljuc¢ka o izboru projektnog finansiranja
kao vodeceg modela finansiranja putem teorije o agencijskim troskovima. Teorija
o agencijskim troSkovima polazi od pretpostavke da konflikti izmedu agenata
(menadZzmenta) i principala (deoniCara/vlasnika duga) nastaju zbog manjka
informacija vlasnika u odnosu na menadzere. Agencijski trosak je razlika izmedu
vrednosti deonica zbog podinvestiranosti i maksimalne vrednosti deonica. Agencijski
troSak snose vlasnici. TroSak nastaje zbog odluka menadzera o propustanju investicija
u odredene projekte na osnovu informacija koje vlasnici ne poseduju. 28 Zakljucak
ovih autora jeste da primena projektnog finansiranja smanjuje agencuske troskove
matlcnog preduzeca jer se smanjuje diskrecija menadzera i omogucava se koris¢enje
vece finansijske poluge.

Filipenko (2001.) se bavi optimalnom strukturom kapitala u uslovima asimetri¢nih
informacija. Sama odluka o izboru izmedu korporativnog i projektnog finansiranja
predstavljasignal o kvalitetu projekta, a posledi¢no i o perspektivi preduzeéa. Zakljuak
je da preduzeca sa boljom perspektivom i projektima rade biraju korporativno, dok
rizi¢na preduzeca radije koriste neosigurano projektno finansiranje.

Esty (2003.) polazi od teze da projektno finansiranje povecava trzisnu vrednost deonica
mati¢nog preduzeéa zbog smanjenja rizika agencijskih troSkova i podinvestiranosti.?
Agencijski konflikt izmedu menadzera (koji kontroliSu investicije i novcane tokove
preduzeca) i onih koji osiguravaju izvore finansiranja (vlasnici deonica i duga) znatno
se smanjuje u projektnom finansiranju izdvajanjem projekta iz bilansa maticnog
preduzeca i postavljanjem posebnog menadzmenta koji upravlja projektom prema
ciljevima koje je zadao investitor. Smanjenje rizika agencijskog konflikta tesko je
ostvarivo u korporativnom modelu jer postoje¢i menadzment upravlja svim nov¢anim
tokovima i projektima aktive mati¢nog preduzeca i zbog prirode polozaja raspolaze
znatno veéim brojem informacija nego vlasnici preduzecéa. Sto je veca diskrecija
menadzera, visi je rizik agencijskih troskova. Zbog specificne koncentracije vlasnistva
nad dugom 1 kapitalom u projektnom modelu, jednostavnija i jeftinija je kontrola
aktivnosti menadzmenta. Visa finansijska poluga podrazumeva i dodatni bankarski
nadzor kredita. U ovakvim uslovima, sa unapred zadatim ciljevima projekta u svakoj
fazi, menadzment nema manevarski prostor za odlu¢ivanje o reinvestiranju slobodnog
novcea i procenu uspesnosti buduéih projekata.’®® Samim tim onemoguéen je i uticaj
menadzmenta na vrednost preduzeca na trziStu deonica. Menadzmet u projektnom
finansiranju zato ne donosi strateske, ve¢ samo operativne odluke.

Osim menadZera, postoje 1 drugi subjekti u projektu koji oportunistickim ponasanjem
doprinose povecanju agencijskih troskova. To su subjekti koji su dobavljaci strateskih
sirovina za projekat, otkupljivaci proizvoda ili usluga projekta i na kraju i javni partner
od kojeg zavise zakonski uslovi poslovanja DPN-a koje realizuje projekat.

Projektni model finansiranja pomoc¢u dugoro¢nih ugovora i finansijske poluge
redukuje rizik oportunistiCkog ponasanja koji imaju sponzori. U dugoro¢nim
ugovorima se preciziraju odnosi ucesnika u DPN-u, a ¢esto postoji klauzula
obaveze uceS¢a u vlasniStvu projekta, Sto smanjuje moralni hazard u¢esnika u

284 Vise o teoriji o agencijskim troskovima u: Jensen & Meckling: Theory of the Firm: Managerial Behavior, Agency
Costs and Ownership Structure, Journal of Financial Economics, 1976.

25 Rizik podinvestiranosti je nemoguénost novog zaduzivanja zbog rizika prezaduzenosti i rizika finansijskih neprilika.
2 U projektnom finansiranju se unapred definiSu nov¢ani tokovi i redosled isplate (eng. Cash waterfall). Prvo
se isplacuju operativni troskovi, zatim kreditori, a na kraju sponzori. Svi uéesnici u projektu potpisuju ugovor o
finansiranju u kojem prihvataju redosled isplate slobodnog nov¢anog toka.
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DPN-u. Vec¢a finansijska poluga smanjuje rizik prisvajanja dela nov¢anog toka
jer se dovodenjem projekta u finansijske neprilike ugrozava i interes subjekta
koji bi prisvojio deo slobodnog novca iz nov¢anog toka projekta.

Kombinacija ugovora i suvlasnistva u DPN-u je Pareto optimalna jer dodatne
promene ne donose nikome dodatnu korist, ali ni promena pozicije ucesnika u
projektu ne ugrozava druge ucesnike.?’

Pored menadzera i ucesnika u DPN-u, generator agencijskog troska moze biti i javni
partner usled nastupanja politi¢kog rizika. Na strani javnog partnera je moguc¢nost
promene zakona i regulative, ekspropijacija imovine i promena poresklh stopa i
naknada. Finansijska poluga u prOJektnom finansiranju takode sluzi i za umanJenJe
politickog rizika (promena ponasanja javnog partnera u prOJektu) Ako je projekat
na nivou drzave kao javnog partnera, inostrani sponzori ¢e insistirati na sklapanju
medudrzavnih sporazuma o zastiti stranih ulaganja. Sa druge strane, veliki udeo duga
u projektnom finansiranju usmerava ve¢i deo novcanog toka kreditorima. Takode,
sponzori kredite obezbeduju od svetski poznatih kreditora, ¢ije prisustvo smanjuje
moguénost da ¢e drzava ili lokalna vlast do¢i u iskusenje da prisvoji imovinu projekta
ili slobodne novéane tokove. Izdvajanje projekta u DPN takode ¢ini ceo posao
transparentnijim, Sto takode umanjuje politicki rizik.

9.3.1 Osiguranje od rizika podinvestiranosti i kontaminacijskog rizika

Kao $to je ve¢ reCeno u prethodnoj glavi, rizik podinvestiranosti je nemoguénost
novog zaduzivanja zbog rizika prezaduzenosti i rizika finansijskih neprilika. Osim
postojece finansijske poluge i troskova finansijskih neprilika, riziku podinvestiranosti
doprinosi i asimetricnost informacija i menadzment koji nije sklon riziku.

Projektnim finansiranjem se produzava finansijska poluga jer se projekat izdvaja
iz bilansa mati¢nog preduzeca Sto povecava duznicki kapacitet i na taj nacin se
redukuje nedovoljnost postojece finansijske poluge. Projektno finansiranje uklanja
1 asimetri¢nost informacija zbog posebnog preduzeca i menadzmenta i vremenski
ogranicenog projekta sa unapred zadatim ciljevima i ugovorenom isplatom duga.

Rizik finansijskih neprilika se takode redukuje projektnim finansiranjem. Problem
finansijskih neprilika kod korporativnog finansiranja nastaje kada neki projekat (od
viSe njih koji se finansiraju u okviru istog bilansa) zapadne u finansijske neprilike.
Tada finansijske neprilike jednog projekta izazivaju neprilike i kod drugih projekata
istog preduzeca koji do tada nisu imali probleme. [zdvajanjem projekta u DPN postize
se dvostruki efekat na rizik finansijskih neprilika: mati¢no preduzece se osigurava
od rizika finansijskih neprilika izdvojenog projekta, ali se i projekat osigurava od
mogucih finansijskih neprilika mati¢nog preduzeca.

Kontaminacijski rizik je meSanje novCanih tokova vise projekata koji se sprovode
u okviru bilansa jednog preduzec¢a u periodu njihove eksploatacije. Novcani deficit
u eksploataciji jednog projekta ¢e kontaminirati pozitivne nov¢ane tokove drugih
projekata. Primena projektnog finansiranja osigurava preduzece od kontaminacijskog
rizika izdvajanjem projekta sa velikom imovinom i dugom iz bilansa mati¢nog
preduzeca.

287 Pareto optimum ili Pareto efikasnost predstavlja situaciju u kojoj nije moguca bilo kakva dalja alokacija resursa
¢iji je cilj da nekoj individui bude bolje, a da takava alokacija ne izazove da nekoj drugoj individui bude gore. Ako u
alokaciji resursa nekoj individui bude bolje, a da nikome ne bude gore, to je Pareto napredak. Alokacija u kojoj nije

mogu¢ dalji Pareto napredak predstavlja Pareto optimum.
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10. JPP U EVROPI

Deseto poglavlje daje prikaz trzista javno-privatnog partnerstva u Evropi od 1990-
2019 godine. Posebno se prikazuje trziste JPP u Britaniji, Spaniji, Francuskoj,
Nemackoj i Italiji. Analizira se specifican model finansiranja JPP projekata
karakteristican za Nemacku - forfeting model. Daje se pregled broja projekata,
visine budzeta projekata i zastupljenost projekata po sektorima. Na kraju se
analizira finansijska struktura projekata u poslednjoj deceniji. Iz prikaza stanja
trzista JPP u Evropi izvode se zakljucci o relativnoj razvijenosti JPP trzista, uticaju
finansijske krize 2008. godine i mogucnostima daljeg razvoja.

lako su JPP relativno nov pojam, danas se primenjuju na svim kontinentima u daleko
vecem broju zemalja nego pre samo 10-ak godina. Istom brzinom raste i literatura o
JPP.2 Zbog prirodnih ograni¢enja ovog rada i zbog polozaja Srbije u Evropi, autor se
opredelio da, komentariSuéi u ranijim poglavljima zakonski okvir, a u ovom poglavlju
1 situaciju u praksi, ogranic¢i pregled stanja JPP na EU 1 Srbiju.?®

Javno-privatno partnerstvo aktuelno je u Evropi od pocetka 90-ih godina proslog
veka, tacnije od uvodenja PFI modela u Britaniji 1992, o ¢emu govori poglavlje 4.6.2.

Prema podacima EIB-a, od 1990-2012 godine, u Evropi je zbirno realizovano 308
milijardi evra JPP investicija.?*

288 Kada je autor ovog rada poc¢eo da se bavi specijalizovano JPP, 2011. godine, na internetu i preko distributera
naucnih knjiga bio je dostupan neznatan broj relevantnih naslova koji su se bavili studioznije JPP. Nakon samo par
godina, broj naslova o JPP je udesetostrucen.

28 Koliko je autoru poznato, ne postoji knjiga koja prikazuje detaljno i sveobuhvatno stanje JPP u svetu. Poslednja
knjiga grupe autora koja se bavi stanjem JPP u Evropi jeste Blanc-Brude, F. H. Goldsmith, and T. Valilla: Public-
private partnerships in Europe: An update, Economic and Financial Report, European Investment Bank, Luxembourg,
2007; ali je ona ve¢ zastarela jer je 2008. nastupila globalna finansijska kriza koja je uticala i znacajno izmenila sliku
trzista JPP i u Evropi i svetu.

20 EIB Working papers: Private Infrastructure Finance and Investment in Europe, 2013, str. 26.

U poslednjem update-u ovog rada, u novembru 2019. godine, autor je utvrdio da ne postoji noviji pregled trzista u EU
od ove publikacije EIB-a iz 2013. Najnoviji izvestaj o JPP je EPEC-ov pregled JPP u EU iz 2018. i on ¢e biti prikazan
na kraju ovog poglavlja.

195



Tabela 26. JPP u EU od 1990-2012, vrednost ugovora i zastupljenost projekata po
zemljama

1990-2012 vrednost | o 2011 |% 2012 |%
Ukupno u EU 308 100% [17.9 100% |11,7 100%
Velika Britanija 141 46% 32 18% 5,7 49%
Spanija 34 11% 0,3 2% 0,2 2%
Francuska 32 10% 11,0 61% 3.9 33%
Portugal 21 7% 0 0% 0,1 1%
Gréka 14 5% 0 0% 0 0%
Nemacka 11 4% 1,3 7% 0,2 2%
Italija 11 3% 0,9 5% 0,2 2%
Belgija 6 2% 0,7 4% 0,2 2%
Holandija 7 2% 0 0% 0,9 8%
Ostatak EU 32 10% 0,5 3% 0,3 3%

Izvor: EIB*!

Upadljiva je ¢injenica da gotovo polovina vrednosti svih JPP u Evropi u poslednje 22
godine pripada trzistu Britanije (141 mlrd.), Spanija ima 34 mlrd. i Francuska 32 mlrd.
Dakle, vise od dve tre¢ine JPP (67%) nalaze se u tri vodece zemlje; 23% obuhvataju
zajedno Portugal, Gréka, Nemacka, Italija, Belgija i Holandija, dok sve ostale zemlje
Evropi zajedno, sa ukupno 32 mlrd evra, dostizu tek tre¢eplasiranu Francusku, sa
svega 10% ucesc¢a u ukupnim JPP.

Prema poslednjem izvestaju HM treasury iz maja 2019. godine®?, u Britaniji
je aktuelno 704 PFI projekta, 700 su u operativnoj fazi, a ukupna kapitalna
vrednost tekuéih projekata iznosi 57 mlrd. funti.”” Izvestaj obuhvata projekte
koji su pod ugovorom ili u fazi nabavke, dok nisu obuhvaceni zavrSeni ili
obustavljeni projekti. Valja napomenuti da Vlada Skotske od izbora 2011. ne
koristi PFI kao metod nabavke, ve¢ tzv. neprofitni distributivni model (eng.
Non-Profit Distribution Model - NPD).** Skotski nacionalisti planiraju da
preko NPD modela zadrze visok nivo privatnih ulaganja u infrastrukturu, ali
istovremeno ogranicavajuci profit investitorima, Sto je glavna meta kritike
PFI u Britaniji. U NPD modelu investitor ulaze iskljuc¢ivo u dug projekta, bez
ulaganja kapitala i prihoda na kapitalno ulaganje, a visina prihoda ograni¢ena
je u samom ugovoru odredenim procentom o¢ekivanog povracaja (aktuelnih

21 EIB Working papers: Private Infrastructure Finance and Investment in Europe, 2013.

22 HM Treasury: PFI and PF?2 projects, 2018, summary data, str. 5.

2% Kapitalna vrednost podrazumeva ukupnu vrednost finansija potrebnih za realizaciju projekta do trenutka finansijskog
zatvaranja ugovora. Obuhvata agregatni dug i kapital u projektu, plus svaku kapitalnu dobit koju ostvaruje javni sektor.
2%4 The Guardian: Scotland explores new ways to privately fund public projects, 7. jun 2011. Nf’D je odgovor Skotske
nacionalne partije na engleski PFI, a sude¢i po tada$njoj atmosferi referenduma o odvajanju Skotske u 2014. i NPD
je imao politicku pozadinu.

196



14%), tako da ponudaci mogu na tenderu nuditi samo nizi o¢ekivani povracaj
od maksimalno ograni¢enog. >

PFI program u Britaniji je centralizovan, tj. kontroliSe ga Ministarstvo finansija preko
tzv. PFI kredita. Tako su nosioci vecine PFI projekata lokalne vlasti, one iz svojih
prihoda finansiraju elemente opex-a (operativne troskove), dok se capex (kapitalni
troskovi) projekta finansiraju preko PFI kredita koji obezbeduje centralna vlada. Ona
na taj nacin kontrolise PFI u Britaniji, §to je centralizacija kakva ne postoji u drugim
zemljama koje koriste JPP. Indikativno je da se na spisaku HM Treasury ne nalaze
PFI projekti koje u celosti finansira lokalna vlast iz svojih prihoda (najcesce u sektoru
prerade otpadnih voda).

Za Britanski JPP, tj. PFI, karakteristicno je i da je vremenom potpuno nestao
koncesijski model, a sa njim i prenos rizika traznje. Svi projekti su po PFI modelu,
zasnovani na riziku raspolozivosti. Obuhvataju 10-15% ukupnih investicija u javnom
sektoru Britanije, ali su skoncentrisani u pojedine sektore. Gotovo da nema Skole i
bolnice koja nije izgradena u PFI aranzmanu.

Spanija ima vi§i procenat ues¢a JPP u ukupnim infrastrukturnim ulaganjima od
Britanije, oko 20%, medutim, za razliku od Britanaca, u Spaniji preovladuju koncesije.
Razlicita je i kontrola nad JPP prOJektlma jer suprotno centrahzovanOJ Britaniji, u
Spaniji svaka autonomna regija ima svoju politiku, a na drzavnom nivou ne postoji
jedinstveni nacionalni stru¢ni centar za JPP. Sa druge strane, proces ugovaranja je
desetostruko brzi i jeftiniji od britanskog, ali je trziSte zatvoreno za strane ulagace.
Dominiraju velike gradevinske firme koje tesno saraduju sa domaé¢im bankama, dok
finansijski investitori ne igraju znaCajnu ulogu. JPP projekti su mahom u sektoru putne
infrastrukture. Spanija je medu prvim evropskim zemljama zapocela koncesionu
politiku izgradnje puteva jo§ 1967. godine. Do 1976. ugovoreno je 15 koncesija za
1.500 km puteva, prosecno na 30 godina, dok su od 1998-2003 ugovorene 22 koncesije
za puteve u vrednosti preko 6 mlrd evra. Zakon o koncesijama iz 1972. vazio je do
2003. i bio je pisan isklju¢ivo za izgradnju puteva, ali zbog razvoja i drugih modela
JPP zamenjen je novim zakonom koji obuhvata sve vrste JPP.

Francuska ima dugu istoriju koncesija u javnoj infrastrukturi. Jo§ sredinom 17. veka
je po tom modelu graden kanal du Midi od Atlantika do Sredozemlja. Saradnja sa
privatnim sektorom u sektoru vodosnabdevanja i kanalizacije Siroko je zastupljena u
19. i prvoj polovini 20. veka, kao i koncesije u zeleznici i elektroprivredi. Nakon 1945.
usledila je socijalizacija infrastrukturnih ulaganja koja su radena pod monopolom
drzavnih firmi, uz naplatu koris¢enja od gradana. Od 2002. godine Francuska usvaja
PFI model, a zakonodavni okvir o JPP dopunjen je 2004. Dominantni modeli JPP su
koncesije i franSize, koje su popularne u vodosnabdevanju i vodenju autoputeva sa
naplatom putarine u vlasnis$tvu drzave. Procesima i trzistem JPP ne upravlja jedna
agencua ve¢ ministarstva imaju svoje radne grupe Ciji je zadatak pomo¢ lokalnim
nivoima vlasti u pripremi ugovora, ekonomsko-finansijskim analizama modela JPP i

uopste ekspertizi potrebnoj za sprovodenje JPP. 2

2% Vreme ¢e brzo pokazati da li ovakav svojevrsni drzavni intervencionizam moze naterati privatne investitore da
ulazu za manju zaradu ako postoji trziSte gde je zarada za isti posao visa. Odgovor se namece sam od sebe, a primer
NPD je samo jedan od mnogih u ovom radu koji pokazuje da politicki sukobi preko drzavnog intervencionizma guse
privrednu aktivnost i slobode, $to neminovno dovodi do pada ulaganja, smanjenja privredne aktivnosti i sigurnog puta
u ekonomsku krizu, koja opet produbljuje politicku krizu i zapocinje zacarani krug koji, istorija je pokazala, najces¢e
prekidaju ratovi.

2 E.R. Yescombe: JPP - nacela politike i finansiranje, Mate Zagreb, 2007, str 47.
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Nemacka od 1994. zakonodavno ureduje sektor JPP donosenjem zakona o privatnom
finansiranju drzavnih puteva na federalnom nivou. U primeni su najces¢e dva modela
JPP, tzv. F i A JPP. Model F je direktan proizvod zakona o putevima iz 1994. Re¢
je o koncesionom modelu izgradnje putne infrastrukture (putevi, mostovi, tuneli i
sl.). Objekat projektuje, gradi, finansira, eksploatiSe, odrzava i1 naplacuje direktno od
korisnika koncesionar, ali cenu odreduje vlada. Trajanje ugovora je od 20-30 godina.
Model A je slican, ali je naplata usluge u nadleznosti javnog sektora, a ugovori su duzi
od 30 godina. O¢igledno se radi o najve¢im projektima (autoputevi sa preko 4 trake
u jednom smeru).

Preovladuju¢i model finansiranja JPP projekata u Nemackoj je forfeting (eng.
Forfeiting model). Dve tre¢ine projekata ima finansijsku konstrukciju forfetinga,
dok manje od tre¢ine koristi model projektnog finansiranja. Da bi se jasnije razumeo
forfeting model finansiranja JPP, potrebno je poznavati izvorna znacenja pojmova
faktoringa i forfetinga u bankarskom poslovanju. Oba izraza podrazumevaju istu
tehniku, razlika je u rokovima i iznosima, koji su visi u forfetingu. Kada prodavac
proda robu kupcu, nastaje potrazivanje koje kupac treba da izmiri u ugovorenom roku.
Ako trece lice - faktor (u praksi najcesce banka ili osiguravajuce drustvo) otkupi tude
potrazivanje, nastaje faktoring/forfeting.

Faktoring je u stvari vid kreditiranja prodavca koji do gotovine dolazi pre roka
dospeca i na taj nac¢in poboljsava svoju likvidnost. Faktoring je skuplji od uobicajenih
kratkoro¢nih bankarskih kredita za likvidnost, ali ima prednost jer se finansiranje
temelji na bonitetu kupca, a ne na kreditnoj sposobnosti prodavca. Druga prednost
je Sto faktoring ne zaduzuje dodatno prodavca kao klasi¢an kredit jer pociva na
potrazivanju, dakle sredstvima koje prodavac de facto poseduje, pa samim tim
prodavac ne umanjuje svoju kreditnu sposobnost koriste¢i faktoring. Medunarodni
faktoring koriste izvoznici kako bi se oslobodili rizika provere boniteta kupca, rizika
neplacanja i politickih rizika. Kada izvoznik izvozi robu, njegova banka cesijom
preuzima potrazivanja prema kupcu u inostranstvu i isplac¢uje izvoznika sumom
umanjenom za kamatu i troSkove. Banka izvoznika je u tom slucaju tzv. faktor ili
forfeter, jer je izvoznik rizik naplate preneo na banku. Banka naplacuje potrazivanje
od kupca u inostranstvu preko banke kupca.

Faktoring se koristi u izvozu potroS$nih dobara sa kratkoro¢nim dospecima (od 30-
90 dana) diskontnih dokumenata, tj. otkupljenih dugoro¢nih potrazivanja po osnovu
kapitalnih dobara. Kod otkupa potrazivanja sa duzim dospe¢ima - izvoz opreme,
masina, gradevinskih radova i sl, koristi se forfeting. Rokovi dospeca/otplate
diskontnih dokumenata u forfetingu su od 6 meseci pa do 5, 7, izuzetno 10 godina,
najcesce u polugodisnjim ratama.

Po koris¢enju forfetinga u finansiranju, nemacko trziste JPP je jedinstveno u odnosu
na svet. Za razliku od projektnog finansiranja koje odlikuje osnivanje SPV (detaljnije
u poglavlju 9.3), forfeting pociva na prodaji potrazivanja banci od strane privatnog
partnera i odricanja od prigovora javnog partnera. Banci se prodaje deo potrazivanja
koji proizlazi iz ugovora o izgradnji izmedu privatnog i javnog partnera. Tako banka
postaje kreditor. Javni sektor placa banci naknadu umesto privatnom partneru, ali samo
deo naknade koji se odnosi na trosak izgradnje, dok deo koji se odnosi na operativne
poslove javni sektor placa direktno privatnom partneru. Odricanje od prigovora
podrazumeva da se javni sektor obavezuje da ¢e placati naknadu za izgradnju banci
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bez obzira na kvalitet operativnog dela koji isporucuje privatni partner kroz JPP. To
donosi finansijske olaksice jer banka procenjuje kreditnu sposobnost javnog partnera
u kratkoro¢nom periodu finansiranja projekta (izgradnja), dok je dobijanje kredita za
dugorocne JPP daleko zahtevnije. Zbog visokog kreditnog rejtinga javnog sektora
u Nemackoj, banka ne mora da podrzava kreditiranje kapitalom, Sto daje prostora
za povoljne uslove forfetinga koji su jednaki kao u slucajevima kreditiranja javnog
sektora.

Sledeca tabela slikovito prikazuje strukturu forfetinga:

Tabela 27. Struktura forfeting modela

Odricanje od prigovora
Javni
partner
Ugovorena naknada za izgradnju
-
I:grqdn]a Ipp Umﬁ::;’:na
/ Upravijanje ugevar | . upravljanje
] Prodaja potrafivanja (R

N za troikove izgradnje | Zajmodavci

Privatni  Ugovoroforfetingy (banke,

nacionalne
institucije)

partner

Kapital u iznosu
prodatih potraZivanja

Izvor: Science Direct 2%’

Forfeting model je brzi i ima niZe troskove od projektnog finansiranja jer nema
potreba za due diligence procesom, Sto smanjuje i visinu naknade koju placa javni
partner. Medutim, sa druge strane, to povlaci rizik insolventnosti privatnog partnera
koji zadrzava javni sektor, dok u projektnom finansiranju taj rizik preuzima kreditor.
Takode, javni partner nije u mogucnosti da dodatno evaluira i kontrolise projekat
nakon forfetinga, dok u projektnom finansiranju to rade kreditori sve vreme trajanja
ugovora. U slucaju losih performansi tokom faze izgradnje, projektno finansiranje
daje moguénost dodatnih akcija prema privatnom partneru, dok kod forfetinga to nije
slucaj. Usled malog udela kapitala u finansiranju kod forfetinga ne postoji moguénost

27 Dirk Daube: 4 comparison of Project finance and the forfeiting model as financing forms for PPP projects in
Germany, Science Direct - International Journal of Project Management, 2007, str. 6
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dodatnog osiguranja efikasnog sprovodenja ugovora, dok u projektnom finansiranju
vece ucesce kapitala to omogucava. Prednosti projektnog finansiranja u odnosu na
forfeting imaju svoju cenu na kraju: duzi proces nabavke, troskovi due diligence i visa
cena naknade koju plac¢a javni sektor.

Nemacka je posebna i po strukturi JPP projekata po sektorima. Prema podacima
nemackog Instituta za urbani razvoj iz 2011, u primeni je bio 281 projekat - 43
na drzavnom nivou, 18 federalnih i 220 lokalnih.**Prema podacima nemackog
ministarstva gradevine za 2008. godinu, 40% JPP je u sektoru obrazovanja 26% u
sportu i kulturi i 18% u admmlstracul Sto je potpuno razlicita slika od vecine sveta,
gde su JPP uglavnom aranzmani u izgradnji infrastrukture. JPP ugovori obuhvataju
oko 3% ukupnih javnih investicija, dok je cilj nemacke vlade da se udeo JPP poveca
na 15%.%°

0Od 1990-2012, Nemacka ima 4% udela u JPP Evrope, sa 11 mlird. evra ukupne
vrednosti ugovora.**

Italija je zapocela JPP jo§ sredinom 20. veka koncesijom za autoput Milano-Napulj.
Ugovor je imao sve odlike BOT modela JPP, gde je privatni partner zaduzen za
projektovanje, finansiranje, izgradnju i odrzavanje puta, kao i naplatu od korisnika.
Ovakav model nazvan je koncesijom o izgradnji i upravljanju (eng. Construction
and management concession), kada je 1994. donesen zakon br. 109, tzv. Marlonijev
zakon, o kojem je ve¢ bilo reci. Specificnost italijanskog zakona jeste da 1 privatni
sektor moze biti inicijator JPP projekata Osim Marlonijevog zakona, trziSte JPP u
Italiji ureduju jos dva zakona. Prvi je zakon br. 443 iz 2001, tzv. Target Law, Ciji je cilj
da olaksa proceduru sprovodenja JPP i Decree 190 iz 2002 koji uvodi model DBFT
(eng. Design-build-finance-transfer) i pojam vrhovnog ugovaraca (eng. General
contractor).

JPP u Italiji nadziru dve organizacije, UTFP i CDP.3*' UTFP je osnovana 1999, radi po
modelu Partnership UK**” 1 ima za cilj promociju JPP, povezivanje javnog i privatnog
sektora i1 podsticanje saradnje, identifikaciju potencijalnih JPP projekata, tehnicko-
ekonomska analiza i procena projekata, priprema tenderske dokumentacije i sam
postupak nadmetanja. UTFP organizuje edukaciju i savetovanje javnih Cinovnika
na teme projektnog finansiranja i procedura JPP, kao i sprovodenje zakona, njegove
izmene i dopune. Zadatak CDP je podsticanje razvoja infrastrukture, ali od 2003.
postaje mesovita firma sa 30% privatnog vlasniStva i bavi se finansijsko-pravnim
savetovanjem, procenama rizika i kontrolom procedura i ugovora u JPP. Usluge CDP
se, za razliku od UTFP, naplacuju 0,1-0,2% od vrednosti projekta.

U Italiji preovladuju tri modela JPP: koncesijski, ugovorni i meSovito vlasnistvo.

U koncesijskom modelu koncesionar gradi, finansira, odrzava i upravlja projektom
u ugovorenom razdoblju naplacujuci se iz prihoda od korisnika i putem dotacija od
javnog sektora, koje su do 50% vrednosti investicionih radova. Ugovori su na 30
godina i vise.

298

Damir Juri¢i¢: Osnove JPP i projektnog finansiranja, RRIF Zagreb, 2011, str. 52
2% Partnerschaften Deutschland: Zhe market for PPP in Germany, Bundesministerium der Finanzen, 2008, str. 19
39 EIB Working papers: Private Infrastructure Finance and Investment in Europe, 2013, str. 26

39 UTFP - Unita Tecnica Financa di Progetto (Tehnicka jedinica za finansiranje projekata); CDP - Cassa Depositi e
Prestiti SpA (Uprava za depozite i kredite).
392 Detaljnije o Partnership UK u poglavlju 5.1.2
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Ugovorni model je tzv. kljuc¢ u ruke aranzman, gde privatni partner gradi i finansira
troskove gradnje i nakon izgradnje predaje objekat javnom partneru. Cena izgradnje
se ne moze menjati osim u slucaju vise sile i utvrduje se ugovorom pre pocetka radova.
Sve dodatne troskove koji se pojave u toku izgradnje snosi privatni partner.

Mesovito vlasnistvo u JPP podrazumeva model u kojem javni partner putem tendera
odabira privatnog partnera radi osnivanja mesovitog preduzeca koje sprovodi neku
javnu uslugu. Vlasnistvo u zajednickom preduzecu je zakonskom regulativom od
1990. moralo biti vec¢insko za javnog partnera, dok je izmenama iz 2000. omoguceno
vecinsko vlasni§tvo i privatnom partneru. Javni partner moze davati garancije
kreditorima do iznosa svog udela u vlasnistvu mesovitog preduzeca.’®®

Otezavajuca okolnost na trzistu JPP u Italiji jeste izvor finansiranja projekata koji
uglavnom obezbeduju banke preko kredita sa visokim kamatama, zahtevnim
kolateralima i skra¢enim rokovima otplate u odnosu na druge razvijenije zemlje.
Druga otezavajuca okolnost je nedostatak procene VfM koja nije obavezna, veé se
izvodljivost JPP bazira na ekonomsko-finansijskom planu privatnog partnera. Dodatni
problem je i minimalizacija uceS¢a privatnog sektora u formiranju SPV-a koje je
rezervisano za javna preduzeca i vlasti.

Vecina JPP aranzamana u Italiji je u sektoru energetike po koncesijskom modelu.
Ogroman rast JPP u energetici posledica je naglog razvoja solarnih elektrana. Samo
u 2010. godini zabeleZeno je trostruko poveéanje broja ugovora u odnosu na 2009, sa
539 ponudaca na tenderima ukupne vrednosti 1.4 mlrd evra. lako ima svega nekoliko
projekata, sektor transporta je po vrednosti ugovora na prvom mestu sa 3.2 mlrd. evra
vrednosti ugovora.’*

39 Damir Juri¢i¢: Osnove JPP i projektnog finansiranja, RRIF Zagreb, 2011, str. 56

3% Nuncia Carbonara: Italian PPP applications, a theoretical framework, 2011, str. 5, dostupno na:
(https://www.google.rs/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=7&sqi=2&ved=0CFOQFjAG&url=htt
P%3A%2F%2Fwww.ppptransport.eu%2Findex.php%3Foption%3Dcom_k2%26view%3Ditem%26task%3D-
download%26id%3D3&ei=vowaVKjvBcLMygOTpoCQAw&usg=AFQjCNEvV514VZ_OuwMaPUxzPopgir7kcK-
A&sig2=tWnCIL1GQOPGb73417KCmw&bvm=bv.75097201,d.bGQ&cad=rja), pristupljeno 13.5.2014.
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Sledeca tabela pokazuje kretanje trzista JPP u Italiji od 2002-2010.

Tabela 28. JPP u Italiji od 2002-2010, kapitalna vrednost i broj ponudaca
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Izvor: Nuncia Carbonara: ltalian PPP applications®®

Pre finansijske krize iz 2008. godine, vrednost JPP projekata u EU bio je u znacajnom
porastu iz godine u godinu. Od 16 mlrd evra u 2004, preko 26 mlrd evra u 2005, zatim
27 mlrd evra u 2006, do vrhunca iz 2007. 1 30 mlrd evra JPP ugovora. Takav ubrzani
rast JPP trzista u EU moze se delom tumaciti poklanjanjem paznje pitanju JPP od
strane EK, izdavanjem Zelene knjige o JPP i Saopstenja EK o pitanjima vezanim za
JPP, o ¢emu je detaljnije bilo reci u poglavlju 6.8.

Prema EPEC-ovim izvestajima od 2013-2016 godine, agregatna vrednost finansijski
zatvorenih JPP transakcija na trziStu Evrope (koje obuhvata Tursku i Zapadni Balkan)
1znosi 12.8 mlrd. u2012, 16.3 mird. evrau 2013, 18.7 mlrd evrau 2014, 15.6 mlrd evra
u 2015. 1 7.8 mlrd evra u prvoj polovini 2016, sa procenom da ¢e nivo biti priblizno
isti kao 1 2015. godine.** Ovi podaci se mogu posmatrati kao izvesni opravak JPP
trzista, koje je imalo znacajan pad JPP ulaganja od 2009-2012 godine, da bi od 2013-
2016 usledio blagi oporavak.

Kretanje JPP investicija od 2007-2016 jasno se vidi u sledec¢oj tabeli, koja prikazuje
vrednosti 1 broj projekata JPP u Evropi u poslednjih 10 godina:

3% Nuncia Carbonara: Italian PPP applications, a theoretical framework, 2011, str. 6
3% EPEC: Market update - Review of the Europian PPP Market, online izvestaji za 2013, 2015 i prvu polovinu 2016,
dostupni na sajtu EPEC-a: http://www.eib.org/epec/ (pristupljeno 17.1.2017.)
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Tabela 29. Evropsko JPP trziste od 2007-2016 vrednost i broj projekata

Vrednost (u milijardama €) Broj projekata
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10 -
40
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2007 2008 2009 2010 2017 2012 2013 2014 2015 2016

I redmost u prioj pelovin godine B Vrednost u dragoj poloving godine s Rroj projekata

Izvor: EPECY"

U 2012. godini JPP ugovore je imalo 10 zemalja, u 2013. godini 14 zemalja, u 2014.
godini 11 zemalja, u 2015. godini 12 zemalja, a u prvoj polovini 2016. godine 9
zemalja.

Tabela 21. prikazuje zemlje Evrope koje imaju JPP ugovore u 2013. godini, koja je
najuspesnija nakon finansijske krize i u kojoj su zastupljene sve zemlje koje su imale
JPP ugovore u EU u poslednjih 10 godina, osim Grcke i Slovacke, koje se javljaju u
2015.12016. godini.

97 zvor: EPEC: Market update, Review of the European PPP market, First half of 2016., 2016, str. 1
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Tabela 30. JPP u evropskim zemljama- broj ugovora i vrednost

Ukupna vrednost po driavi (u milionima €) Bro] ugovora po driavama

o 1,000 2000 3,000 4,000 5,000 B8.000 B B 10 16 20 s an 35
Velika Britanija . : : . : i - - : - - - [
Iitalija
Francuska
Helandija
Turska |
Epanija
Hrvatska
Nemadka |
Poljska
Irska |
Austrija |
Belgila |
Danska |

Litvanija

Izvor: EPEC3%

S obzirom na to da je 2013. godina najuspesnija u sektoru JPP u Evropi od nastupanja
svetske finansijske krize 2008. godine, a da uporednim pregledom nema znacajnijih
promena u poredenju sa naredne tri godine, zadrzac¢emo se na primeru 2013. godine u
pregledu sektorske i finansijske zastupljenosti JPP u EU zbog reprezentatvnosti broja
zemalja sa zabelezenim JPP i raznolikosti sektora u kojima je primenjen JPP model.

JPP su najzastupljenija u sektoru transporta. Vise od polovine vrednosti JPP ugovora
na trziStu Evrope jesu projekti transportne infrastrukture (9.6 mlrd. evra). Pet od Sest
velikih projekata sa zatvorenom finansijskom konstrukcijom pripadaju transportnom
sektoru. Sledeci po zastupljenosti je sektor zastite okoline, koji belezi znacajan rast
u odnosu na 2012. godinu: sa Cetiri na 13 projekata i od 651 milion na 2.3 mird.
evra. Jo§ veci rast je u sektoru zdravstva: sa 382 miliona evra u 2012. na 1.5 mlrd. u
2013. 1 12 finansijski zatvorenih projekata. Najaktivniji sektor (21 projekat) je sektor
obrazovanja, ali su vrednosti projekata niske. U sektorima javnog reda i bezbednosti i
kulture 1 rekreacije zabelezen je pad JPP projekata, dok je u sektoru telekomunikacija
prvi put od 2010. zatvoren jedan projekat - JPP ultra brze internet veze u gradu
Auvergne, Francuska.’*”

3% EPEC: Market update - Review of the Europian PPP Market in 2013, 2013, str. 4
3% Ibid, str. 5
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Tabela 31. Vrednost i broj JPP po sektorima u Evropi 2008-2010

prosek 2008-2010, u procentima

odbrana
altita ownline
jami red | mir

" sport | rekreacija
Jawne wsluge
Hdravtvo
obranvanje
transpart

vrednost projekata broj projekata

Izvor: EIB 3!°

310 EIB Working papers: Private Infrastructure Finance and Investment in Europe, 2013, str. 28
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Tabela 32. Pregled JPPprojekata po velic¢ini i vrednosti u Evropi u 2013. (sa
izdvojenim najveéim projektima)

Lokacija projekata vedih od 500 miliona evra u 2013,

e

= Themeslink Ieleznica (1.9 milijarde evra)
*  Kraljevska bolnica- Liverpul. {509 miliona evra)

= BreBeMi autoput (2,3 milljarde evra)
*  Zaobiaznica |stofnd prsten- Milanc (1.8 milijard| evra)
= A1fA6 autoput- Amsterdamn (1 milijarda evra)
3 *  Faza 1 Gebze-lzmir autoputa (1,1 milijarda evra)
z
| I
o . l H = = . .

ﬁf S AP E S E TS

W virednost malih, seednjin i welikih projekata u milljardama evra B Vrednost projekata preko 500 miliona ewra

&

Obim poslova (u milijardama €)
Y W

Izvor: EPEC 3!

U finansiranju projekata JPP dominiraju krediti kod komercijalnih banaka, finansiranje
putem emitovanja obveznica je gotovo nestalo nakon pojave krize, dok je paralelno
poraslo ucesce kredita javnih institucija (vlade i drzavnih finansijskih institucija), Sto
pokazuje sledeca tabela:

31V EPEC: Market update - Review of the Europian PPP Market in 2013, 2013, str. 7
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Tabela 33. Finansijska struktura JPP u Evropi od 2000-2011

W javni krediti

W donacije

W kapital

m obveznice
privatni krediti

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

Ll Ly L L L) L) L) L)

Nopomena: podaci za 2011. odnose se na prvih &6 meseci.

Izvor: EIB 32

Zemlje jugoistocne Evrope, a posebno Balkana, nemaju razvijeno trziste JPP, a
projekti koji su u fazi zatvorene finansijske konstrukcije broje se na prste jedne ruke
po zemlji. Grcka i Hrvatska su izuzeci i pozitivan primer. Prema poslednjem izveStaju
hrvatske Agencije za JPP od 21.7.2014°"3, u Hrvatskoj je u planu sprovodenje 8 novih
projekata ukupne vrednosti 3.8 mlrd kuna (500 miliona evra), odobreno je 5 projekata
u vrednosti 3.1 mird kuna (410 miliona evra), a u toku je 12 projekata u vrednosti
2.5 mlrd kuna (330 miliona evra).’'* Sektori zastupljenosti JPP u Hrvatskoj sli¢ni
su Nemackoj, sa akcentom na sportu i obrazovanju: 63% su sportski objekti, 25%
obrazovanje, 11% saobrac¢aj i 1% javna uprava.’’* Hrvatski sajt Agencije za JPP je za
pohvalu, kao i napor zaposlenih u Agenciji da drzavnim ¢inovnicima priblize oblast
JPP kako bi im olaksali sprovodenje zahtevnih aranzmana. U tom smislu, zemlje
Balkana bi trebalo da se ugledaju na Hrvatsku kad je u pitanju rad Agencije za JPP.

312 Tzvor: EIB Working papers: Private Infrastructure Finance and Investment in Europe, 2013, str. 28

313 Poslednje azuriranje pokusano u januaru 2017. godine nije bilo moguce, jer sajt hrvatske Agencije za JPP nije u
funkciji. Ista situacija je i u novembru 2019. godine.

314 Agencija za JPP Hrvatske - Projekti JPP, dostupno preko: http://www.ajpp.hr/naslovnica/projekti-jpp-a.aspx,
(pristupljeno 22.9.2014.)

315 Agtencija za JPP Hrvatske: Pregled stanja i analiza trZista 2007-2012, dostupno preko: http:/www.ajpp.hr/
media/34016/pregled%20stanja%20projekata%202007-2012_v3.pdf, (pristupljeno 22.9.2014.)
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Trziste JPP u EU u 2018. godini '
Agregatna vrednost JPP transakcija koje su dostigle finansijsko zatvaranje u 2018.

godini na trzistu EU28, Zapadnog Balkana i Turske iznosi 14.6 milijardi evra, §to je
pad od 4% u odnosu na 15.2 mlrd evra u 2017. godini.

Tabela 34 : Pregled JPP trzista Evrope 2009-2018 prema vrednostii broju projekata

Walue [EUR balson) Murmber of promcts
% 120
100
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20059 2000 amn 212 213 2014 2015 2% 217 208
— ke B H1 ey H]  —Nember of projects
Izvor: EPEC

Broj JPP transakcija koje su dostigle finansijsko zatvaranje je pao na 39 (sa 44 u
2017.), §to je najmanji broj transakcija jos od 1997. godine

316 Svi navodi u ovom podpoglavlju su iz EPEC: Review of the EU PPP market in 2018
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Tabela 35: Zemlje prema vrednosti i broju JPP projekata u 2018. godini

Izvor: EPEC

Turska je lider u vrednosti JPP projekata u 2018. godini (5.1 mlrd evra), dok je
Francuska druga sa 4.2 mlrd evra i lider je po broju JPP aranzmana (15 zavrSenih
projekata).

Pet zemalja je zatvorilo bar dva JPP projekta (u 2017. je bilo 8 zemalja), a 10 zemalja
je zatvorilo bar jedan JPP projekat (u 2017. bilo je 12 zemalja).

U periodu proteklih 5 godina, Britanija i Francuska su zatvorile najvise JPP projekata,
dok je Turska imala najvisu zbirnu vrednost projekata od 22.8 mlrd evra.

Prema vrednosti projekata u 2018. godini, JPP su najzastupljenija u sektoru transporta
(7 mlrd evra), ali je zatvoreno samo 7 projekata, $to je najmanje u poslednjih 20
godina.
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Tabela 36: Razvoj JPP trziSta u Evropi po zemljama 2014-2018

o 20 40 &0 L 100 120

veind [0 R
el |
oemare [0 EFR
iy O EEB
seon [N D
sarve [ 0
raard [0 R
ueruanis [l [EER)
Foans |
sovein | [0
seis | R

w Mumbaer of projects [l value (£UR bilion)

Izvor: EPEC

Najnoviji podaci EPEC-a pokazuju konstatni pad broja JPP u Evropi, iako se ukupna
vrednost projekata drzi na istom nivou. Razlog teskoc¢a u privlac¢enju privatnog kapitala
da ude u dugoro¢ne ugovorne odnose sa javnim sektorom u Evropi lezi u politi¢koj
nestabilnosti koja je osetna u celoj Evropi, a zatim i pravnoj nesigurnosti — nedostatku
jasnih pravila igre koja se nisu znacajnije unapredila u poslednjih 15 godina. Cena
politickog i regulatornog rizika je, iz tacke gledista privatnih investitora, u ovakvim
okolnostima prevelika, pa se radije okrecu investicijama gde takvih rizika nema.
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11. JPP U SRBLJI

Poslednje poglavlje prikazuje stanje javno-privatnih partnerstava u Srbiji.
Analizira se zakonski okvir za JPP pre donosenja Zakona o JPP i koncesijama.
Prikazuju se primeri iz prakse u tom periodu (2000-2012) i donosi zakljucak
o problemima JPP trzista. Zatim se analizira zakonski i institucionalni okvir za
JPP nakon donosenja Zakona o JPP i koncesijama 2012. godine. Detaljno se
komentarise Zakon o JPP i koncesijama kroz svih 11 poglavlja, sa osvrtom na
moguce nedostatke, nedoumice i probleme koji mogu proizlaziti iz navedenih
odredbi. Predstavljaju se odobreni predlozi JPP od strane Komisije za JPP i
koncesije i daje se osvrt na trenutno stanje JPP trziSta u Srbiji.

wew

11.1 JPP trziste pre Zakona o JPP i koncesijama

U Srbiji je decembra 2011. usvojen zakon koji se posebno bavi JPP. Re¢ je o Zakonu o
JPPikoncesijama.?” Ubrzo, februara 2012, oformljena je i Komisija za JPP kao vladino
telo zaduzeno za JPP. Paralelno sa Zakonom o JPP, izglasan je i povezani Zakon o
komunalnim delatnostima®'®, a godinu dana kasnije i Zakon o javnim nabavkama®"
U 2013. donesena je Uredba o nadzoru nad realizacijom javnih ugovora o javno-
privatnom partnerstvu’® i Pravilnik o na¢inu vodenja i sadrzini Registra javnih
ugovora. !

Tako je stvoren zakonski okvir za primenu JPP. Pre toga, saradnja sa privatnim
sektorom u pruzanju usluga bila je na osnovu Zakona o koncesijama iz 2003. i Zakona
0 komunalnim delatnostima iz 1997, ali bez mnogo uspeha.

Ve¢ smo pomenuli da su tadasnje Cetiri od pet koncesija raskinute, dok su JPP do
donosenja posebnog zakona uspostavljena u oblastima upravljanja otpadom (15),
distribucije gasa (7), javnog prevoza (3) i parking servisa (3).3?> Nema JPP u oblastima
u kojima su ona Cesta u svetskoj praksi - vodosnabdevanje, grejanje, kanalizacija,
putna infrastruktura, itd. Dominiraju institucionalna JPP, §to u svetu gotovo ne postoji
u praksi.

Ovakva situacija JPP trzista u Srbiji pre 2012. godine i donoSenja Zakona o JPP i
koncesijama upucuje na nekoliko zakljucaka.

Mali broj aranzmana 1 to u oblastima gde su po prirodi posla projekti male
vrednosti znaci da privatni sektor nema pravnu sigurnost da preuzima rizike

317 Zakon o JPP i koncesijama, Sl. glasnik RS, br. 88/2011, 15/2016 i 104/2016. Zakon je dva puta menjan, u februaru
i decembru 2016. godine.

318 Zakon o komunalnim delatnostima, Sl. glasnik RS, br. 88/2011

319 Zakon o javnim nabavkama, Sl. glasnik RS, br. 124/2012, izmene usvojene 2015. godine.

320 Uredba o nadzoru nad realizacijom javnih ugovora o javno-privatnom partnerstvu, Sl. glasnik RS, br. 47/2013
321 Pravilnik o nacinu vodenja i sadrZini Registra javnih ugovora, Sl. glasnik RS, br. 57/2013

322 [ jiljana Brdarevi¢: Motivi lokalne vlasti za uspostavljanje JPP, Casopis za javnu politiku Polis, br.2, SKGO, 2012,
str. 36
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ozbiljnijih projekata, a da javni sektor nema kapacitet da pokrene vece projekte.
Opredeljenje za IJPP formu znaci da lokalne vlasti nisu imale zakonsku
mogucnost da samostalno dodeljuju koncesije pa su osnivale zajednicka
privredna drustva sa privatnim partnerima. Nepostojanje registra i pracenja
ugovaranja i efekata JPP na lokalnom i drzavnom nivou dodatno je doprinelo
nerazvijenosti 1 neuspehu JPP trzista do 2012. godine u Srbiji.

Malobrojna iskustva sa JPP aranzmanima do 2012. godine i donoSenja
posebnog zakona o JPP bila su prisutna isklju¢ivo na lokalnom nivou. Na
nacionalnom nivou nije bilo javno-privatnih partnerstava. Do 2012. godine,
glavna prepreka bila je komplikovana i dugotrajna procedura dodeljivanja
koncesija, za koju je u najidealnijim uslovima bilo potrebno vise od 365 dana.
Primer je neuspela koncesija za deponiju u Vinci, gde se koncesioni postupak
odvijao preko tri godine, da bi na kraju bio prekinut do daljneg. I od preostale
Cetiri koncesije na republiCkom nivou od 2000. godine u oblasti rudarstva i
izgradnje autoputeva samo jedna je realizovana - koncesija za eksploataciju
1 istrazivanje bornih ruda, data multinacionalnoj kompaniji Rio Tinto, dok su
sve preostale koncesije raskinute. Neuspesno su zavrseni tenderi za koncesije
za izgradnju autoputa Horgos — Pozega i terminala za prtljag na Beogradskom
aerodromu.

Na lokalnom nivou, JPP su sklapana u skladu sa Zakonom o komunalnim
delatnostima.**® Tada$nji zakon je regulisao tri vrste komunalnih delatnosti:***

* komunalne delatnosti koje su prirodni monopoli: vodosnabdevanje,
odvod 1 preciS¢avanje vode, proizvodnja i distribucija tople vode i pare
1 prevoz putnika u Sinskom gradskom saobracaju;

+ obavezne komunalne delatnosti: prevoz putnika u gradskom i
prigradskom saobracaju, odrzavanje ¢istoce u gradovima i naseljima,
izgradnja 1 odrzavanje deponija, uredenje i odrzavanje parkova, zelenih
1 rekreacionih povrSina, odrzavanje ulica, puteva i drugih javnih
povrsina u gradovima i drugim naseljima, javna rasveta, uredivanje i
odrzavanje grobalja i sahranjivanje;

» fakultativne komunalne delatnosti: njih odreduje i reguliSe odluka
Skupstine lokalne samouprave (dimnicarske usluge, javni toaleti,
kupatila, kafilerije, parkinzi, pijace, Cesme 1 bunari 1 ostale komunalne
delatnosti od lokalnog interesa).

U oblasti prirodnih monopola moguée je dodeliti samo koncesiju, $to je
regulisao Zakon o koncesijama iz 2003. godine. Za obavljanje obaveznih i
fakultativnih komunalnih delatnosti lokalna samouprava je duzna da formira
JKP, ali delatnost moze poveriti privatnom partneru na rok od 5-25 godina. U
slucaju fakultativnih delatnosti, nakon isteka roka povracaja sredstava ulozenih

323 Zakon o komunalnim delatnostima, Sl. Glasnik RS br. 16/97
324 1bid. ¢l.4
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u osnivanje JKP (5-25 god.), lokalna samouprava mora da raspise konkurs za
obavljanje te delatnosti na kojem i sama ucestvuje sa ostalim zainteresovanim
ponudacéima.’*

Praksa je pokazala da je tadasnji zakonski okvir bio prepun praznina i
nedorecenosti kada su u pitanju moguénosti za uspostavljanje JPP.

Prvi problem je bilo tadasnje nepostojanje zakonske obaveze za javnog
partnera da pripremi studiju izvodljivosti JPP (analiza troskova i koristi).
Time ne postoji uvid u procenu prihoda i rashoda projekta, izvora i strukture
finansiranja, perioda povracaja ulaganja, procenu ocekivane dobiti, itd.

Drugi problem je Sto je tadaSnji zakonski okvir doveo do nepostojanja
regulacije naCina izbora privatnog partnera, ¢ime su se krsili osnovni principi
konkurencije, transparentnosti 1 jednakosti u postupcima javnih nabavki, na
kojima pociva zakonodavstvo EU u pogledu javnih nabavki. Naime, Zakon
o komunalnim delatnostima iz 1997. godine dopustao je da javne vlasti ne
moraju da raspisuju tender za pronalazenje strateSkog investicionog partnera
radi osnivanja zajedni¢kog preduzeca.’”® Time je bio otvoren prostor za
pregovaranje sa jednim partnerom, $to podrazumeva Sirok manevarski prostor
za direktne pogodbe 1 korupciju. Ovakvu moguénost dala je odredba Zakona
o komunalnim delatnostima koja dopusta direktne pregovore u izuzetnim
slucajevima koji, medutim, uopSte nisu definisani, pa je izuzetak u praksi
postao pravilo.

Treé¢i problem je potpuno odsustvo regulacije obavezne sadrzine ugovora (osim u
slucaju koncesija koje su bile regulisane po tom pitanju). Tako je otvoren prostor
za Stetne ugovore po javni sektor koje su izradivali privatni partneri, nesmetano
prebacujuci sve rizike na javni sektor. Zastita manjinskog partnera u mesovitom
privrednom drustvu (tj. javnog sektora) bila je veoma oslabljena, bez mehanizama
uticaja na donoSenje poslovnih odluka, realizaciju projekta, nadzor poslovanja i
pracenje kvaliteta isporuke usluge krajnjim korisnicima. Ovaj problem je posledica
nedostatka odredbi u Zakonu o komunalnim delatnostima koje propisuju primenu
Zakona o javnim nabavkama i Zakona o koncesijama u smislu uslova i nacina
sprovodenja javnog konkursa, ve¢ je ostavljena moguénost da lokalna samouprava
samostalno odreduje tendersku proceduru.’?’” Dakle, na postupak dodele ugovora u
Zakonu o komunalnim delatnostima nije se primenjivao Zakon o javnim nabavkama
jer je on regulisao samo tradicionalne javne nabavke usluga i dobara, niti Zakon o
koncesijama koji je regulisao postupak dodele koncesija, a ne poveravanje komunalnih
delatnosti. Otuda je stvoren prostor da javni sektor raspise tender za dodelu komunalnih
delatnosti bez jasnih rokova, javnog oglasavanja, sadrzaja konkursne dokumentacije
i bez jasnih kvalifikacionih uslova za ponudace. Time je bila zagarantovana Steta po
javni interes i korupcija Celnika javnog sektora.

325 Zakon o komunalnim delatnostima, Sl. Glasnik RS br. 16/97, ¢l.11
326 Ibid. ¢1.12

327 Ibid. Uopste, kada se i povr$no pogleda stari Zakon o komunalnim delatnostima, o¢igledno je da je pisan upravo da
bi se napravio prostor za zloupotrebe. Tekst zakona je na svega 8 stranica u 30 ¢lanova i deluje neozbiljno. To pokazuje
nameru tadasnje Vlade da zloupotrebljava svoj polozaj praveéi zakone po meri partijsko-prijateljskih prioriteta i
odnosa, omogucavajuci rent-seeking na najvisem nivou.
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Cetvrti problem predstavljala je kontrola poveéanja cena komunalnih usluga, koja
je ogranicena Memorandumom o budzetu i ekonomskoj i fiskalnoj politici koji
Vlada izdaje svake godine i kojim ograni¢ava povecanje cena komunalnih usluga do
maksimalnog iznosa projektovane inflacije za narednu godinu. Takva kontrola cena
odbija investitore.

Peti problem bila je moguénost da javni partner bez ikakve naknade preda privatnom
partneru celokupnu imovinu preduzeca (prava koriséenja zemljista i objekata, masine,
oprema, vozni park, itd.). Ta sredstva se ne upisuju kao osnivacki kapital u novo
mesovito preduzece, nema nikakve procene, niti saglasnosti Republicke direkcije za
imovinu. Tako se direktnom pogodbom rukovodstva JKP sa li¢no odabranim privatnim
partnerom prakti¢no moze otuditi kompletno javno preduzeée bez ijedne posledice.

Na kraju, pristup javnosti ovakvim aranzmanima bio je zatvoren i oni su se smatrali
poslovnom tajnom. Nije bilo moguénosti da se uporedi koliko bi projekat JPP kostao
da ga realizuje javni sektor, niti koliki je troSak ukupnog zivotnog veka projeta JPP.

11.2 Primeri JPP pre 2012. godine

Kao $to je ve¢ receno, u Srbiji je od uspostavljanja demokratske vlade 2000. godine, pa
do stupanja na snagu Zakona o JPP i koncesijama 2012. godine, javni sektor sklapao
partnerstva sa privatnim sektorom u Cetiri oblasti: upravljanje otpadom, distribucija
gasa, javni prevoz i parking servis. Postoji i projekat JPP u sektoru beogradskog
vodovoda i kanalizacije koji nije realizovan. U narednim odeljcima prikazacemo neke
karakteristi¢ne primere prvobitnih JPP na trzistu Srbije.

11.2.1 Istorija JPP za javni prevoz u Beogradu od 1997-2017

Javno-privatna partnerstva u javhom prevozu u Beogradu pre Zakona o
JPP

Privatni prevoznici su se pojavili u Beogradu jos 1997. godine, jer GSP nije imao
finansijske kapacitete da prati rast traznje za javnim prevozom usled povecanja broja
stanovnika. Privatni prevoznici su prevozili putnike po svojim cenama. Od 2005.
godine, situacija se menja tako $to se izmedu nezavisnih privatnih prevoznika i GSP
(kao javnog sektora) uspostavlja javno-privatno partnerstvo ¢iji je cilj zajednicki
tarifni sistem.

Cilj JPP bio je bolji kvalitet i proSirenje infrastrukture usluga javnog prevoza, bez
troska za GSP. Ucesnici u JPP bili su Direkcija za javni prevoz Beograda i privatni
prevoznici. Ugovor izmedu javnog i privatnog partnera je ugovor o poveravanju
obavljanja usluga na 7 godina (menadzerski ugovor). Cene je formirao javni
partner, kao i kontrolu izvrSenja ugovora. Medutim, negativna strana ovog JPP jeste
komercijalni rizik, koji je suprotno svetskoj praksi ostao na strani javnog sektora. Tako
javni sektor preuzima garancije za nivo prihoda privatnog partnera, $to je direktno
subvencionisanje privatnog partnera i gubitak za javni sektor, dok privatni partner ima
zagarantovan profit bez obzira na broj prevezenih putnika.
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Glavni kriterijum odabira privatnog partnera bila je finansijska sposobnost da obezbedi
vozni park predviden tehnickom specifikacijom. Prihodi se generiSu iz integrisanog
sistema naplate, prodaje karata u vozilima i subvencija iz budzeta grada do nivoa
garantovanog prihoda. Tako je klju¢ni rizik traznje ostao na strani javnog sektora.
Privatni partner je samo imao obavezu da nabavi vozila propisanog kvaliteta i da
prevozi putnike. Kontrolu kvaliteta usluge koju pruza privatni partner vrs$i Direkcija
za javni prevoz ili taj posao moze da poveri tre¢oj strani. Privatni partner ne moze da
raskine ugovor pre isteka, dok javni partner to moze ukoliko utvrdi krSenje ugovornih
obaveza.

Ovakav ugovor o JPP ne bi bio zakonit u zemljama EU, niti bi mogao da se ne uknjizi
kao rashod i ostane van bilansa budZeta grada jer je suprotan Eurostatovim pravilima
o knjizenju JPP projekata.’® Pravila kazu da kada rizik izgradnje snosi privatni
sektor (izgradnja je u ovom slucaju ekvivalent nabavci novih vozila), a rizik traznje
i dostupnosti javne usluge snosi javni sektor, tada projekat ulazi u rashodnu stranu
budZzeta javnog sektora.

Ocigledno je re¢ o Stetnom ugovoru, gde su Celnici gradske vlasti u dogovoru sa
privatnim prevoznicima putem korupcije sistematski pljackali budzet grada Beograda
i sve Beogradane.

Naredne vlasti su samo usavrsile metode pljacke novca Beogradana.
BUSPLUS projekat

Nakon ovog modela, slede¢e JPP bio je projekat Busplus, gde je ugovor sklopljen
20. septembra 2010. godine, godinu dana pre donosenja Zakona o JPP i koncesijama.
Zbog prethodno opisanog loSeg pravnog okvira koji je dopustao netransparentan i
nekonkurentan odabir partnera, upravo se to desilo sa JPP Busplus.

Ideja o novom sistemu naplate karata potekla je jos 2007. godine, ali je tek u junu
2010. godine gradonacelnik Beograda Dragan Dilas odobrio raspisivanje tendera za
sistem naplate karata i upravljanje vozilima u javnom prevozu. Ideja je bila sklapanje
JPP, au javnosti se ideja pravdala razlogom da ¢e JPP omogucditi da grad ne ulaze nista
u sistem.

Problem je Sto Direkcija za javni prevoz nije izradila studiju opravdanosti projekta
JPP, poslovni plan, analizu stanja pre ugovaranja JPP, analizu sprovodenja JPP i
analizu podele rizika i ulaganja.’®® Sa druge strane, iskori$¢en je nedostatak regulacije
postupka poveravanja poslova privatnom sektoru u oblasti komunalnih delatnosti u
Zakonu o komunalnim delatnostima, a koji zaobilazi regulaciju tenderskih procedura

328 Knjizenje JPP projekata regulisano je od 1995. godine Evropskim ra¢unovodstvenim sistemom (eng. Europian

System of Accounts 1995 - ESA95). ESA95 primenjuju sve ¢lanice EU, a zadaje ga Eurostat. Ako javni sektor snosi
rizik izgradnje, projekat je deo rashodne strane budzeta. Ako su u JPP modelu rizik izgradnje, nekad i rizik traznje
i dostupnosti javne usluge na strani privatnog sektora, projekat tada ne ulazi u budzetske rashode javnog sektora.
Medutim, u varijanti kada rizik izgradnje snosi privatni sektor, a rizik traznje i dostupnosti javne usluge javni sektor,
tada projekat ulazi u rashodnu stranu budzeta javnog sektora. Ako projekat ulazi u budzet, tada se kapitalna vrednost
projekta (dug koji je potreban da bi se realizovao projekat) knjizi kao kapitalni troSak u prvoj godini operativnosti
projekta, a kamata, servis i gubici (depricijacija) knjize se kao resorna potrosnja svake godine kada se izvrsi unitarno
pla¢anje privatnom partneru. Ako projekat ne ulazi u budzet, tada nema uticaja na budzet za kapitalnu potro$nju
ministarstva u prvoj godini operativnosti projekta. Celokupna unitarna placanja (kamate, servis i otplata duga) knjize
se kao resorni trosak svake godine.

32 Transparentnost Srbija: Medijski eksponirani slucajevi JPP, TS, 2014. str 13.
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Zakona o javnim nabavkama i Zakona o koncesijama i ostavlja moguénost direktnog
pregovaranja.

Tako je privid transparentnosti i konkurentnosti postignut raspisivanjem javnog
konkursa koji je medutim sproveden ne po Zakonu o javnim nabavkama ili
koncesijama, ve¢ prema obi¢noj gradskoj Odluci o javnom linijskom prevozu
putnika na teritoriji grada Beograda iz 2009. godine. Tako je omogucen niz
nepravilnosti u procedurama raspisivanja poziva na tender, rokovima za
izvodenje radova, kriterijumima izvodenja, kvalifikacijama ucCesnika, itd.

Na primer, suprotno tadasnjem Zakonu o javnim nabavkama, tenderska
dokumentacija 1 uslovi konkursa za Busplus objavljeni su samo na srpskom
jeziku, bez elektronske verzije. Sve prijave su se primale isklju¢ivo na Cirilici,
a ponudac je morao fizicki da dode u Direkciju 1 preuzme dokumentaciju.
Cak 10 domacih i stranih kompanija se zalilo Direkciji i trazilo pojasnjenja i
produzetak roka prijave za dva meseca, ali su svi odbijeni. lako je Direkcija
konkurs nazvala medunarodnim, konkursna dokumentacija od nekoliko stotina
stranica bila je samo na ¢irilici. Od 10 zalbi na konkurs, polovina su bile strane
kompanije koje fizicki nisu mogle da u zadatom roku od dva meseca li¢no
preuzmu dokumentaciju, prevedu je na svoj jezik, popune, ponovo prevedu na
srpski 1 li€no je predaju u ¢irili¢noj verziji. Konkurs takode nije medunarodno
objavljen, ve¢ samo u Sluzbenom glasniku, na sajtu Gradske uprave i u
dnevnim novinama.

Dodatne sumnje o namestanju tendera potkrepljuje i krajnji ishod: od 51
firme koje su otkupile dokumentaciju, na kraju su stigle samo tri ponude od
kojih su dve bile ocigledno nevazece i sluzile su da stvore privid da tender
nije namesten jednom ponudacu.’*® Posao je dobio srpsko-turski konzorcijum
Apex Solution Technology iz Beograda, koji €ine tri firme — Kentkart grupa sa
sediStem u Istambulu, Lanus iz Beograda i Apex Solution Technology, takode
iz Beograda.

Apex solution technology, koji je na konkursu bio predstavnik konzorcijuma u
vecinskom je vlasniStvu Lanusa, koji poseduje 90 odsto kompanije. Ostatak Apex
solution technology-a nalazi se u vlasnistvu jedne od firmi iz Kentkart grupe. [za sve
tri firme kriju se isti vlasnici, koji papiroloSkom gimnastikom prikrivaju pravi odnos
vlasniStva. Na primer, samo u jednom danu u julu 2013. godine, vlasnicka struktura
Apex-a dva puta je menjana u APR-u. Na sajtu Agencije za privredne registre ujutru
su kao ¢lanovi drustva navedeni Lanus sa 45 odsto 1 Kentkart sa 55 odsto udela, da bi
se ve¢ posle podne pojavio i treci vlasnik - Sava Terzi¢. On je preuzeo od Lanusa 24
odsto, dok je pomenuta firma ostala u igri sa 21 odsto udela. Apeks je objavio da je
vecinski vlasnik firme postala kompanija iz Turske, medutim, Agencija za privredne
registre odbila je prijavu zbog neurednih ugovora o prenosu vlasnistva.

Bilo je dovoljno manje od 24 sata da se propusti isprave i da prijava ipak
bude prihvacena. Ovakve promene udela i ¢esta izmena vlasnicke strukture

330 Firma Dialog iz Beograda nije podnela u prijavi nijedan obrazac, ve¢ samo par osnovnih dokumenata o preduzecu,
dok je firma Novatronic iz Novog Sada predala otvorenu kovertu sa propagandnim materijalom firme.

216



preduzeca pokazuju da osim zvanic¢nih i vidljivih firmi, u igri u€estvuju i druga
preduzeca koja se ne pominju. Stvaranjem komplikovanog lanca vlasnistva
otezava se pristup toku kapitala i skrivaju se pravi vlasnici.

U saopstenju koje je Apeks poslao medijima, kao prethodni vecinski vlasnik
pominje se Proceskom. Ova firma je preko VP tim sistema vlasnik Lanusa, ali
se ne pominje nigde u prijavi Apeksa koju je usvojila Agencija za privredne
registre.

Sam Sava Terzi¢ javnosti je poznat kao direktor Certusa. lako se u poslu oko Busplusa
pojavljuje kao nezavisna, tre€a strana, od ranije se dovodi u vezu sa Lanusom. Po
podacima Agencije za privredne registre, Certus je firma u likvidaciji, a likvidacioni
upravnik je upravo Sava Terzi¢. Na osnovu podataka Narodne banke Srbije, na ime
ove firme otvoreno je $est racuna u Cetiri banke i svi su ukljuceni u platni promet.

U trenutku kada je Grad Beograd potpisao ugovor sa konzorcijumom, u septembru
2010. godine, firma Apex solution technology imala je samo jednog zaposlenog i
osnovni kapital od 500 evra. Interesantno je da su pomenute dve firme sa nevaze¢im
ponudama ubrzo nakon potpisivanja ugovora postale partneri-podizvodaci Apex-a u
poslu. Firma Novatronic iz Novog Sada, koja je na konkurs umesto ponude poslala
propagandni materijal firme, naknadno je angazovana od strane Apex solution
technology-a kao dobavljac.

Prema ugovoru, posao je zaklju¢en na period od deset godina, nakon ¢ega sistem
Busplus postaje vlasnistvo Grada Beograda.

Nakon cetiri godine, Grad dobija pravo da otkupi sistem po ceni od 5.6 miliona evra.

Vrednost sistema Busplus prodaje karate koji instalira privatni partner iznosi
12.153 miliona evra (bez PDV). Od naplate karata prikupi se mesecno oko 4.5
miliona evra, $to znaci da privatni partner zaradi oko 400.000 evra mesecno.
Privatnom partneru pripada 8.53% prihoda od naplac¢enih karata. Rok za
instaliranje sistema bio je 15 meseci.

Glavo pitanje zbog kojeg je i sklapano JPP - povecanje prihoda i nivoa naplate
karata za prevoz, u samom ugovoru nije reSeno. Naime, ugovor precizira
iskljucivo pitanje obima naplate u probnom periodu, pre instaliranja sistema.
U tom periodu (1-3 meseca) potrebno je ostvariti 60% naplate iz istog perioda
u prosloj godini. Dakle, ugovor ne precizira nivo naplate koji bi pokazao da je
Busplus sistem efikasniji od prethodnog, a JPP je sklopljeno da bi sistem bio
efikasniji.

Cim je smenjen Drgan Pilas sa mesta gradonacelnika, Privremeni organ je zapo&eo
proces raskida ugovora sa zeljom da Busplus otkupi grad Beograd.**' Nakon mesec i
po dana pregovora sa Apex-om, gradonacelnik SiniSa Mali saopstio je da su pregovori
o otkupu Busplusa propali i 3. aprila 2014. godine je izdao nalog Sekretarijatu za
saobracaj 1 Direkciji za javni prevoz da pripreme dokumentaciju za tender za
izbor novog operatera sa kojim bi grad Beograd kreirao sistem na potpuno novim

31 Posebno je pitanje ovlas¢enja Privremenog organa koji bi trebalo da obavlja samo tekuée i neophodne poslove
upravljanja gradom.
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osnovama.** Pritom nije uradena studija isplativosti ispla¢ivanja pune cene sistema

Apex-u, organizovanja novog sistema i troSka sudskog spora po budzet grada. Na
kraju je menadzment Beograda odlucio da saceka da ugovor istekne, pa da vidi Sta ¢e
dalje. U prevodu, da smisli svoju kombinaciju.

Efekti BUSPLUS projekta

Glavni efekti uvodenja Busplus sistema trebali su da budu zadovoljni putnici,
povecanje bezbednosti i smanjenje troskova funkcionisanja javnog prevoza.

Kada je 2010. Apeks izabran da rukovodi kontrolom i prodajom karata u
javnom prevozu, Direkcija je poslala Gradskoj upravi Izvestaj sa opisanim
o¢ekivanim efektima uvodenja novog sistema. Medu njima su na prvom
mestu zadovoljni putnici 1 podizanje nivoa bezbednosti vozaca i putnika.

Rezultati saradnje izmedu javnog i privatnog partnera govore suprotno od
zacrtanih ciljeva. Stvorena je tenzija izmedu korisnika i prozaoca usluga zbog
poostrenih kontrola, pokusaja uvodenja ulaska samo na prednja vrata vozila,
nasilja od strane kontrolora, komunalnih policajaca 1 samih gradana. Na
Fejsbuku postoji minimum pet grupa protivnika Busplusa sa vise od 20 hiljada
Clanova, gradani se organizuju i preko interneta obavesStavaju jedni druge o
tome kako izbe¢i kontrolore. Stalne izmene nacina rada kontrolora i izjave
zvani¢nika Beograda ukazuju da gradani masovno izbegavaju da plate prevoz.

Sledeca stavka na spisku planiranih efekata novog sistema bila je smanjenje troskova
fukcionisanja sistema prevoza, dok je gradonacelnik Beograda najavljivao drastican
rast prihoda koji ¢e dovesti do pada cene prevoza.

U praksi je ve¢ posle godinu dana rada Busplus sistema pad prodaje
karata bio 20%, a gradonacelnik Dilas je reSenje video u uvodenju cak
2.000 kontrolora u autobuse i ulazak samo na prednja vrata.

Medutim, u budzetu Beograda za 2013. godinu, tro$kovi javnog prevoza nisu
umanjeni, ve¢ su povecani. Beograd je 2013. dotirao GSP sa tri milijarde dinara, $to
je ¢ak 50% vise nego 2011. godine. I privatni prevoznici su iz budzeta uzeli milijardu
dinara vi$e nego $to su dobili pre uvedenja Busplusa.

Na sve ovo, javni prevoz u Beogradu je poskupeo u oktobru 2012. godine, osam
meseci nakon uvodenja Busplusa.

Rezime: samo godinu dana od uvodenja Busplus-a, gradani Beograda su bili
svedoci lose naplate karata, tuca kontrolora i komunalnih policajaca sa putnicima,
demoliranja validatora i protesta protiv Busplusa. Budzet Beograda za 2013. godinu
odobrio je GSP-u subvencije koje su tri milijarde dinara ve¢e nego u 2011. godini
— pre Busplusa. GSP je nakon startovanja Busplusa raspolagao sa oko 1.200 vozila,
od ¢ega su 850 autobusi, prosecne starosti oko devet godina. Svakoga dana GSP ima
oko 390 iskljucenja svojih autobusa iz saobracaja, uglavnom zbog kvarova. Uvid u
ove podatke omogucen je tek nakon zalbe istrazivackih novinara CINS-a i BIRN-a
Povereniku za informacije od javnog znacaja, jer je GSP odbio da ih objavi. GSP
postoji 125 godina, a poslednjih decenija je sistematski uniStavan, kao i sva druga
drzavna preduzeca.

332 Transparentnost Srbija: Medijski eksponirani slucajevi JPP, TS, 2014. str 16.
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Ne postoje transparentni podaci koliki deo novca od naplate karata dobija
GSP. Uprava Direkcije za javni prevoz odbija da razgovara sa novinarima,
ve¢ prihvata samo komunikaciju mejlom. Na mejlove ne odgovara, ili
odgovara posle 10 i viSe dana sa namerno nepotpunim informacijama.

Nemoguce je saznati kako funkcioniSe podela prihoda od prodaje karata izmedu
GSP-a, privatnih prevoznika i firme Apex Solution Technology koja je zaduzena za
rukovodenje Busplus sistemom. Menadzment GSP-a upucéuje na Direkciju za javni
prevoz i obrnuto. S obzirom na to da su kadrovi menadzmenta oba javna preduzeca
uvek politicki, ne ¢udi zasto se kriju informacije. Javna preduzeca su glavni izvor
finansiranja politickih stranaka. Razlika izmedu socijalizma Tita i MiloSevic¢a i
demokratskih promena posle 2000. godine jeste samo u tome §to je napravljen privid
promena namestanjem privatizacija ili JPP politicki podobnim privatnim firmama uz
zadrzani osnovni cilj — izvlacenje novca poreskih obveznika zarad linog bogacenja
politicke elite koja upravlja sistemom.

Od visine procenta prihoda od prodaje karata zavisi koliko GSP trosi novca iz budzeta
Beograda. GSP ima integrisani tarifni sistem (ITS) koji je 2004. ozvanicen od strane
Skupstine grada. ITS predstavlja sistem naplate javnog prevoza putnika.

Prema njemu je utvrdena raspodela prihoda od prodaje karata izmedu GSP-a i privatnih
prevoznika.ITSjepodeljennadvadela. Prvitarifnisistemilil TS 1 obuhvatalinije gradskih
opstina Beograda gde saobracaju i privatnici i GSP i dele zaradu prema ostvarenim
kilometrima i broju mesta u vozilima. Drugi sistem, ili ITS2, odnosi se na prevoz
putnika na prigradskim i lokalnim linijama, za §ta su zaduZeni samo privatni prevoznici.
Uvodenjem Busplus-a, od februara 2012. godine, kada je u Beogradu pocela upotreba
elektronskih karata, 8.53 odsto prihoda po Ugovoru o uspostavljanju sistema Busplus
pripada privatnoj firmi Apex.

U finansijskom izvestaju GSP-a za 2011. godinu piSe da je udeo GSP-a oko
75 odsto ukupnog prihoda ITS-a**. Tadasnji direktor GSP-a, Nebojsa Ceran
(bivsi direktor Kolubare 1 kadar DS) u intervjuu za CINS 1 BIRN delimi¢no je
potvrdio ovu informaciju. Rekao je da misli da GSP-u pripada oko 75 odsto,
ali da nije siguran i uputio na Direkciju.

Direkcija objasnjava da kada se posmatra celokupan sistem, na celoj teritoriji grada
Beograda, GSP-u pripada oko 61% od ukupnog prihoda od prodaje karata u oba tarifna
sistema. U prvom tarifnom sistemu GSP-u pripada oko 75% zavisno od ostvarenog
transportnog rada.

U finansijskom izvestaju GSP-a za 2012. godinu piSe, medutim, da udeo GSP Beograd
u raspodeli iznosi oko 70% na mese¢nom nivou***. Nejasno je da li se ovaj udeo odnosi
samo na ITS1. Iznos prihoda, naravno, osim od procentualnog uces¢a u ukupnim
prihodima zavisi i od uspeha naplate karata koja je izgleda postala jos ve¢i problem
nego ranije. Ipak, dovoljno je napomeniti da samo Apex-ov udeo u naplati (8.53 odsto
u celom ITS-u) godisnje iznosi blizu milijardu dinara, pa je svakako jasno koliko za
GSP moze biti vazna razlika izmedu 61, 70 ili 75 odsto prihoda.

Privatni prevoznici, osim udela u prodaji karata, dobijaju i dodatne prihode
iz budzeta grada Beograda. Privatnici koji saobracaju u ITS1 dobijaju 25%

333 http://www.cins.rs/uploads/useruploads/Documents/Finansijski-izvestaj-GSP-2011.pdf
3% http://www.cins.rs/uploads/useruploads/Documents/Finansijski-izvestaj-GSP-2011.pdf
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ukupnog prihoda od prodaje karata, a zatim se i dodatno dotiraju. Na primer u
2011. godini privatni prevoznici su iz ITS1 prihodovali oko dve milijarde dinara
od prodaje karata, a iz budzeta im je dato jo$ 2.5 milijardi dinara.’*® Privatnicima
iz druge tarifne zone (ITS2) tada je dato oko milijardu i po dinara.

Samo u 2011. godini, Beograd je dodelio ¢etiri milijarde privatnim prevoznicima. Te
godine GSP je sa 1.200 vozila dobio iz budzeta 4.8 milijardi dinara. Tako su privatnici
sa ukupno oko 680 autobusa dotirani skoro koliko 1 GSP, koji je godinu zavrs$io sa oko
dve milijarde dinara neto gubitka.

Osim ocigledno Stetnih ugovora i odluka kojima se omogucava rasipanje novca
poreskih obveznika na subvencionisanje privatnih preduzeca, gradske vlasti ne
postuju ni Zakon o budzetu. Na primer, odobrene subvencije za GSP u 2011. godini
bile su 3.8 milijardi dinara. Planirane subvencije za privatna preduzeca iznosile su 2.6
milijardi dinara. Prema podacima Direkcije, javni i privatni prevoznici su dotirani sa
po Cetiri milijarde dinara.

Sav novac od naplate karata sliva se navodno u Direkciju za javni prevoz, a potom se
raspodeljuje, izmedu ostalih, i kompaniji Apex, mada sama Direkcija ne prodaje ni
karte, ni doplatne karte i u tom poslu posreduju i druge komapnije koje je angazovao
Apex. Ova firma je u 2012. godini od javnog prevoza prihodovala prosecno oko 70
miliona dinara mese¢no. Apex-ov udeo ne obuhvata naknadu za PDV (18%), koja se
takode naknadno isplacuje iz gradskog budzeta. Beograd mesecno pla¢a Apeks-u i
troSkove PDV-a, pa firma ukupno dobija iz budzeta jo§ oko 80 milina dinara svakog
meseca.**

Apeks je prvoj godini poslovanja prihodovao oko milijardu dinara, ili vise od 8
miliona evra. Prijavljena dobit Apex-a za 2012. je oko pola miliona evra. Posao
vodenja sistema Busplus prepusten je ovoj firmi na deset godina, a investicija Apexa
za uvodenje sistema bila je oko 14 miliona evra sa PDV-om, uz napomenu da je ova
suma navedena kao cena Busplus opreme od strane samog Apex-a i da nikada nije bila
predment provere.>3’

Osim opisanih problema koje su osetili gradani, loSe su prosli i zaposleni u GSP,
njih oko 6.000, od ¢ega su polovina vozaci. U leto 2012. uprava preduzeca primorala
je sve zaposlene da potpiSu novi Aneks ugovora o radu.**® Prema Aneksu mogu
da budu rasporedeni na bilo koje radno mesto. Glavni cilj aneksa bilo je stvaranje
prostora za formiranje radnog mesta usmerivac putnika, koji radi kao pomocnik
Busplus kontrolorima. U ponudi aneksa radnicima stoji: ako se odbije potpisivanje
aneksa to moZe biti osnov za otkaz Ugovora o radu. Tekst aneksa je sporan jer vozace
obavezuje da pored upravljanja vozilima obavljaju sve poslove po nalogu neposrednog
rukovodioca. Ovo je izazvalo delimi¢ne proteste u preduzecu, ali se na to niko nije
osvrnuo.

Prvou septembru, a zatim krajem oktobra 2012, ispred ulaza u preduzece protestvovala
su tri manjinska sindikata GSP-a zbog maltretiranja zaposlenih u GSP-u Busplusom
i drugih problema. Sindikalci su Upozorenje o Strajku poslali gradonacelniku

335 http://www.cins.rs/uploads/useruploads/Documents/Odgovor-Direkcije-za-javni-prevoz-na-Zahtev-BIRN-
subvencije-privatnicima.pdf

336 http://www.cins.rs/uploads/useruploads/Documents/Odgovor%20Direkeije%200%20prihodima%20Apexa.pdf
37 http://www.cins.rs/uploads/useruploads/Documents/Cena-opreme-Bus-Plus.pdf

338 http://www.cins.rs/uploads/useruploads/Documents/Aneks-Ugovora-o-radu-GSP.pdf
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bilasu®*, a pismo o situaciji u firmi premijeru Daci¢u. Odgovor nije dobijen. Pre toga,
sindikalci su u julu 2012. godine Prvom osnovnom sudu podneli tuzbu protiv GSP-a
radi poniStavanja Aneksa ugovora o radu, a Ustavnom sudu su podneli Inisijativu za
ocenu zakonitosti Pravilnika o sistematizaciji poslova. Nebojsa Mitrovi¢, predstavnik
Sindikata vozac¢a GSP-a, tvrdi da je situacija u preduzecu gora nego ikad.

Busplus je najavljivan kao moderno resenje iz najbolje tradicije javno-privatnog
partnerstva: uvodenje privatnog kapitala i efikasnosti privatnog menadzmenta u javni
sektor, koje ¢e dovesti red i ustedeti gradu novac koji kroz subvencije daje gradskom
prevozniku. Ali samo godinu dana nakon uvodenja Busplusa, Beograd je iz budzeta
povecao davanja za gradski prevoz za tri milijarde dinara. Dalje, suprotno ugovornim
obavezama koje predvidaju da privatni partner brine o naplati i kontroli, Beograd je
2013. godine angazovao o svom trosku dodatnih 700 kontrolora jer je prodaja karata
opala. Busplus je projekat koji je privatnoj firmi ustupio javni monopol i omogucio
profit na opstu Stetu javnog interesa, budzeta grada i svih gradana.

Busplus je sve suprotno od dobrih primera JPP u kapitalistickim zemljama: umesto
trziSne utakmice i transparentnosti, imamo netransparentno dodeljen javni monopol
privatnoj firmi; umesto da profit privatnog partnera zavisi od kvaliteta usluge, sve
gubitke nadoknaduje javni sektor, odnosno poreski obveznici; umesto nemesSanja
javnog sektora imamo subvencije; umesto da JPP obezbedi bolji kvalitet uz istu cenu,
imamo povecanje cena. Iznad svega stoji o¢igledan motiv — korupcija u javnom
sektoru.

Naredna vlast je dodatno usavrSila metodologiju pljacke poreskih obveznika i
nadmasila sve prethodne garniture zajedno.

Tri javno-privatna partnerstva za gradski prevoz u Beogradu nakon
2012. godine

Nakon donosenja Zakona o JPP i koncesijama, krajem 2011. godine, Komisija za
JPP i koncesije Vlade RS odobrila je tri javno-privatna partnerstva za javni prevoz u
Beogradu.

Prvojeujulu2015. godine Skupstina grada usvojila projekat JPP za obavljanje prevoza
putnika na teritoriji Beograda. Narucilac je Grad Beograd/Sekretarijat za saobracaj/
Direkcija za javni prevoz, predmet nabavke je prevoz putnika u javnom gradskom
prevozu u Beogradu, a ugovorena vrednost posla na 10 godina je 54 milijarde dinara
(450 miliona evra). Na tenderu je bila samo jedna ponuda. Re¢ je o grupnoj ponudi ¢iji
je nosilac firma Arriva litas d.o.o. iz PoZarevca, oko koje je jo§ 20 autoprevoznika, svi
registrovani u Beogradu (dva iz Obrenovca). Ugovor vazi od 1.1.2016. do 31.12.2025.
godine. Ugovor podrazumeva obavljanje gradskog prevoza na 43 linije (31 autobus i
12 minibuseva). Privatni partner mora da obavlja prevoz sa 424 vozila crvene boje i
mlada od 10 godina.

Drugo JPP za tzv. Surcinske linije (potez 600) usvojeno je u 2016. godini, ali je 15.
decembra 2016. naprasno obustavljen postupak javne nabavke i pored toga $to je
dve nedelje ranije ugovor dodeljen grupi prevoznika Avala bus prevoz na 10 godina.
Ugovor je podrazumevao rad 64 autobusa i bio je vredan oko 90 miliona evra. Postupak

339 https://www.cins.rs/uploads/useruploads/Documents/Upozorenje-sindikalaca-GSP-na-%C5%A 1 trajk-Draganu-
%C4%90ilasu.pdf
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je obustavljen jer je narucilac, Direkcija za javni prevoz, odlucio da je prestala potreba
za tom nabavkom i da ¢e GSP u buduénosti nabaviti 60 autobusa.

I tre¢e JPP za javni prevoz (potez 500) odobreno je od strane Komisije u junu 2017.
godine. Potez 500 podrazumeva 12 linija za Ostruznicu, Sremcicu, Resnik, RuSanj,
Ripanj, Veliku Mostanicu, Umku, Orlovadu, Zeleznik i linije 91 i 92. T ovaj ugovor je
na 10 godina i vredan je oko 90 miliona evra.

Nelogicno je $to je prosle godine obustavljen postupak za potez 600 jer ¢e GSP
povecati kapacitete, a nedugo zatim se raspisuje JPP za potez 500 jer GSP nece imati
kapacitete.

U analizi Sekretarijata za javni prevoz, koja je deo projektne dokumentacije za
najnovije JPP za potez 500, stoji da su od 838 autobusa GSP, ¢ak 423 za rashod,
dakle vise od polovine GSP je neupotrebljivo. Da se radi o sistematskom gasenju GSP
govore i ¢injenice o gasenju dva saobracajna pogona GSP. GSP ima 6 garaza, a gase
se za pocetak garaze Zemun i Kosmaj. Uklanjaju se stari autobusi iz ovih garaza, a sve
preuzima firma Ariva. Nameé se pitanje - ko stoji iza Arive?

Prve zvani¢ne izjave o JPP za gradski prevoz mogle su se cuti na sednici Skupstine
Beograda 16. jula 2015. godine, kada je usvojeno prvo JPP, koje je kasnije na tenderu
zaista 1 dobila Ariva. Tada je odbornik Zoran Alimpi¢ najavio namestanje tendera
za nemacku firmu Ariva. On je najavio da ¢e Ariva dobiti posao (Sto se i desilo) i
pojasnio da nije re¢ ni o kakvoj privatnoj firmi, ve¢ da je vlasnik Arive u stvari Dojce
Ban — nemacka zeleznica, koja je najjaca prevoznicka firma Evrope, a da je vlasnik
Dojce Bana drzava Nemacka u iznosu od sto odsto.

Prvo JPP dobilo je pozarevacko preduzece Arriva litas d.o.o. udruzeno sa jos 20
autoprevoznika. Indikativno je da je prethodno nemacka Ariva kupila pozarevackog
autoprevoznika Litas. Ariva je kupila i Braéu Sarac i najozbiljniji je kandidat za
kupovinu Laste. Jasno je da Ariva polako i sistematski preuzima gradski prevoz u
Beogradu.

Ono §to dodatno brine jeste podatak da je u predlogu rebalansa budzeta Beograda
za 2017. godinu cak Cetvrtina ukupnog budzeta (24 milijarde 1 658 miliona dinara),
odredeno za potrebe Direkcije/Sekretarijata za javni prevoz. Od te sume, 7.5 milijardi
namenjeno je GSP, a 16 milijardi (130 miliona evra) za subvencije privatnim
prevoznicima, na ¢ijem celu je Ariva. Tako je nova vlast u Beogradu (SNS) privatnim
prevoznicima uvecala subvencije viSe od pet puta u odnosu na prethodnu vlast (DS).

Na slican nac¢in Ariva je prethodno preuzela gradski prevoz u NisSu i Zajecaru. O
namestanju tih tendera postoje i audio snimci ¢lanova Gradskog veca.

Zakljucak

Kada se pogleda odnos vlasti prema GSP u poslednje tri decenije i tri razli¢ite vlasti
(Milosevi¢, demokrate, naprednjaci), vidi se da je princip isti: namesteni tenderi,
korupcija i unistavanje javnog preduzeca zbog li¢nih i partijskih interesa. To ne vazi
samo za GSP, ve¢ za celu privredu Srbije 1 svaki sektor.

Koji zakljucak se moze izvuci iz ovakve studije slucaja?

Ista pravila igre daju iste rezultate. Igra je ocigledno ista, a i rezultat. To potvrduje
da se nijedna vlast nije odrekla sistema koji joj omogucava da se nakaznjeno bogati
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na racun gradana. Taj sistem je nasledeni i modifikovani socijalizam — komandna
privreda, centralizam, diktatura vladajucée partije i nepotizam.

Dokle god ne sazri politicka elita koja ¢e biti spremna i imati kapacitete i resurse
da promeni sistem, odnosno pravila igre, ovakva politika ¢e se nastaviti, a sa njom
prolongirano siromastvo vecine i enormno bogacenje nosilaca javne vlasti u Srbiji

11.2.2 Odlaganje ¢vrstog otpada u Beogradu (deponija u Vin¢i)

Deponijau Vincipostojiod 1977. godine, na prostoru od 68 hektara, dok je regulacionim
planom predvideno 130ha. Na tom mestu odlaze se smece iz celog Beograda i ono
odavno predstavlja ogroman problem za gradske vlasti, ali i ekolosku katastrofu jer je
jedna od 10 najvecih neuredenih deponija na svetu.

Preko milion i po stanovnika prestonice napravi preko 350kg smeca po glavi
stanovnika godiSnje. Godine 2002. odlozeno je 400.000 tona, 2005. godine 530.000
tona, a 2013. 684.000 tona.>* Visina smec¢a na deponiji prelazi 40 metara, kao soliter
od 20 spratova. Tik uz deponiju je divlje naselje sa oko 300 zitelja, uglavnom Roma,
bez struje, vode i kanalizacije, koji zZive od sakupljanja plastike i ostalih sekundarnih
sirovina iz 1.500 tona smeca koje se svakodnevno istovari u Vin¢i.

Problem deponije poceo je da se resava 2006. godine, kada je Vlada RS usvojila
predlog gradske vlasti o davanju koncesije za izgradnju, odrzavanje i kori$¢enje
objekata za prihvat, obradu i odlaganje ¢vrstog otpada. Ideja je bila da se dodeli
koncesija po BOOT modelu (izgradi-poseduj-upravljaj-predaj) na 25 godina. Javni
partner bio bi grad Beograd, koji bi ulozio zemljiste i infrastrukturne objekte na
deponiji, a koncesionar bi bio u obavezi da ulozi 40 miliona evra u unapredenje
infrastrukture 1 usluga upravljanja otpadom. Komercijalni rizik snosio bi privatni
partner. Koncesiona naknada koju bi privatni partner placao gradu bila bi zanemarljiva
jer visina investicije daleko prevazilazi vrednost postojece infrastrukture deponije.
Grad 1 ostala pravna lica koja odlazu smece bi koncesionaru placali cenu po toni
smeca koju odreduje grad, ali je odredivanje tarifa u skladu sa trziSnim kretanjima
ugradeno u ugovor, ¢ime je finansijski rizik za koncesionara sveden na razumnu meru.
Grad vrsi inspekcijsku kontrolu postovanja ugovora i moze bilo kada raskinuti ugovor
ako uoci neispunjavanje zadatih odredbi.

Koncesija za deponiju u Vin¢i je nakon viSe zastoja u trogodiSnjem procesu pripreme
projekta na kraju odlozena do daljnjeg, da bi nova vlast u aprilu 2014. godine najavila
reSavanje problema deponije do 2016. godine. Umesto nekadasnjeg ulaganja od 40
miliona evra, najavljeno je sedmostruko vece ulaganje od 250-300 miliona evra.
Tadasnja ministarka zaStite zivotne sredine Zorana Mihajlovi¢, izjavila je da je
formirana radna grupa koja ¢e izraditi studiju opravdanosti sanacije deponije i da
je grupa za mesec i po dana uradila mnogo vise nego sto je uradeno u proteklih Sest
godina.**

Tako je Skupstina grada Beograda donela odluku o JPP za deponiju 2015. godine,
raspisan je javni poziv na koji se javilo 11 stranih kompanija i u oktobru iste godine

340 Podaci preuzeti sa sajta JKP Gradska ¢istoca, dostupno preko:http://www.gradskacistoca.rs/?page _id=91
(pristupljeno 16.3.2014.)

31 RTS/Ekonomija/ vesti, dostupno preko:http://www.rts.rs/page/stories/st/story/13/Ekonomija/1575882/
Deponija+tu+Vin%C4%8Di+po-+svetskim+standardima.html (pristupljeno 16.3.2015)
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odabrano je 5 njih da pripreme konacne ponude. Dve godine kasnije, 26. maja 2017,
objavljen je poziv za podnosenje kona¢nih ponuda kandidatima kojima je priznata
kvalifikacija za javno-privatno partnerstvo u pruzanju usluge tretmana i odlaganja
komunalnog otpada.

Zatim je septembra 2017. potpisan ugovor izmedu Grada Beograda i preduzeca
Beo ¢ista energija na 25 godina. Beo Cista energija je preduzece u vlasnistvu 50/50
odabranog konzorcijuma francuske komanije Suez Groupe SAS i japanske kompanije
Itochu I-Environment.

Ugovor predvida sanaciju deponije Vinca, izgradnju fabrike za tretman komunalnog
otpada, elektrane za proizvodnju toplotne i elektricne energije iz otpada koji ne moze
da se reciklira i nove deponije. Vrednost investicije je oko 330 miliona evra.

Prema ugovoru, francusko-japanski konzorcijum izrgradice kogenerativno
postrojenje koje ¢e od otpada proizvoditi energiju. GodiSnje ¢e postrojenje preraditi
340.000 tona otpada, a kapacitet postrojenja je 25 MW elektricne energije i 56
MW toplotne energije. U okviru posete francuskog predsednika Srbiji u julu 2019.
potpisan je i Ugovor o otkupu toplotne energije izmedu kompanije Beo Cista energija
i JKP Beogradske elektrane, a prema Ugovoru o javhom privatnom partnerstvu za
upravljanje sanitarnom deponijom Vinca, obaveza Grada Beograda je da izgradi
infrastrukturu za preuzimanje toplotne energije.

ZavrSetak izgradnje planiran je 2021. godine. Izgradnju vode kompanije CNIM i srpski
Energoprojekt, nakon ¢ega ¢e postrojenje preuzeti francusko-japanski konzorcijum da
njime upravlja na 25 godina.

Otpori opozicije i nevladinih udruzenja su doveli do Zalbe Inicijative Ne davimo
Beograd i organizacije Bankwatch i A-11. Zalba ima 92 stranice i podneta je Vladi
RS, EBRD, EIB i Svetskoj banci. Vlada RS je u januaru 2019. donela odluku o
ponistavanju resenja Ministarstva zZivotne sredine kojim se odreduje obim i sadrzaj
studije o proceni uticaja na zivotnu sredinu projekta izgradnje spalionice u Vin¢i i
nalozila ponavljanje postupka.

Vlada je konstatovala da je Ministarstvo za zivotnu sredinu donelo reSenje na osnovu
nepotpuno i netacno utvrdenog cinjenicnog stanja i uz bitnu povredu odredaba od
uticaja na zakonitost i pravilnost postupka.** U studijama o proceni uticaja na Zivotnu
okolinu projekta Vin¢a nema podataka o koli¢ini otpada koje proizvodi Beograd, niti
o0 sastavu tog otpada, bez Cega je nemoguce proceniti uspeSnost bilo kojeg projekta
upravljanja otpadom.

Glavni problemi na koje se ukazuje su neusaglasenosti za novim EU zakonodavstvom
u ekologiji koje je na snazi od jula 2018. godine. Re¢ je o BAT ili BREF propisima
EU koji se odnose na uslove rada i limite Stetnih emisija za postrojenja za upravljanje
otpadom.

EU predvida standard reciklaze 50% otpada do 2020. godine, dok projekat predvida
samo spaljivanje, bez reci o primarnoj separaciji i reciklazi, ¢ime onemogucava Srbiju
da dostigne EU standarde upravljanja otpadom. Dodatni problemi su fidin tarifa za
struju koju bi proizvodilo postrojenje u Vinéi po kojoj bi drzava otkupljivala struju

32 NDMBGD: Jos jedna pobeda oko Vince: Ponisteno reSenje o sadrzaju studije za spalionicu otpada, 21.1.2019.
(dostupno na: https://nedavimobeograd.rs/jos-jedna-pobeda-oko-vince/?script=lat, pristupljeno 31.10.2019.)
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iz spalionice po duplo viSoj ceni i 38 miliona evra godiSnje, zatim nova taksa koje ¢e
biti uvedena za upravljanje otpadom za gradane, koja ¢e ¢initi deo od 38 miliona evra
naknade koju ¢e Grad placati svake godine firmi Beo Cista energija.>*

Stizu i upozorenja na zagadenje koje bi spalionica emitovala u vazduh i nedostatak
laboratorije u celom regionu Zapadnog Balkana koja se bavi testiranjem elemenata
koji se dobijaju spaljivanjem. Dok je sama investicija vredna oko 300 miliona evra,
prostom racunicom dolazi se da ¢e gradani Beograda preko takse za upravljanje
otpadom i iz budzeta grada tokom trajanja ugovora platiti preko milijardu evra uslugu
izgradnje i rada spalionice. Postavljaju se pitanja zasto grad ne podigne sam kredit i
izgradi spalionicu i otplacu je ga od prihoda iste. Drugo pitanje je zasto se ne ide na
tzv. zero waste pristup koji potencira selekciju i reciklazu otpada, u skladu je sa EU
standardima i omogucava i profit i nova radna mesta, a ne zagaduje okolinu.

U meduvremenu je gradski pravobranilac odbio da da saglasnost na ugovor o JPP jer
jeutvrdio da je prevod ugovora na srpski 10§, nejasan i drugaciji od engleske verzije.’*

Jesen 2019. docekao je pozar na deponiji i zagadenje vazduha u Beogradu koji je
postao najzagadeniji grad na svetu. Aktivisti i opozicija hteli su da snime pozar, ali
policija nije dozvolila nikome da ude na deponiju.**

11.2.3 Beogradski vodovod i kanalizacija

Slicno JPP kao u primeru deponije u Vin¢i pripremalo se i za beogradski vodo-
kanalizacioni sistem. Ideja je bila davanje koncesije na 25 godina, ali po DBFO
medelu (projektuj-izgradi-finasiraj-upravljaj). Cilj JPP bila je izgradnja kanalizacione
mreze, bolja prerada otpadnih voda i efikasnije pruzanje komunalne usluge. Sa strane
javnog sektora ucesnici bi bili grad Beograd, Direkcija za vode i JKP Vodovod i
kanalizacija. Privatni partner bi snosio komercijalni rizik, uz nadzor javnog sektora
nad sprovodenjem ugovora i formiranje cena. Upravo je visina komercijalnog rizika
bila problem jer privatni partner nije imao preciznije podatke o stanju postojeeg
vodovodnog sistema.

Razlozi za sklapanje JPP bili su nedostajuéi kapaciteti grada za izgradnju kanalizacione
mreZe (gotovo polovina potrosaca vode u Beogradunema kanalizaciju).>* JPPje trebalo
da se ovija u dve faze: izrada strateskog izvestaja, ¢iji je cilj SWOT analiza pravnih,
ekonomskih, finansijskih, tehnickih i ekoloSkih aspekata postoje¢eg vodovodnog
sistema Beograda; druga faza bila bi realizacija preporu¢enog modela JPP iz strateskog
izvestaja koja bi podrazumevala promovisanje JPP, odabir adekvatnog partnera,
izradu ugovora o JPP, tendersku proceduru, pregovore i sklapanje ugovora. Procena
vrednosti ugovora bila je 987 miliona evra, od ¢ega bi 407 miliona bilo potroseno
na odrzavanje i modernizaciju vodovoda tokom 25 godina trajanja ugovora, 525
miliona na izgradnju kanalizacione mreze i unapredenje prerade otpadnih voda i 55

3% Izvor: https://balkangreenenergynews.com/rs/javna-rasprava-o-spalionici-i-deponiji-u-vinci-gradani-nepoverljivi-
jer-nemaju-informacije/ ( pristupljeno 31.10.2019.)

3 Izvor: https://www.nedeljnik.rs/opozicija-beogradani-ce-platiti- 1 -5-milijardi-evra-da-im-truju-vazduh-i-povecaju-
racune-za-infostan/ (pristupljeno 31.10.2019.)

3% Tzvor:https://www.nedeljnik.rs/ne-davimo-beograd-kaze-da-ponovo-gori-deponija-smeca-u-vinci-policija-
sprecila-aktiviste-stranke-slobode-i-pravde-da-snime-pozar-koji-traje-osam-meseci/ (pristupljeno 31.10.2019.)

34 Partnerstvo javnog i privatnog sektora-dobra i losa iskustva u odabranim zemljama u tranziciji, zbornik radova,
PALGO centar, 2010, podatak preuzet iz ¢lanka: Tijana Pavlovi¢ Krizani¢ & Ljiljana Brdarevi¢: JPP u Srbiji:
orijentacija ka pravicnoj podeli rizika i isplativosti investicije, str. 134.
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miliona evra na restruktuiranje JKP Vodovod i kanalizacija. Finansiranje projekta bi
se vrsilo preko naplate usluga od krajnjih korisnika, iz sredstava koncesionara, kredita
i donacija. Rizike finansiranja, gradnje, eksploatacije i naplate snosi koncesionar.
Istekom ugovora o koncesiji, vlasnistvo nad kompletnom infrastrukturom vraca se u
javni sektor.

Ni ovaj projekat nije odmakao dalje od ideje. Praksa u svetu je pokazala nemoguénost
kvalitetnog sprovodenja kapitalnih projekata u zemljama sa slabim pravnim okvirom,
institucijama sistema i visokim politi¢kim rizikom.

11.2.4 Parking usluge - Kikinda

Za razliku od prethodnih slucajeva JPP u Srbiji, projekat pruzanja parking usluga u
Kikindi je manje-viSe uspesno realizovan.**’ Ugovor je potpisan 2007. godine izmedu
opstine Kikinda i private firme Parking sistem i garaze iz Beograda. Cilj projekta bio
je unapredenje usluge parking servisa. Opstina je ulozila zemljiste, a ulog privatnog
partnera je milion evra u razvoj parking usluga (parkiraliSta i montazne garaze),
uvodenje funkcionalnog sistema kontrole i naplate parkiranja i odrzavanje parking
prostora i opreme. Model ugovora je BOT (izgradi-upravljaj-predaj) na 22 godine,
nakon Cega sistem postaje javno vlasniStvo. Komercijalni rizik preuzima privatni
partner, dok opstina vrsi kontrolu ugovornih obaveza. Privatni partner ubira 90%, dok
opstini pripada 10% prihoda kao naknada za koriS¢enje gradevinskog zemljiSta. O
ceni parkiranja odlucuje Skupstina opstine.

Ostaje pitanje da li je 10% prihoda dovoljna kompenzacija opStini za ustupanje
gradevinskog zemljista i da li bi bio ostvaren visi prihod da je projekat realizovan na
tradicionalan nacin. Zakonodavni okvir pre Zakona o JPP i koncesijama nije propisivao
prora¢un vrednosti za novac, §to je i u prethodnim primerima imalo za posledicu
ulazak u JPP aranzmane bez izrade studija opravdanosti projekata. Kada se tome doda
i ranije analiziran nedostatak Zakona o komunalnim delatnostima koji je omoguc¢avao
postupak nabavke bez principa transparentnosti i konkurentnosti, rezultat je ocekivan:
ugovori koji su Stetni za budZet javnog sektora uz veliko nezadovoljstvo korisnika,
kao u ovom slucaju.

11.2.5 Primeri JPP u sektoru upravljanja otpadom

U ovoj oblasti sklopljeno je najvise JPP aranzmana (15), viSe nego u preostale tri
oblasti gde se javljaju JPP zajedno (distribucija gasa, parking servis i javni prevoz). U
praksi su poslovi upravljanja otpadom podeljeni na dve grupe: u prvoj su poveravani
poslov1 sakupljanja, transporta, odlaganja otpada i komunalna higijena (pranje i
¢iS¢enje javnih povrsina), dok druga grupa poslova obuhvata izgradnju i upravljanje
regionalnim sanitarnim deponijama.

Poslovi iz prve grupe u sklopljenim JPP povereni su firmama Brantner Walter GmBH i
Trojon&Ficher EKO, a poslovi iz druge grupe firmama Porr, Werner&Weber holding
GmBH 1 A.S.A EKO.>*

37U 2014. godini, Opstinsko vece Kikinde poslalo je ultimatum privatnom partneru (Metroparking sever, Beograd)
da ispuni ugovorne obaveze ili sledi raskid ugovora. Peticiju za raskid ugovora prethodno je potpisalo 7.500
nezadovoljnih gradana. Izvor: http://www.novosti.rs/vesti/srbija.73.html:515439-Kikinda-Parkiranje-ili-posteno-ili-
zbogom, (pristupljeno 3.2.2015.)

38 SKGO: Lokalna samouprava, propisi i praksa, pravni bilten br. 2/2009, str. 26
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Preduzece Trojon&Ficher EKO je prvo privatno komunalno preduzece u Srbiji. Bavi
se sakupljanjem, transportom, odlaganjem komunalnog i neopasnog industrijskog
otpada, reciklazom metalnih i drugih otpadaka, ¢iS¢enjem i pranjem javnih povrSina
i ostalim sanitarnim delatnostima. Ima potpisane ugovore sa 5 opStina o poveravanju
komunalnih delatnosti: Zabari (2004.), Zagubica, Malo Crnié¢e i Kugevo (2005.) i
Smederevska Palanka (2006.).

U svih 5 opstina ugovorne obaveze podrazumevaju investicije u komunalnu
delatnost, preuzimanje radnika iz JKP po principu saglasnosti, redovne isplate zarada,
kontinuitet u radu, ugovoreni nivo kvaliteta usluga, voznog parka, opreme i objekata
i zastite okoline, izuzimanje socijalnih sluc¢ajeva od placanja usluga prema spisku
Centra za socijalni rad, iznoSenje smeca iz seoskih podrucja, kori§¢enje, upravljanje i
investiciono odrzavanje postojecih deponija.

Seoske opitine Malo Crniée, Zabari i Zagubica (izuzev centra) nisu pre JPP imale
komunalnu delatnost odnosenja otpada. Ugovor je potpisan na 25 godina, osim
u Smederevskoj Palanci na 15 godina. Kako se radi o ugovorima o poveravanju
obavljanja usluga, re¢ je o menadzerskom ugovoru. Svi korisnici besplatno dobijaju
kontejnere i kante za smece i posebne plasti¢ne vrece za odvajanje PET ambalaze za
reciklazu. Svaki korisnik dobija raspored odnosenja smec¢a za narednu godinu. Svaka
opstina je odredila prostor za deponiju za otpad koju odrzava privatni partner.

Naplata otpada preuzeta je iz prakse zapadnih zemalja gde se ne pla¢a prema stambenoj
povrsini nego prema zapremini posude. PET ambalaza se ne naplacuje jer se reciklira,
§to smanjuje zapreminu i umanjuje racun. Na ovaj nacin naplata je pravi¢nija. Cenu
reguliSe opStina, a ne privatni partner. Aktivna je i edukacija i podizanje svesti,
pogotovo dece, o vaznosti ocuvanja okoline stanovnistva kroz razne akcije u Skolama
1 marketing.

Nedostatak ovih ugovora je Sto javni partner ne ostvaruje nikakav prihod. To 1 nije
toliko lose ako se posmatra usteda u budzetu opstina koja nastaje prestankom troskova
poslovanja poslovi¢no gubitaskih JKP.

Preduzeée Porr, Werner&Weber holding GmBH u Srbiji posluje sa tri ¢erke firme
istog naziva u Nisu, Jagodini i Leskovcu. Osim upravljanja ¢vrstim otpadom bavi
se 1 izgradnjom i upravljanjem regionalnim sanitarnim deponijama. Sa pomenutim
opStinama potpisani su ugovori 2008. godine na 25 godina, s tim da su u Jagodini
i Leskovcu formirana [JPP, odnosno zajednicka preduzeéa sa 30% odsto javnog i
70% privatnog udela u kapitalu. Posebno su osnovana preduzeca sa 100% privatnog
kapitala za deponije u Jagodini i Leskovcu. Deponije su regionalne jer usluge koje
pruza privatni partner obuhvataju ceo Jablani¢ki okrug i op$tinu Vladi¢in Han.
Preuzeti su radnici JKP, a korisnici su dobili besplatne posude za odlaganje otpada.

Kompanija 4.5.4. EKO posluje sa tri ¢erke firme istog naziva od 2006. godine u
Lapovu, Beogradu 1 Kikindi. U Lapovu je veéinski vlasnik sa 51% udela, u Kikindi
sa 80% 1 100% u Beogradu. VlasniStvo nad deponijom u Kikindi je 100% i opstini se
placa zakup.

Ugovori su potpisani na 25 godina 2007. u Kikindi i 2008. u Lapovu, uz preuzimanje
radnika JKP. Posude za odlaganje su besplatne, a samostalno donoSenje otpada na
deponiju se ne naplacuje.
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Sva JPP za upravljanje otpadom imaju zajednicke odlike. Posebno se osnivaju firme za
prikupljanje i transport koje su odvojene od firmi za upravljanje deponijama. Vec¢inski
vlasnik je uvek privatni partner, a naplata usluga se vrsi direktno od korisnika. U
svim slucajevima je povecana naplata, ali i obim posla kroz proSirenje teritorije na
kojoj se obavlja sakupljanje otpada $to je doprinelo povecanju kvaliteta usluge. U
poslovima upravljanja deponijama naknadu za odlaganje otpada privatnom partneru
placa lokalna samouprava i gradani preko cene iznoSenja smeca.

Rizici JPP u upravljanju otpadom su podeljeni. Privatni partneri snose rizik naplate
potrazivanja i saglasnosti lokalne samouprave o podizanju cena usluga, rizik traznje
(nizi nivo otpada) i nelikvidnosti lokalne samouprave (koji bi ugrozio placanje
naknade). Javni partner snosi rizik dugoroénog monopolskog polozaja partnera i
nedovoljno preciziranih ugovora usled nedostatka adekvatne ekspertize koja bi titila
interese javnog sektora u ugovaranju JPP. Ti rizici proizvode rizik raskida ugovora i
potencijalne penale i troskove medunarodne arbitraze.

Pozitivne strane JPP u oblasti upravljanja otpadom su vidljive: usluga je prosirena
na mesta na kojima nije postojala, naplata je efikasnija, cene su ostale iste kao kada
su uslugu pruzala JKP, javni sektor i dalje kontroliSe cenu, kvalitet i kvantitet usluga
putem inspekcijskog nadzora i odluka Skupstine. Promenjen je nacin obracuna cene
usluge - tradicionalni metod obracuna naknade za iznoSenje smec¢a po kvadraturi

.....

Namece se zakljuCak da je u Srbiji, u periodu pre donosenja Zakona o JPP,
veCina realizovanih ugovora male vrednosti, dok u sektorima vecih investicija
(vodosnabdevanje, kanalizacija, centralno grejanje) nema JPP jer su rizici za privatne
partnere u ovakvom poslovnom okruzenju preveliki. Od sklopljenih ugovora
karakteristicno je da su vecina IJPP, §to je suprotno svetskoj praksi gde su dominantna
ugovorna JPP i koncesije. Razlog je slab kapacitet lokalnih vlasti za dodeljivanje
koncesija. Zato se pribegava formiranju zajednic¢kih preduzeéa koja po pravilu nemaju
jasno definisane odnose, prava i obaveze. Od 2012. godine vazi novi Zakon o JPP i
koncesijama u koji su predstavnici vlasti polagali velike nade.

11.3 Novi zakonski okvir posle 2012. godine

Nakon donosenja Zakona o JPP i koncesijama, krajem 2011. godine, javna tela mogu
sklapati JPP putem postupka javne nabake ili koncesionog postupka. Time je ispravljen
prethodni nedostatak zakonskog okvira Srbije gde je preko Zakona o komunalnim
delatnostima bilo moguce zaobici transparentan i konkurentan postupak javne nabavke
ili koncesioni postupak u dodeljivanju komunalnih delatnosti privatnom sektoru.

Javno telo, u smislu aktuelnog zakona o JPP, jeste bilo koji direktni ili indirektni
korisnik budzetskih sredstava na bilo kojem nivou vlasti (Vlada, resorno ministarstvo,
pokrajinski sekretarijat, lokalna samouprava, javno preduzece, opstinski organ, skola,
kao 1 sva druga pravna lica koja kontrolise javno telo preko ve¢inskog upravljanja ili
ucesca u kapitalu).

Javno telo pokreée postupak sklapanja JPP predlogom koji upuéuje odgovaraju¢em
organu javne vlasti (lokalnoj skupstini, pokrajinskoj ili republickoj vladi).
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Uz predlog za pokretanje postupka javno telo dostavlja i sacinjen koncept JPP:

*  Studiju izvodljivosti (predmet i ciljevi JPP, poslovni plan, analiza ekonomske
efikasnosti, plan aktivnosti i finansiranja, sadrzaj ugovora, odredbe zastite
zivotne sredine, nacin organizovanja projektnog tima i misljenje Komisije za
JPP o projektu);

*  Analizu vrednosti za novac prema metodologiji Komisije za JPP (komparator
troskova ukupnog zivotnog veka projekta finansiranog iz budzeta i preko JPP,
gde JPP model mora biti isplativiji da bi dobio pozitiviu ocenu Komisije).

Novi zakon o JPP prosirio je moguénost davanja koncesije na nize nivoe. Stari zakon
o koncesijama iz 2003. godine dozvoljavao je da koncedent bude samo Vlada RS,
dok novi zakon o JPP dopusta i pokrajinskoj vladi i lokalnim skup$tinama da daju
koncesije na prirodna bogatstva i dobra od opsteg interesa u njihovoj nadleznosti.

Ukoliko predlog JPP bude prihvacen od strane nadleznog organa (vlada/skupstina
opstine), sledi izrada konkursne dokumentacije, raspis tendera i izbor partnera.

Primetan je znacCajan rast predloga JPP iz godine u godinu. Da bi situacija bila jo§
bolja, potrebno je povecati i osnaziti stru¢nost funkcionera u javnom sektoru, politicku
stabilnost, pravosude, nastaviti napore ka smanjivanju korupcije u svim sektorima
javne uprave, uredenju pravnog sistema i usaglaSavanju povezanih zakona kako bi se
izbegle najasnoce.

11.3.1 Komisija za JPP i koncesije

Komisiju za JPP imenuje Vlada na period od 5 godina sa moguc¢no$éu reizbora.
Komisija ima 9 ¢lanova koje imenuju ministarstva ekonomije i regionalnog razvoja
(predsednika komisije), finansija (zamenika predsednika), dok ostale clanove

predlazu: premijer, ministarstvo infrastrukture, rudarstva, komunalnih delatnosti,
zastite zivotne sredine, Vlada Vojvodine i Grad Beograd (svako telo po jednog ¢lana).

Uloga Komisije jeste implementacija JPP i koncesija. U tom smislu, Komisija u
skladu sa zakonom :3¥

* Asistira u pripremi predloga JPP ili koncesija ;

*  Pruza informacije i konsultacije po pitanjima vezanim za JPP ;

* Daje miSljenje o odobravanju procedure za projekte JPP ili koncesija ;
* Olaksava primenu medunarodnih iskustvava u JPP ;

* Razvija metodologiju JPP ;

» Saraduje sa drugim vladinim i nevladinim organizacijama ;

* Daje preporuke i unapreduje projekte po zahtevu javnih tela.

Uloga Komisije u procesu JPP je u fazi odobravanja projekta. Projekat JPP ili
koncesija ne mogu biti realizovani bez pozitivnog misljenja Komisije. Pozitivno
misljenje podrazumeva vec¢inu glasova Komisije i glas predstavnika Komisije ispred
Ministarstva finansija. Komisija podnosi godiSnji izvestaj o radu Vladi RS koja placa
nadoknadu za rad ¢lanovima Komisije. Do sada Komisija nije koristila evropske
predpristupne fondove za finansiranje rada.

39 EPEC: Serbia, PPP Units and Related Institutional Framework, 2014, str. 7.
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U institucionalnom okviru za JPP, osim Komisije, ulogu imaju jo$ Cetiri javna tela u
Srbiji.

Ministarstvo finansija uklju¢eno je u proces odobravanja JPP i finansijski nadzor
potpisanih ugovora. Ministarstvo procenjuje budzetske implikacije i fiskalni rizik
predlozenih JPP. Misljenje Ministarstva finansija je preduslov za odobravanje JPP ili
koncesije koju predlaze javni partner.

Resorna ministarstva se javljaju kao javni partneri za projekte JPP na drzavnom nivou.
AP Vojvodina i lokalne vlasti imaju autonomiju u odabiru JPP aranzmana za lokalne
javne servise poput javnog transporta, vodosnabdevanja, lokalnih puteva, odlaganja
otpada, javne rasvete, razvoja ekonomije, kulture i obrazovanja.

U fazi nabavke JPP, zaStitu prava ugovornim stranama obezbeduje Republicka
komisija za zastitu prava u procedurama javnih nabavki. Ima 7 ¢lanova koje bira
Skupstina na 5 godina.

Drzavna revizorska komisija kontrolise budzetsku potrosnju drzavnog, pokrajinskog
i lokalnih budzeta, kao i budzeta javnih preduzec¢a. Osnovana je 2005. i izvestaje
podnosi Skupstini. Reviziji podlezu sve aktivnosti javnog sektora, ukljuc¢ujuéi i JPP
aranZzmane.

11.1 Zakon o JPP i koncesijama

Zakon o JPP i koncesijama vazi od decembra 2011. godine i zamenio je stari Zakon
o koncesijama iz 2003.%° Ima 78 ¢lanova u 11 poglavlja: osnovne odredbe, JPP,
postupak i na¢in dodele javnih ugovora, javni ugovori, prestanak JPP i posledice
prestanka, zastita prava, reSavanje sporova, nadzor, Komisija za JPP, prava i obaveze
u postupku realizacije javnih ugovora i prelazne i zavrsne odredbe.>!

1. Sta zakon ureduje?

Zakon o JPP i koncesijama ureduje:

* uslove i nacin izrade, predlaganja i odobravanja projekata javno-privatnog
partnerstva;

* odreduje nadlezne/ovlaséene subjekte za predlaganje i realizaciju projekata
javno-privatnog partnerstva;

* pravaiobaveze javnih i privatnih partnera;

* oblik i sadrzinu ugovora o javno-privatnom partnerstvu sa ili bez elemenata
koncesije i pravnu zastitu u postupcima dodele javnih ugovora;

* uslove i nadin davanja koncesije, predmet koncesije, ovlas¢ene/nadlezne
subjekte za postupak davanja koncesije,

» prestanak koncesije;

»  zaStitu prava uCesnika u postupcima dodele javnih ugovora;

330 Zakon o koncesijama, Sluzbeni glasnik RS 55/03
31U dve izmene zakona u 2016. godini dodato je jo§ 5 novih ¢lanova zakona.
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* osnivanje, polozaj i nadleznost Komisije za javno-privatno partnerstvo;

» druga pitanja od znacaja za javno-privatno partnerstvo, sa ili bez elemenata
koncesije, odnosno za koncesiju.>

Kao $to vidimo u prvom ¢lanu Zakona, Srbija je donela zakon o JPP po ugledu na
razvijene evropske zemlje i u skladu sa evropskim zakonodavstvom (poglavlje 6.),
posebno u smislu zastite prava ucesnika u postupcima dodele javnih ugovora, cemu
se u EU daje posebna paznja.

2. Moguéi problemi sa izuzeéima od zakona
U c¢lanu 3, koji reguliSe izuzeéa od primene zakona, mogucéi su problemi u postupku
usaglaSavanja sa zakonodavstvom EU. Prvi stav ¢lana 3. je opravdan, jer izuzima

od zakona JPP koja bi zahtevala na uvid dostavljanje informacija ¢ije bi otkrivanje
ugrozilo bezbednost RS.

Problemati¢na su preostala dva stava: u drugom se od zakona izuzima JPP zasnovano
na medunarodnim ugovorima koje je Srbija zakljucila sa jednom ili vise drzava
zbog realizacije ili koriS¢enja raznih projekata, a u treCem se iz zakona izuzimaju
JPP u ekspoataciji javne telekomunikacione mreze, tj. pruZanja telekomunikacionih
usluga.’

Naime, zakonodavstvo EU zabranjuje poveravanje poslova firmama bez javnog
tendera, pa je npr. EK jasno stavila do znanja Bugarskoj kao punopravnoj ¢lanici
da poslovi oko Juznog toka nisu u skladu sa nacelima dodele javnih ugovora EU o
transparentnosti, te da ¢e EU takve projekte zabraniti dokle god se ugovori ne usklade
sa evropskim zakonodavstvom. Da posao oko Juznog toka nije ve¢ propao, nego da
je, kako je planirano, bio poveren ruskoj strani, Srbija bi u postupku skrininga za
poglavlje 23. imala isti problem kao i Bugarska.

3. Nacela zakona

Nacela JPP i koncesija u poslovima zaklju¢ivanja javnih ugovora su sledeca:
»  zaStita javnog interesa;
» cfikasnost, transparentnost, jednak i pravi¢an tretman;

* slobodna trzi$na utakmica, proporcionalnost, autonomna volja i ravnopravnost
ugovorenih strana i

»  zaStita Zivotne sredine.
Nacela JPP i koncesija u poslovima davanja koncesija su, pored prethodnih i:
* sloboda kretanja robe;
* sloboda pruzanja usluga;
»  zabrana diskriminacije;

* nacelo uzajamnog priznavanja.***

352 Zakon o JPP i koncesijama, Sluzbeni glasnik RS, br. 88/2011, 15/2016 i 104/2016, ¢1. 1
333 Ibid, ¢l. 3
34 Ibid, ¢l. 5
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Sva nacela su po ugledu na evropsko zakonodavstvo, o ¢emu je detaljnije bilo reci
u 6. poglavlju. Veé¢ina je razumljiva po samom nazivu, a ¢l. 6. objasnjava detaljnije
svako nacelo.

4. Problem sa nac¢elom proporcionalnosti

Citaocu mozda moze biti nejasno nacelo proporcionalnosti, ¢ak i kada se procita
objasnjenje: nacelo proporcionalnosti podrazumeva da svaka mera preduzeta od
strane drzavnog organa, odnosno drugog lica, mora biti minimalno potrebna i u
srazmeri sa_javnim interesom koji se takvom merom nastoji zastiti. *¥

Nagelo proporcionalnosti jedno je od 5 osnovnih principa zakonodavstva EU.%¢ Clan
5. Ugovora o EU kaze da svaka akcija koju preduzima EU ne moze i¢i dalje nego $to
je neophodno da bi se postigli ciljevi Ugovora.*” Princip proporcionalnosti tako ima
konstitucionalan i Pareto-optimalan karakter: on je ograni¢avajuéi za institucije EU
u smislu da njihove akcije treba da budu maksimalne u cilju obezbedivanja ciljeva
Ugovora o EU i istovremeno minimalne u ograni¢avanju ostalih principa EU koji se
odnose na pojedince. S obrzirom na to da je vlastima ostavljeno da same odreduju meru
proporcionalnosti, $to se Cesto zavrSava merama u korist vlasti, a protiv pojedinca, ECJ
je krajnja instanca koja odlucuje da li je princip prekrSen na osnovu Cetiri kriterijuma
u testu ocene ispunjavanja kriterijuma proporcionalnosti: da li postoji legitiman cilj
koji se meri; da li je mera prikladna za postizanje cilja sa dokazima o efektima mere;
da li je mera neophodna za postizanje cilja u smislu da ne postoji laksi nacin i da li je
mera razumna s obzirom na suprotstavljene interese razli¢itih ucesnika.**

Pomenuta nacela osnov su za tumacenje odredbi Zakona.

5. Pojam JPP i na §Sta se odnose elementi JPP

Zakon definiSe JPP kao dugorocnu saradnju izmedu javnog i privatnog partnera radi
obezbedivanja finansiranja, izgradnje, rekonstrukcije, upravijanja ili odrzavanja
infrastrukturnih i drugih objekata od javnog znacaja i pruzanja usluga od javnog
znacaja, koje moze biti ugovorno ili institucionalno.’”

Nakon definicije JPP koja je u skladu sa definicijama koje preovladuju u aktuelnoj
teoriji, zakonodavac pojasnjava na Sta se odnose bitni elementi JPP. Ovaj ¢lan (7)
donosi vise nedoumica. Zakonodavac daje listu od 7 stavova na koje se odnose bitni
elementi JPP, a da prethodno nije dao do znanja Sta su bitni elementi JPP. U samoj
listi su sporni 1.1 7. stav. U prvom se kaze da se bitni elementi JPP odnose na predmet
JPP, koji ne moze biti iskljucivo komercijalno korisé¢enje dobra u opstoj upotrebi ili
drugog dobra, niti iskljuciva isporuka dobara, dok 7. stav kaze da se bitni elementi
JPP odnose na mogucnost javnog partnera da privatnom partneru dozvoli da obavlja
komercijalnu delatnost u okviru realizacije projekta JPP, samo u slucaju da na drugi
nacin nije moguce obezbediti potreban nivo isplativosti realizacije projekta javno-

355 Ibid. €l. 6

3% QOsnovni principi EU zakonodavstva su: zastita osnovnih ljudskih prava, proporcionalnost, pravna sigurnost,
jednakost pred zakonom i subsidijarnost. Principi su zajednicki zakonodavstvima svake ¢lanice EU.

357 Alina Kaczorowsky: European Union law, Taylor & Francis, 2008, str. 102

38 P Craig&Grainne de Burca: EU Law: Text, Cases, and Materials, Oxford University Press, 2011, str. 526

3% Zakon o JPP i koncesijama, Sluzbeni glasnik RS, br. 88/2011, 15/2016 i 104/2016, ¢1. 7
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privatnog partnerstva i povracaj ulozenih sredstava.’® Dakle, prvi stav zabranjuje,
dok sedmi stav dozvoljava komercijalnu delatnost. Nejasno je Sta zakonodavac misli
pod komercijalnim koriscenjem dobra u opstoj upotrebl (stav 1) i komercyaanJ
delatnost u okviru realizacije projekta JPP (staV 7) i kako je moguce na drugi naéin
obezbediti isplativosti projekta JPP i povracaj investicije nego komercijalnom
upotrebom predmeta JPP?

Ostali stavovi na koje se odnose bitni elementi JPP su jasni: oblik JPP (ugovorno JPP,
institucionalno JPP, ili koncesija); DBFMO Sema obaveza privatnog partnera prema
javnom (projektovanje, izgradnja, finansiranje, odrzavanje, upravljanje); prenos
stvarnih prava, dodeljivanje koncesije ili placanje naknade za preuzete obaveze od
strane javnog partnera privatnom partneru i podela rizika.

6. Oblici JPP

Zakon definiSe tri oblika JPP: ugovorno, institucionalno i koncesiju.

Ugovorno JPP definise prava i obaveze u realizaciji projekta JPP putem javnog
ugovora ¢iji sadrzaj propisuje Zakon o JPP u ¢lanu 46.

Institucionalno JPP definiSe se kao odnos javnog i privatnog partnera kao ¢lanova
zajednickog privrednog drustva koje je nosilac realizacije projekta JPP, pri cemu se taj
odnos moze zasnivati na osnivackim ulozima u novoosnovanom privrednom drustvu
ili na sticanju vlasnickog udela, odnosno dokapitalizaciji postojeceg privrednog
drustva.’®!

Clanovi DPN ureduju osnivacka i upravljacka prava u skladu sa Zakonom o privrednim
drustvima.>? Javno telo bira partnera za DPN po propisima Zakona o JPP, a nakon
tendera potpisuje se ugovor o osnivanju DPN u svrhu realizacije projekta JPP.

Koncesija je definisana kao ugovorno ili institucionalno JPP sa elementima koncesije
u kome je javnim ugovorom uredeno komercijalno koriséenje prirodnog bogatstva,
dobra u opstoj upotrebi koja su u javnoj svojini, odnosno dobra u svojini javnog
tela ili obavijanja delatnosti od opsteg interesa, koje javni partner ustupa privatnom
partneru, na odredeno vreme, pod posebno propisanim uslovima, uz placanje
koncesione naknade od strane privatnog, odnosno javnog partnera, pri cemu privatni
partner snosi rizik vezan za komercijalno koriséenje predmeta koncesije.

Koncesija za javne radove, u smislu ovog zakona je ugovorni odnos istovetan
ugovoru o javnoj nabavci kojim se vrsi nabavka radova u skladu sa zakonom kojim
se ureduju javne nabavke, osim cinjenice da se naknada za javne radove sastoji ili od
samog prava na komercijalno koriséenje izvedenih radova ili od tog prava zajedno
sa placanjem.

Koncesija za javne usluge, u smislu ovog zakona je ugovorni odnos istovetan ugovoru
o javnoj nabavci usluga u skladu sa zakonom kojim se ureduju javne nabavke, ako
se naknada za pruzene usluge sastoji ili od samog prava na komercijalno koriséenje,
odnosno pruzanje usluga ili od tog prava zajedno sa placanjem.**

Definicija i1 podela koncesija u saglasnosti su sa evropskim zakonodavstvom.

360 Ibid. €l. 7
3¢ Ibid. €1. 9
362 Zakon o privrednim drustvima, Sl. glasnik RS, br. 36/2011, 99/2011 i 83/2014 - dr. zakon
3% Zakon o JPP i koncesijama, Sluzbeni glasnik RS, br. 88/2011, 15/2016 i 104/2016, ¢1. 10
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7. Predmet koncesije, ucesnici, DPN i podugovaranje

Clan 11. daje $irok sprektar predmeta koncesije kojim praktiéno nije propisano nikakvo
ograni¢enje i dozvoljeno je obavljanje koncesione delatnosti u cilju eksploatacije
skoro svih rudnih i prirodnih nacionalnih bogatstava. Davalac koncesije (koncedent)
moze biti Vlada, Vlada AP, Skupstina lokalne samouprave i javno preduzece (Cl.
13). Koncesionar moze biti svako domace ili strano fizi¢ko ili pravno lice, dok grupe
privrednih subjekata nisu u obavezi da na tenderu imaju posebne pravne forme pre
dodele javnog ugovora, ve¢ nakon zavrSetka nadmetanja (¢1. 14).

DPN (Drustvo posebne namene) osniva se namenski radi realizacije javnog ugovora
i sprovodenja projekta JPP i u skladu sa Zakonom o privrednim drustvima (¢l. 15).
U postupku dodele javnih ugovora dozvoljeno je formiranje konzorcijuma, a cl.
16 odreduje koje uslove u formiranju konzorcijuma mora da ispune potencijalni
koncesionari, kao i da ti uslovi moraju biti deo javnog poziva ili tenderske
dokumentacije.

Podugovaranje je dozvoljeno uz saglasnost javnog partnera, s tim da je ponudac
neograniceno solidarno odgovoran za izvrSenje ugovornih obaveza. Javni partner
moze (ali i ne mora) da zahteva od ponudaca da u ponudi navede taan procenat
vrednosti ugovora za koji namerava da angazuje podizvodace (¢l. 17).

8. Rokovi i privatna inicijativa za pokretanje JPP

Rok na koji se zakljucuje javni ugovor je od 5-50 godina uz moguénost reugovaranja
nakon isteka roka u skladu sa postupkom dodeljivanja javnog ugovora koji propisuje
Zakon o JPP. Rok se moze produziti samo ako privatni partner bez svoje krivice ne
moze dalje da sprovodi ugovorne obaveze (Cl. 18).

U skladu sa dobrom zakonodavnom praksom o JPP, ¢l. 19 predvida moguénost
privatne inicijative za sklapanje JPP koje privatni partner moze podneti javnom
partneru kao predlog. Javno telo ima rok od 90 dana da utvrdi da li smatra da je
predlog projekta JPP u javnom interesu i izvesti predlagaca. Ako se pokrene postupak
dodele javnog ugovora na predlog privatnog partnera, javno telo u javnom pozivu
mora da navede da je projekat pokrenut na inicijativu privatnog predlagaca. Inicijator
ne sme imati konkurentnu prednost nad drugim ponudacima, a ako je ima i ona se
ne moze neutralisati i pored dostavljanja svih informacija drugim zainteresovanim
ponudacima od strane javnog tela, inicijator nema pravo da ucestvuje u dodeli javnog
ugovora. Clan 19 moZe u praksi biti sporan jer ostavlja moguénost kogenja konkursa
1 od strane javnog tela i konkurencije u odnosu na inicijatora. Neprecizan je i stav 2
istog Clana koji kaze da ¢e troSak izrade projektne dokumentacije nadoknaditi javno
telo, odnosno privatni partner...u slucaju dodele ugovora licu koje nije podnosilac
samoinicijativnog predloga.’*

9. Postupak i nacin dodele javnih ugovora

Postupak dodele javnog ugovora za JPP zapocinje objavljivanjem javnog poziva
o trosku tela koje sprovodi postupak na srpskom i engleskom jeziku u Sluzbenom
glasniku RS, sredstvu javnog informisanja koje se distribuira u celoj Srbiji, internet
stranici javnog tela koje pokrece postupak i na web portalu javnih nabavki. Ako je

3% Zakon o JPP i koncesijama, Sluzbeni glasnik RS, br. 88/2011, 15/2016 i 104/2016, ¢l. 19, stav 2
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projekat u vrednosti preko 5 miliona evra, obavezna je i objava na internet stranici
Tenders Electronic Daily - web verziji Sluzbenog lista EU-OJEU (¢l. 22).

Najkraéi rok za prijem ponuda u otvorenom postupku je 52 dana, a 37 dana u
restriktivnom, pregovarackom postupku i konkurentnom dijalogu (¢l. 23). Svaka
strana mora da Cuva poverljivost podataka iz ponuda. Donje grani¢ne vrednosti
iznad kojih se primenjuje postupak dodele javnih ugovora propisuje Zakon o javnim
nabavkama.’%

Otvoreni postupak je postupak u kojem sva zainteresovana lica mogu podneti
ponudu.*%

Restriktivni postupak ima dve faze. U prvoj fazi narucilac poziva sva zainteresovana
lica da podnesu prijavu. Oni koji medu prijavljenim ponudacima ispune prethodno
utvrdene uslove za kvalifikaciju prelaze u drugu fazu u kojoj narucilac poziva
kvalifikovane ponudace da podnesu ponude. Druga faza se pokrece ako postoje
najmanje tri kvalifikovana ponudaca i u roku ne duzem od 6 meseci nakon zavrsetka
prve faze (odluke o priznavanju kvalifikacije).>¢

Pregovaracki postupak moze biti sa ili bez objavljivanja poziva za podnosSenje
ponuda. Narucilac sprovodi pregovaracki postupak sa objavljivanjem poziva za
podnesenje ponuda ako nije dobio prihvatljive ponude u prethodnom postupku javne
nabavke (otvorenom, restriktivnom postupku ili konkurentnom dijalogu). Uslovi
dodele ugovora iz prethodnih postupaka ne smeju se menjati. Ako se pozivaju isti
ponudaci iz prethodnih postupaka ne treba da se objavljuje obavestenje za podnosenje
ponuda. Ponudena cena ne moze biti visa od ponudene cene u prethodnim postupcima.
Poziv za podnosenje ponuda sadrzi uslove, specifikacije i kriterijume usluge koja se
nabavlja, a konkursna dokumentacija treba da sadrzi i elemente ugovora o kojima ¢e
se pregovarati i na¢in pregovaranja. Uputstvo o oblicima i na¢inu pregovaranja izdaje
Uprava za javne nabavke. Narucilac je duzan da vodi zapisnik o pregovarackom
postupku.

Pregovaracki postupak bez objavljivanja poziva za podnoSenje ponuda narucilac
moze pokrenuti u nizu slucajeva koje definiSe Zakon o javnim nabavkama u ¢lanu
36. Da bi se sprecile zloupotrebe, narucilac je duzan da zahteva od Uprave za javne
nabavke misljenje o osnovanosti pregovarackog postupka.*s

Konkurentni dijalog se sprovodi kod sloZenih predmeta javne nabavke gde se ugovor
0 javnoj nabavci ne moze zakljuciti primenom otvorenog ili restriktivnog postupka.
Predmet javne nabavke je slozen ako narucilac ne moze da odredi tehnicke specifikacije
ili pravnu i ekonomsku strukturu predmeta javne nabavke. Narucilac poziva sva
zainteresovana lica da podnesu prijave i vrsi kvalifikaciju na osnovu prethodno
utvrdenih kriterijuma kao i u restriktivnom postupku. Sa kvalifikovanim ponudacima
se vodi dijalog u cilju pronalaZenja reSenja za potrebe narucioca. Narucilac vodi
dijalog sa svakim ponudacem isklju¢ivo o predlogu resenja pojedinacnog ponudaca,
bez otkrivanja drugih reSenja i odavanja poslovnih tajni. Ako ima vise ponudaca,
narucilac moze predvideti u pozivu i konkursnoj dokumentaciji vise faza dijaloga

35 Zakon o javnim nabavkama, Sl. glasnik RS, br.124/2012, 14/2015 i 68/2015
3% Ibid. ¢1.32

37 Tbid. ¢1.33

3% Zakon o javnim nabavkama, Sl. glasnik RS, br.124/2012, ¢1.37
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kako bi smanjio broj reSenja o kojima ¢e se voditi dijalog. Broj kandidata u fazi
dijaloga ne moze biti manji od tri (osim ako se ne prijave samo dva). Svaki kandidat
koji je iskljucen iz dijaloga mora da dobije od narucioca pismeno obrazlozenje. Nakon
pronalaska reSenja, narucilac poziva preostale kandidate da dostave kona¢ne ponude
na osnovu usvojenog resenja tokom dijaloga. Odluka u konkurentnom dijalogu donosi
se po principu ekonomski najpovoljnije ponude. Kao i u pregovarackom postupku, pre
pokretanja postupka konkurentnog dijaloga, narucilac mora dobiti saglasnost Uprave
za javne nabavke.*®

10. Postupak nabavke projekta JPP bez elemenata koncesije

Saglasnost na predlog javnog tela o projektu JPP daje skupstina lokalne samouprave,
Vlada AP ili RS, u zavisnosti ako je javni partner jedan od ta tri nivoa vlasti, ili drugo
javno telo tog organa vlasti (Cl. 26).

Sadrzaj predloga projekta JPP reguliSe ¢l. 27. Potencijalni predlog mora da sadrzi
slede¢e informacije:

1. Predmet, mesto i ciljeve JPP;

2. Poslovni plan, uslove JPP, VIM analizu, finansijsku konstrukciju i podelu
rizika;

3. Analizu ekonomske efikasnosti predloga JPP i finansijske efekte projekta po
budzet javnog sektora tokom Zivotnog veka projekta;

4. Vrste i iznose sredstava obezbedenja oba partnera;

Opis usluge koju isporucuje privatni partner: kvalitet, specifikacija rezultata
usluge, cene i sl;

6. Informacije o tenderskom postupku, kriterijumima i postupku izbora i sadrzaj
javnog ugovora;

7. Uslove zastite na radu i zastite Zivotne sredine od strane privatnog partnera;
8. Dinamiku razvoja projekta od potpisivanja ugovora do isporucivanja usluge;
9. Podatke o projektnom timu javnog partnera sa spoljnim savetnicima.

Poslednji stav ¢l. 27 je problematican jer je suprotan praksi razvijenih zemalja o
principu ¢utanja administracije. Naime, ako se u roku od 90 dana ne dobije odgovor
od nadleznog organa javne uprave za predlog projekta JPP, smatra se da predlog
nije odobren. To znaci da niko ne mora ni da pogleda predlog, ili da ga odbije bez
obrazlozenja i valjane argumentacije. To svakako obeshrabruje i javnu, a pogotovo
privatnu inicijativu u JPP i otvara prostor korupciji. U praksi razvijenih zemalja je
potpuno suprotan princip - da se svaki zahtev javnoj upravi automatski resava u korist
stranke ako u zakonskom roku ne dobije odgovor.

Nakon odobravanja predloga projekta javno telo pocinje postupak javne nabavke u
skladu sa Zakonom o javnim nabavkama (¢l. 28).

3% Tbid. ¢1.36
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11. Postupak nabavke projekta JPP sa elemenatima koncesije
11.1 Predlog koncesionog akta, stru¢ni tim javnog tela, studija opravdanosti

Isto kao u slucaju predloga projekta JPP, javno telo moze uputiti Vladi RS, AP
ili lokalnoj skupstini na usvajanje predlog koncesionog akta ako projekat JPP
ima elemente koncesije. Predlog se dodatno upucuje i Komisiji za JPP na ocenu
opravdanosti. Pre saCinjavanja koncesionog akta javno telo mora da imenuje stru¢ni
tim za izradu konkursne dokumentacije (¢l. 29).

Strucni tim javnog tela vrsi procenu vrednosti i izraduje studiju opravdanosti davanja
koncesije, priprema konkursnu dokumentaciju, pravila ocene ponudaca i kriterijume
za izbor ponude, pregleda ponude, bira najpovoljniju i vodi zapisnik o radu (¢l. 30).

Studija opravdanosti davanja koncesije sadrzi procenu javnog interesa, uticaja na
okolinu, uslove rada i finansijske efekte na budzet javnog partnera (¢l. 31).

Predlog koncesionog akta mora da sadrzi:

1. Predmet koncesije;
2. Razloge za davanje koncesije;

3. Eventualno oduzimanje poverenih poslova i prava koriS¢enja imovine
povezanih sa tim;

4. Uticaj koncesije na zivotnu okolinu i infrastrukturu;

Minimum kriterijuma (tehnicki, finansijski, reference) koje mora da ispunjava
potencijalni koncesionar da bi ucestvovao na tenderu;

6. Rok koncesije sa obrazlozenjem trajanja;

7. Finansijske i druge podatke (potrebna sredstva, dinamika ulaganja, nacini
placanja, garancije izvrSenja koncesionih obaveza, prava i obaveze prema
korisnicima koncesione usluge, reSavanje prigovora korisnika, nadzor, cene i
uslovi koris¢enja dobra koje je predmet koncesije);

8. Visinu naknade koju pla¢aju koncedent i koncesionar;

9. Broj i kvalifikacije radne snage u izvrSenju koncesije.
Ako se predlog koncesionog akta usvoji, predlagac pristupa javnoj nabavci (Cl. 29).
11.2 Konkursna dokumentacija za davanje koncesije
Konkursna dokumentacija mora da sadrzi: oblik, sadrzaj i rok ponude, tehnicke
specifikacije predmeta koncesije, nacrt ugovora, spisak potrebnih dokaza o
kvalifikovanosti ponudaca za ucesée na tenderu, zahtev za dostavu liste povezanih

drustava, rok za donosenje odluke o izboru ponudaca i ostale zahteve koje ponudaci
moraju da ispune kako bi ucestvovali na tenderu.

Konkursna dokumentacija mora da sadrzi i definisanu cenu koju placaju krajnji
korisnici usluge koncesije koncesionaru ako koncedent ili drugo javno telo ima
posebno pravo da je odredi ili da saglasnost koncesionaru na njegov predlog cene.
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Konkursna dokumentacija mora biti izradena na nacin da omogucava da se porede
razlicite ponude.

Javni partner mora u konkursnoj dokumentaciji navesti tela kod kojih ponudaci mogu
dobiti sve informacije o obavezama po pitanju poreza, doprinosa, zastite okoline,
energetske efikasnosti i zastite na radu na podrucju obavljanja koncesione delatnosti.

Koncedent je duzan da unapred odredi nov€anu naknadu za otkup konkursne
dokumentacije na osnovu koje potencijalni koncesionari mogu da izrade ponude.
Podaci o licima koja su otkupila konkursnu dokumentaciju su tajni (¢l. 34).

11.3 Javni poziv za davanje koncesije

Postupak davanja koncesije poc¢inje danom objavljivanja poziva u Sluzbenom
glasniku RS, a zavrSava se donoSenjem odluke o izboru najpovoljnijeg ponudaca ili
ponistavanjem postupka davanja koncesije (¢l. 33).

Clan 35 reguliSe §ta javni poziv za davanje koncesije mora da sadrzi:

Kontakt podatke koncedenta;
Predmet, mesto i rok koncesione delatnosti;

Rok, adresu i jezik za predaju ponuda;

W D=

Licne, stru¢ne, tehnicke i finansijske uslove za ponudace i potrebne isprave
kojima se dokazuju uslovi;

Kriterijume za izbor najpovoljnije ponude;

Datum obavestavanja o izboru najpovoljnijeg ponudaca;

N ;W

Naziv i adresa tela za reSavanje zalbi sa rokom podnosenja zalbe;
8. Vrstu postupka javne nabavke koncesije.

Clan 38 obavezuje koncedenta da u javnom pozivu osim navedenih zahteva navede i
obavezu dostavljanja bankarske garancije za ozbiljnost ponude ¢iju visinu odreduje
strucni tim javnog tela, a koja ne moze biti visa od 5% vrednosti koncesije i koja se
vrac¢a u roku od 10 dana nakon okon¢anja nadmetanja.

11.4 Regulacija izbora najpovoljnije ponude

Rok za dostavljanje ponuda je najmanje 60 dana od dana objavljivanja javnog poziva
(¢l. 37). U toku roka za dostavljanje ponuda ponuda¢i mogu menjati i dopunjavati
svoje ponude (Cl. 36). Isti je i rok za donosenje odluke o izboru najpovoljnije ponude,
ali je on maksimalno 60 dana. U slu¢aju nepostovanja rokova od strane koncedenta,
ponudaci mogu pokrenuti postupak za zastitu prava u skladu sa Zakonom o javnim
nabavkama (Cl. 41).

Kriterijumi za izbor najpovoljnije ponude mogu biti po osnovu najvise ponudene
koncesione naknade ili ekonomski najpovoljnije ponude (tada se uzima u obzir, pored
visine naknade, kvalitet, tehnicka reSenja, cena, estetske, ekoloske i funkcionalne
osobine, operativni troSkovi, ekonomicnost, servisiranje nakon isteka koncesije,
tehnicka podrska, datum i rokovi zavrSetka radova isporuke usluge). Ako se ponudac
bira po kriterijumu ekonomski najpovoljnije ponude, koncedent u javnom pozivu
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navodi sve kriterijume koji se ocenjuju, kao i metodologiju ocene koja moze biti niz
maksimalnih vrednosti ili gradacijski poredani kriterijumi (¢l. 39).

Davalac koncesije duzan je da nakon zatvaranja tendera odluku o najpovoljnijem
ponudacu dostavi svakom ponudacu sa kopijom zapisnika o otvaranju i oceni ponuda.
Ugovor o koncesiji se potpisuje nakon isteka roka zalbe od 15 dana. Ako se neki
ponudac zali na odluku, ugovor se potpisuje tek nakon negativnog reSavanja zalbe
(¢l. 40).

Odluka o izboru najpovoljnije ponude mora da sadrzi: naziv koncedenta sa brojem
i datumom odluke, naziv ponudaca, predmet koncesije, prirodu, obim, mesto i
rok koncesione delatnosti, uslove koje koncesionar mora da ispuni tokom trajanja
koncesije, iznos koncesione naknade, rok za potpisivanje ugovora (sa rokom i za druge
ponudace u slucaju odustajanja koncesionara), obrazlozenje izbora koncesionara,
pouku o pravnom leku i potpis i pecat davaoca koncesije (Cl. 42).

Koncesiona naknada koju placa koncesionar ili koncedent moze biti fiksna ili
varijabilna i promenjiva je tokom ugovora o koncesiji. Promenjivost mora biti
naznacena u konkursnoj dokumentaciji (¢l. 43).

Koncedent moze ponistiti postupak davanja koncesije nakon isteka roka za dostavljanje
ponuda ako nema ponuda ili je pristigla samo jedna ponuda, ili je ostala samo jedna
ponuda nakon iskljucenja neprihvatljivih ponuda; ako se na osnovu kriterijuma za
izbor ne moze izvrsiti izbor najpovoljnije ponude, ili ako su nastupile okolnosti
koje bi, da su bile poznate pre pokretanja postupka davanja koncesije, dovele do
neobjavljivanja poziva ili do sadrzinski bitno drugacijeg poziva. Odluku o ponistenju
postupka davanja koncesije koncedent je duzan da posalje svim ponudacima, a novi
postupak moze da pokrene nakon isteka roka za zalbe, a ako ih ima, nakon zavrSetka
postupka po zalbi, tj. njenog odbacivanja ili odbijanja (Cl. 44).

12. Javni ugovori

12.1 Sadrzaj, saglasnost i potpisivanje javnog ugovora

Javni ugovor sadrzi uslove i odredbe koje odreduje javno telo, a koje su bitne za
izvr$enje projekta. Javni partner u ugovoru ureduje sledeca pitanja:

1. Vrstuiobim radova ili usluga i uslove za njihovo obezbedenje, a sve mora biti
navedeno i u javhom pozivu;

2. Podela rizika;

3. Minimalni kvalitet radova ili usluga i penale za neispunjenje koji ne smeju
uticati na visinu naknade privatnom partneru;

4. Iskljuciva prava privatnog partnera;
Pomo¢ koju javni partner moze pruziti za dobijanje raznih dozvola i odobrenja;

6. Odredbe o DPN: pravna forma, osnivanje, minimalni kapital i ljudski resursi,
struktura akcionara, organizaciona struktura, smestaj i poslovne aktivnosti
DPN;

7. Vlasnistvo nad sredstvima projekta;
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10.
11.
12.

13.

14.

15.
16.
17.
18.
19.
20.

21.
22.
23.

24.
25.

26.
27.

28.

Visina i na¢in proracuna koncesione naknade;

Dinamika isplate naknade;

Mehanizam povecanja ili smanjenja naknade u zavisnosti od kvaliteta usluge;
Postupak inspekcije i odobrenja projekta;

Postupak izmene projekta, planova izgradnje, produzenja rokova i povecanja
naknade;

Obaveze privatnog partnera da izmeni objekat ili uslugu u slucaju promene
traznje i posledice izmena na naknadu;

Dozvoljene izmene javnog ugovora nakon potpisivanja, lica ovlaséena za
izmene i mehanizam usaglaSavanja promena;

Prava podugovaranja;

Garancije javnog i privatnog partnera;

Osiguranje koje obezbeduje privatni partner;

Pravni lekovi ako neka strana ne ispunjava obaveze;
Odredbe o visoj sili;

Rok trajanja javnog ugovora i prava i obaveze ugovornih strana nakon
isteka ugovora, stanje imovine koja se predaje javnom partneru, produzenje
ugovornog roka i uticaj na finansiranje projekta;

Moguénosti kompenzacije i prebijanja potrazivanja;
Posledice Stetne promene propisa;

Razlozi i posledice raskida ugovora sa minimalnim iznosima isplate druge
strane i ugovorne kazne;

Ograni¢enja odgovornosti ugovornih strana;

Svi sporedni i povezani ugovori i njihovi efekti na javni ugovor (posebno
odredbe prava uplitanja);

Mehanizam reSavanja sporova,

Okolnosti preuzimanja vodenja projekta od strane javnog partnera ili tre¢eg
lica ako privatni partner ne vrsi uslugu na ugovoreni nacin;

Oporezivanje i fiskalna pitanja.

Potrebno je pribaviti saglasnost Vlade RS ako javni ugovor ima odredbe koje dovode
do odgovornosti RS ili direktno uti¢u na budzet RS, u protivnom su takve odredbe
niStave (¢l. 46).

Da bi javni ugovor bio zakonit javno telo mora da pribavi saglasnost nadleznog
drzavnog organa (iz ¢l. 26 1 29) koju je drzavni organ duzan da izda u roku od 30 dana
(Cl. 47).

Pre potpisivanja javnog ugovora javni partner mora da pribavi garancije od privatnog
partnera za placanja koncesione ili druge naknade ili Stete nastale zbog krSenja
ugovora. Garancije mogu biti u formi zalozne izjave, bankarske garancije, licnog
jemstva, menice, itd. (¢l. 48)
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12.2 Finansiranje javnih ugovora

Privatni partner finansira projektat JPP direktnim ulaganjem (vlasnicki kapital) ili
zaduzivanjem (strukturiranim ili projektnim finansiranjem). Sredstva moze obezbediti
od strane medunarodnih finansijskih institucija, banaka ili trec¢ih lica. Privatni partner
moze da dodeli, zalozi ili da hipoteku na bilo koje svoje pravo, obavezu ili imovinu iz
javnog ugovora u cilju obezbedenja placanja potrazivanja finansijera, ali uz prethodnu
saglasnost javnog partnera.

Javni partner moZze da se saglasi da finansijeri mogu privremeno da vrSe sva prava iz
javnog ugovora umesto privatnog partnera; da privatni partner ne moze prihvatiti otkaz
ugovora na zahtev javnog partnera bez saglasnosti finansijera; da ¢e javni partner u
slucaju krSenja ugovora pismeno obavestiti finansijere i dati rok privatnom partneru za
ispravke; da finansijeri imaju pravo uplitanja, odnosno zauzimanja ugovorne pozicije
umesto privatnog partnera (¢l. 49).

Ugovor se moze izmeniti na zahtev javnog, privatnog partnera ili finansijera. Ne moze
se menjati predmet, rok i koncesiona naknada. Koncesionaru je dozvoljeno dodeliti
dodatne radove bez sprovodenja novog postupka nabavke u slucaju nepredvidenih
okolnosti koje su izazvale neophodnost izvodenja dodatnih radova. U tom slucaju
izmene moraju biti u skladu sa Zakonom o javnim nabavkama. Ako se nakon
potpisivanja javnog ugovora izmene propisi na nacin koji pogorsava polozaj javnog
ili privatnog partnera, ugovor se moze menjati bez ograni¢enja u obimu neophodnom
da se partneri dovedu u polozaj pre potpisivanja ugovora (¢l. 52).

13. Prestanak JPP i posledice prestanka
JPP moze prestati jednostranim, sporazumnim, ili raskidom javnog ugovora zbog

javnog interesa, sudskom odlukom o niStavosti ugovora ili ispunjenjem zakonskih
uslova, tj. istekom roka ili smrcu, ste¢ajem ili likvidacijom privatnog partnera (¢l. 53).

Javni partner moZe jednostrano raskinuti javni ugovor ako:
1. Privatni partner dva puta zaredom ne plati koncesionu naknadu ili je neuredno
placa;
2. Privatni partner ne obavlja radove ili ne pruza usluge na ugovoreni nacin;
Ako se ne postuju mere zastite javnog dobra, prirode i kulturnih dobara;

4. Ako se utvrde neistiniti podaci o kvalifikovanosti prilikom izbora najpovoljnije
ponude;

Ako privatni partner svojom krivicom ne pocne izvr§avanje ugovora u roku;

6. Ako se obavljaju radnje u suprotnosti sa ugovorom ili se propustaju ugovorene
radnje;

7. Ako se prenesu prava na trece lice bez saglasnosti javnog partnera;

Kriterijumi procene uslova za raskid utvrduju se javnim ugovorom. Pre raskida se
pismeno upozorava privatni partner i daje se razuman rok za otklanjanje propusta.
U skladu sa Zakonom o obligacionim odnosima javni partner ima pravo na odstetu.
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Privatni partner moZe jednostrano raskinuti javni ugovor ako:

1. Javni partner vr$i naknadnu ekspropriaciju, zaplenu ili oduzima imovinu ili
udele privatnog partnera;

Ako javni partner ne placa obaveze prema privatnom partneru,

Ako javni partner kr$i odredbe ugovora koje onemogucavaju privatnog
partnera u izvrSavanju svojih obaveza (Cl. 55).

DPN prestaje istekom roka na koji je osnovano, a objekti, uredaji, postrojenja i druga
sredstva iz okvira predmeta JPP predaju se javnom partneru u operativnom stanju (¢l.
57).

Koncesija moze prestatl otkupom koncesije koji se predvidaju javnim ugovorom.
Otkup koncesije moze se vrSiti i eksproprijacijom, ali se koncesionaru mora isplatiti
puna naknada. Koncedent moze oduzeti koncesiju koncesionaru ako ovaj ne obavlja
delatnost duze od godinu dana, krsi ugovor, iz razloga javne bezbednosti ili zastite
sredine 1 zdravlja ljudi (¢1.56).

Pravnu zastitu u postupcima dodele javnih ugovora pruza Republicka komisija kojoj
se upucuje zahtev. O naknadi Stete u slucaju nezakonitih odluka javnog tela u postupku
dodele javnog ugovora resavaju nadlezni sudovi (€l. 59).

Sporovi po osnovu javnog ugovora mogu se re$avati i arbitrazom, a ako je konzorcijum
privatnog partnera sacinjen od inostrane firme, moze se pokrenuti i medunarodna
arbitraza (Cl. 60).

14. Nadzor nad realizacijom javnog ugovora

Nadzor realizacije javnih ugovora o JPP regulisan je uredbom Vlade RS> Clan 3.
Uredbe propisuje da nadzor javnih ugovora vrsi ministarstvo finansija RS, pokrajinski
Sekretarijat za finansije ili odeljenja za finansije lokalnih samouprava. Javni partner
moze ugovorom definisati poseban nadzor izvrSenja ugovora u svojoj reziji, nezavisno
od zakonskog nadzora.

Nadzor nad realizacijom javnih ugovora obuhvata:

1. Pregled i analize izveStaja javnog 1 privatnog partnera (redovni, vanredni i
specijalni izvestaji);
2. Neposredan uvid stanja lokacije na kojoj se realizuje javni ugovor, obilazak

drustva za posebne namene koje realizuje javni ugovor, obilazak sedista
privatnog partnera (radi vrSenja stru¢nog uvida) u skladu sa ovom uredbom;

3. Uvid u dokumentaciju u vezi sa realizacijom javnog ugovora koja se dostavlja
radivrSenja nadzora, a koja se odnosi na realizaciju projekta koji je predmet
javnog ugovora;

4. Sagledavanja rezultata analize realizacije projekta javno-privatnog partnerstva
koji je predmet javnog ugovora izvrSene od strane nezavisnog strucnjaka,
odnosno revizora na zahtevvrSioca nadzora.’”

30 Uredba o nadzoru nad realizacijom javnih ugovora o JPP, Sl.glasnik RS 047/2013 od 29.05.2013.
71 Ibid, ¢l. 4.
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I javni i privatni partner duzni su da svakih 6 meseci podnose izvestaj o realizaciji
ugovora na posebnom obrascu, sa podacima o projektu JPP, partnerima, naknadi,
dinamici izvrSenja obaveza, sporovima i penalima. Obrazac je u elektronskoj formi i
moze se naci na sajtu Komisije za JPP i dostavlja se u elektronskom obliku Upravi za
javne nabavke.*”

Ministarstvo finansija, pokrajinski sekretarijat ili odeljenje za finansije lokalne
samouprave mogu na terenu izvrsiti kontrolu stanja JPP radi provere navoda u
izvestaju i o tome saciniti zapisnik. Ako se uoCe nepravilnosti u realizaciji javnog
ugovora, nadzorni organ javnog tela pismeno obaveStava partnere sa preporukama
o nacinu otklanjanja nepravilnosti. U roku od 15 dana ugovorne strane moraju da
izveste nadzorni organ o preduzetim merama.

15. Obaveze javnog partnera
Javni partner je duzan da tokom trajanja javnog ugovora prati rad privatnog partnera
u smislu slede¢ih aktivnosti:
1. Pribavljanje izvestaja o radu privatnog partnera najmanje jednom godisnje;
2. Obavestavanje nadleznog javnog tela za poslove finansija o primljenim
izvestajima;
3. Vodenje evidencije poslovanja privatnog partnera i svih povezanih privrednih
drustava kojima je dodeljen ugovor;
4. Cuvanje dokumentacije o JPPdo isteka ugovora i arhiviranje iste nakon toga;
5. lIzvestavanje o JPP nadleznom javnom telu na zahtev u roku do 30 dana;
6. Obavestavanje javnog pravobranilastva o krSenju ugovora (¢l. 63).
16. Komisija za JPP
Kao $to je re¢eno na pocetku ovog poglavlja, Komisiju obrazuje Vlada na predlog
predsednika Vlade, ministra ekonomije i regionalnog razvoja, finansija, infrastrukture,
rudarstva, komunalnih delatnosti, zastite zivotne sredine, AP Vojvodine i grada
Beograda. Predsednik komisije je predstavnik ministarstva ekonomije i regionalnog
razvoja, a zamenik je predstavnik ministarstva finansija. Komisija broji 9 ¢lanova,

¢lanovi moraju imati znanja iz oblasti JPP i prava EU, a pla¢eni su naknadom koju
odreduje Vlada. Mandat im je 5 godina sa moguénoscu reizbora.

NadleZnosti komisije su:

*  Pomo¢ u pripremi predloga JPP;
* Informacije i konsultacije o JPP;

* Daje miSljenje o predlozima projekata JPP i koncesionih akata nadleznim
organima;

*  Proucava i promovise primere dobre prakse iz sveta;

* Izraduje metodoloske priruc¢nike o JPP;

372 1bid, ¢l. 6. Obrazac je dostupan na adresi: http://www.ttigroup.co.rs/wpcontent/uploads/uredba o nadzoru_javnih
ugovora JPP_071 lat.pdf, (pristupljeno 5.5.2013.)
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» Saraduje sa drugim javnim telima i NGO u oblasti JPP;
*  Daje preporuke o projektima na zahtev javnih tela;
* Podnosi Vladi godis$nji izvestaj o realizovanim projektima;

* Saraduje sa budzetskom inspekcijom na svim nivoima upravljanja, DRI i
drugim domacim i inostranim organima u vezi sa JPP (EPEC npr.).

*  Objavljuje na svojoj web strani godi$nji izvestaj o radu po usvajanju od strane
Vlade (¢l. 68).

17. Prava i obaveze u postupku realizacije javnog ugovora

U pitanjima vlasni$tva nad nepokretnostima ako je RS vlasnik nepokretnosti koja je
predmet koncesione delatnosti, a koncedent je drugi nivo vlasti, koncesioni akt mora
imati saglasnost Vlade RS. U sluc¢aju da je vlasnik privatno lice, vr$i se eksproprijacija
(€L. 70).

Na imovini koja je predmet javnog ugovora ili na udelu u zajednickom privrednom
drustvu privatni partner moze dati zalogu ili hipoteku u korist banke uz odobrenje
javnog partnera i ako je ta mogucnost predvidena ugovorom. Prava o zalogu i hipoteci
ne mogu se prenositi na treca lica bez saglasnosti javnog partnera. Privatni partner u
sluc¢aju davanja zaloznog prava ili hipoteke duzan je da u roku do 30 dana obavesti
nadlezno javno telo za poslove finansija (¢l. 71).

Sva pla¢anja po osnovu javnog ugovora su u RSD, izuzetno u stranoj valuti uz
saglasnost Vlade (¢l. 72). Ugovorom se definiSe postupanje privatnog partnera u
slucaju da se tokom izvodenja radova naide na istorijske ili kulturne spomenike i
nalaziSta (Cl. 73).

Svi javni ugovori se evidentiraju u Registru javnih ugovora koje vodi ministarstvo
finansija na portalu javnih nabavki i u tom smisluje javno telo duzno da ministarstvu
dostavi radi upisa u registar zakljucen javni ugovor sa svim prilozima i kasnije izmene
i priloge. Registar je javan, a vodenje registra propisuje ministarstvo (Cl. 74).

18. Zakon o izmenama Zakona o JPP i koncesijama 15/2016 i 104/2016 -
ispravljanje nedostatka odredbi o podeli rizika i nedostatak definicije PSC-a

Prvobitni Zakon o JPP i koncesijama imaoje jo§ dva potencijalna nedostatka. Prvi se
odnosio na propustanje odredbi o obavezujuéim rizicima na strani privatnog partnera,
a drugi se odnosi na izostanak definicije i uloge komparatora troskova javnog sektora
(PSC).

U poglavlju 4.6.6. u kojem smo govorili o knjizenju i budzetiranju JPP projekata,
videli smo da je metodologija odredena ESA9S5 sistemom koji primenjuju sve ¢lanice
EU, a izraduje je Eurostat. Po ESA95 pravilima JPP projekat ne ulazi u rashodnu
stranu budZzeta samo ako privatni partner snosi rizik izgradnje, traznje i/ili dostupnosti
usluge (raspolozivosti javne usluge ili objekta).

U tom smislu mozemo videti usaglasenost hrvatskog Zakona o JPP sa pomenutim
evropskim standardima, godinu dana pre pristupanja EU. U ¢lanu 2. se navodi:
Prilikom provedbe projekta JPP-a, privatni partner od javnog partnera preuzima
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obvezu i rizike vezane uz financiranje i proces gradnje, te najmanje jedan od sljedecéa
dva rizika: rizik raspolozivosti javne gradevine i rizik potraznje.’”

Nedostatak odredbe o obaveznim rizicima koje privatni partner mora preuzeti kako
bi se izbeglo knjizenje obaveza javnog partnera kao rashoda u budzetu ispravljen je
26. februara 2016. godine, kada je usvojen Zakon o izmenama i dopunama Zakona
o JPP i koncesijama. Tako ¢lan 3. definiSe da U tacki 6) posle reci: “izmedu javnog i
privatnog partnera’ dodaje se zapeta i reci: “‘a narocito preuzimanje rizika traznje
ili rizika raspoloZivosti objekta, usluge, infrastruxture i sl.”3’* T dalje nije regulisan
transfer rizika izgradnje, kao $to propisuje zakonodavstvo EU.

Drugi nedostatak je odsustvo odredbi o PSC-u. U prethodnim poglavljima smo videli
da je PSC vrlo vazan pojam u odredivanju vrednosti za novac projekata JPP. Istina,
Zakon o JPP propisuje da predlog projekta JPP mora da sadrzi procenu troskova i
analizu dobijene vrednosti u odnosu na ulozena sredstva (value-for-money, u skladu
sa Metodologijom koju donosi Komisija za JPP).’”> Medutim, zakonodavac bi bio
mnogo precizniji i jasniji kada bi odredio PSC u samom zakonu. Pozitivan primer
ponovo nalazimo u hrvatskom Zakonu o JPP, gde se PSC pominje na tri klju¢na
mesta: kao jedan od osnovnih pojmova u oblasti JPP*"®, kao jedan od osnovnih delova
sadrzaja predloga projekta JPP?”7 i kao jedan od osnovnih kriterijuma za odabir
predloga projekta JPP.>7®

lako je Komisija za JPP 18. jula 2013. objavila Metodologiju za analizu dobijene
vrednosti u odnosu na ulozena sredstva (value-for-money) u javno-privatnom
partnerstvu i koncesijama,’” za klju¢ne pojmove je bolje da budu deo zakona nego
priru¢nika.

11.4 JPP trziste posle Zakona o JPP i koncesijama

Uspostavljanjem pravnog okvira 2012. godine, pa do kraja 2019. godine, u periodu
od sedam godina, koliko postoji i Komisija za JPP, razmatrano je preko 150 projekata,
pozitivno misljenje dobilo je 135 predloga iz 65 gradova i opstina, a ugovoreno je
njih 48.3%

373 Vlada RH: Zakon o JPP, NN 78/12

34 Zakon o izmenama i dopunama Zakona o javno-privatnom partnerstvu i koncesijama (“Sl. glasnik RS”,15/2016 i
104/2016)

375 Zakon o JPP i koncesijama, Sluzbeni glasnik RS, br. 88/2011, ¢1.27, st.2

376 Komparator troskova javnog sektora (PSC, Public Sector Comparator) je usporedba sadasnje vrijednosti ukupnih
zZivotnih troskova u ugovorenom razdoblju projekta po tradicionalnom (proracunskom) modelu financiranja u odnosu
na istu vrstu troskova provedenog po modelu JPP-a. PSC ukljucuje i izracun naknade u novcu potrebne za namirenje
ukupnih troskova, rashoda i odljeva projekta, alokaciju rizika izmedu ugovornih strana, te kvantifikaciju alociranih
rizika.(Vlada RH: Zakon o JPP, NN 78/12, ¢1.3 st.6)

37 Prijedlog projekta JPP-a mora minimalno sadrzavati: 1. komparator troskova javnog sektora (PSC) s prikazom
financijske odrzivosti projekta. (Ibid, ¢1.9 st.3)

38 Osnovni kriteriji za odobrenje prijedloga projekta JPP-a su: ... iskazana je pozitivna vrijednost za novac u
komparatoru troskova javnog sektora (PSC). (Ibid. ¢1.9 st.8)

37 Komisija za JPP: Metodologija za analizu VM u JPP i koncesijama, 2013, dostupno preko: http://www.
ppp-gov.rs/dok/38/Metodologija%20za%?20analizu%20dobijene%20vrednosti%20u%200dnosu%20na%?20
ulo%C5%BEeni%20novac%20u%20javnoprivatnom%?20partnerstvu%20i%?20koncesijama.pdf, (pristupljeno
3.4.2014.)

3% Spisak odobrenih predloga dostupan na: http://jpp.gov.rs/koncesijevesti/spisak (pristupljeno 31.10.2019.)
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U prve tri godine (do 2015.) potpisana su samo cetiri ugovora o JPP. U 2015. ugovoreno
je 8 projekata, u 2016.12017. godini po 7, au 2018. ugovoreno je 22 projekta. Naglo
povecanje ugovora o JPP posledica je iizmena Zakona o komunalnim delatnostima
u 2016/17. godini, gde je poveravanje komunalnih delatnosti privatnim partnerima
obavezno kroz formu JPP.

Najveci broj odobrenih predloga JPP projekata odnosi na poslove rekonstrukcije
i odrzavanja javne rasvete, kao i na obavljanje delatnosti prevoza putnika. Potom
slede projekti koji se ticu proizvodnje i distribucije toplotne energije koris¢enjem
obnovljivih izvora energije, ali i oni koji se ticu komunalnih delatnosti, odlaganja i
tretmana komunalnog otpada. Manje zastupljene delatnosti odnose se na izgradnju
i odrzavanje javnih garaza, putne infrastrukture, vodovodne i kanalizacione mreze,
telekomunikacione mreze, farmaceutsku delatnost, dimmnicarske usluge, odrzavanje
stambenih zgrada i drugo.

Najvece projekte potpisao je Grad Beograd.

Najvredniji ugovor je sa francuskim Vansijem, koji je u leto 2018. preuzeo koncesiju
nad aerodromom Nikola Tesla. Vrednost koncesije na 25 godina je 1.46 milijardi evra i
obuhvata finansiranje, upravljanje infrastrukturom, odrzavanje, razvoj kroz izgradnju
i rekonstrukciju i dalju modernizaciju Aerodroma. Problem ovog JPP je nepostojanje
Studije opravdanosti davanja koncesije koju zakon propisuje kao obavezan deo
Koncesionog akta bez koje javno telo i Komisija ne mogu dati pozitivno misljenje
o predlogu koncesije. Takode, javnost je ostala uskracena i za tekst ugovora, iako po
zakonu on mora biti javan.

Drugi projekat po vrednosti je ugovor koji je Grad Beograd 2017. potpisao sa
konzorcijumom SUEZ Group SAS & I-Environment Investments Itd. za upravljanje
komunalnim otpadom na deponiji Vin¢a. Vrednost ovog ugovora je 957 miliona
evra, potpisan je na period od 25 godina, a konzorcijum je preuzeo obavezu da
sanira postoje¢u deponiju u Vinéi i da izgradi postrojenje za proizvodnju toplotne i
elektri¢ne energije iz otpada. O ovom projektu i problemima pisano je nesto ranije u
ovom poglavlju.

Veliki broj odobrenih projekata nije ugovoren (oko 60%), $to ukazuje na slabe
kapacitete javnog sektora u poslovima pripreme predloga projekata, sprovodenje
javne nabake i ugovaranje, ali i1 slabu zainteresovanost privatnog sektora da ulazi u
ugovore za javnim sektorom, $to upucuje na pravnu nesigurnost na trzistu.

lako je Zakon propisao da se javni ugovori evidentiraju u Registru javnih ugovora i da
su javni partneri duzni da dostave potrebne podatke za upis javnog ugovora u Registar
u roku od 30 dana od dana njegovog zakljucenja, u praksi podaci Registra o javnim
ugovorima nisu potpuni. Od 48 ugovorenih projekata Registar javnih ugovora ima
podatke o 34 javna ugovora, dok za 14 JPP ne postoje podaci.

Osim toga, prema Uredbi o nadzoru nad realizacijom javnih ugovora o javno-
privatnom partnerstvu (“Sl. glasnik RS”, br. 47/2013), javni partneri su duzni
da nadzornim organima dostavljaju izvestaje o realizaciji projekata JPP i to u roku
od Sest meseci od dana zaklju¢enja javnog ugovora, odnosno od dana osnivanja ili
sticanja vlasnickog udela privatnog partnera u zajednickom privrednom drustvu. U tu
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svrhu je izraden i Obrazac izvestaja o realizaciji javnih ugovora koji ¢ini sastavni deo
Uredbe. Javni partneri su duzni da obrazac salju Upravi za javne nabavke radi objave
na Portalu javnih nabavki u okviru podportala Registra javnih ugovora, ali nijedan
obrazac nije dostupan u Registru.*®!

Tokom 2017. godine, EBRD i britanski Ekonomist sproveli su istrazivanje o stanju
JPP u istocnoj Evropi, centralnoj Aziji i juznom i isto¢énom Mediteranu. U okviru ovog
istrazivanja analizirane su razlicite kategorije sprovodenja JPP, kao Sto su zakonska
regulativa, institucionalni okvir, investiciona i poslovna klima i finansije. Srbija je
medu najlosije ocenjenim, za institucionalni okvir za sprovodenje JPP nasa zemlja
imala je 38 od ukupno 100 bodova, ¢ime je svrstana na deseto mesto od ukupno 13
posmatranih zemalja.’*?

Razlozi za nedovoljnu razvijenost JPP trzista u Srbiji nakon stupanja na snagu novog
zakona ostali su nedovoljna reforma sistema javne uprave i nedovoljna edukovanost
funkcionera javnog sektora u poslovima JPP, da bi mogao da se iskoristi potencijal
saradnje sa privatnim sektorom u podsticanju infrastrukturnih ulaganja. Drugi razlog
su losa iskustva u prethodnom periodu (do 2012. godine) u oblastima upravljanja
otpadom, deponijama i parking uslugama, koja su negativan podsticaj za nova JPP.

Novi zakon o JPP, sa druge strane, ima nekoliko dobrih podsticaja: JPP projekti
(posebno oni veéeg obima) dobra su prilika za konkurisanje za povoljne kreditne
aranzmane medunarodnih finansijskih institucija (EIB, SB, EBRD, IFC). Krediti koje
daju ove institucije preko regionalnih fondova za kreditiranje investicionih projekata,
uz saradnju sa domacé¢im komercijalnim bankama, olaksSavaju realizaciju skupih
projekata u oblastima u kojima u Srbiji nama JPP — putna i Zeleznicka infrastruktura,
mostogradnja, avio-saobracaj, precis¢avanje otpadnih voda, obnovljivi izvori energije,
sport i obrazovanje i sl. Olaksan je i pristup konsultantskim uslugama tih institucija za
pripremu studija izvodljivosti i tenderske dokumentacije.

Iako JPP mogu da deluju kao dobro resenje za javni sektor zbog relativno lakog upliva
privatnog kapitala za javne poslove za koje u budzetu nema novca, treba biti obazriv.
Tacno je da JPP omogucavaju realizaciju infrastrukturnih projekata ili pruzanja
javnih usluga uz izbegavanje trenutnog zaduzivanja i optere¢enja po javni budzet.
Medutim, JPP aranzman ne znaci da javni sektor nece imati trosak, naprotiv: imace
viSedecenijski umanjenini prihod u budzet zbog pla¢anja naknada privatnom partneru.
U slucaju klasicnog finansiranja projekata javnog sektora troSak je visok, kratkotrajan
i nalazi se na rashodnoj strani budzeta. JPP se ne knjize kao rashod, ali je troSak
prikriven i javlja se kao dugoro¢ni umanjen prihod na prihodnoj strani budzeta. Zato
je veoma vazno dobro izraditi proracun vrednosti za novac i komparator troskova
javnog sektora. Odgovornost u ovom poslu je na strani javnog sektora.

JPP mogu da deluju kao dobro reSenje za javni sektor i zbog vece efikasnosti
privatnog sektora koji ima nize troskove u realizaciji projekata i bolje upravljanje
rizicima eksploatacije i odrzavanja. Medutim, sve realne prednosti privatnog sektora
ne moraju do¢i do izrazaja ako ne postoji transparentan i konkurentan postupak javne

381 Vlaskovi¢, Milenkovi¢: Transparentnost projekata JPP u Srbiji, INTER, 2019.

382 [zvor: https://www.danas.rs/ekonomija/do-danas-15-javnih-ugovora-nije-upisano-u-registar/ (pristupljeno
31.10.2019.)
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nabavke prilikom izbora privatnog partnera za JPP. U tom sluc¢aju moze do¢i do
korupcije, direktnih pogodbi, namestanja tendera, loSe raspodele rizika, nepreciznih
ugovora i rdavog nadzora nad realizacijom projekta i poStovanjem ugovornih obaveza.
Za sprecavanje ovakvih rizika takode je odgovoran javni sektor, a na vrhu lanca
odgovornosti je Vlada, koja predlaze zakone i odgovorna je za reformu pravosuda,
javne uprave i generalno celog sistema drzavne uprave.

248



12. ZAKLJUCAK

Javno-privatna partnerstva su nastala u vreme reforme preskupe drzave blagostanja
kao jedan od instrumenata kojim se pokusava premostiti sverastuci jaz izmedu potreba
za infrastrukturnim ulaganjima sa jedne strane i budzetskim ogranicenjima sa druge
strane.

Poslednje decenije 20. veka jasno su pokazale da je drzava los investitor. Socijalizam je
doziveo krah, a najrazvijenije kapitalistiCke zemlje su se suocile sa neodrzivo visokom
javnom potro$njom i krizama javnog duga, kao posledicom preterane birokratizacije
i regulacije, odnosno suvisnog uplitanja drzave u privredu.

Reforme su krenule u pravcu deregulacije i privatizacije i povlacenja drzave iz mnogih
oblasti privrede.Tamo gde drzava i dalje ima obavezu da pruza usluge ili izvodi
radove radi kori$¢enja javnih dobara i gde privatizacija nije mogucéa (ili nije politicki
prihvatljivo reSenje), pojavio se model javno-privatnog partnerstva kao pokusaj da
se javne usluge i radovi izvedu bez opterecenja po budzet, brze i efikasnije, uz isti ili
bolji kvalitet izlaznih performansi.

Praksa je pokazala da je uspeh JPP direktno srazmeran stepenu uredenosti javnog
sektora u pravcu ekonomskih sloboda, demokratskog druitva i trzisne privrede. Sto
je javni sektor neke drzave slabiji u pogledu navedenih vrednosti, time je otvoreniji
prostor za zloupotrebe u domenu JPP, a samim tim 1 Stetu koju takvi aranzmani mogu
doneti po budzet.

Pred JPP leze izazovi jer je model u primeni tek neSto vise od dve decenije. Ne
postoji jedinstvena definicija JPP, a zakonodavstvo EU ima brojne praznine u
regulaciji modela JPP. Pozitivne napore predstavljaju Eurostatova pravila knjizenja
JPP projekata i obaveza prenosa odredenih rizika na privatni sektor ako se Zzeli
neprikazivanje obaveza koje proizlaze iz ugovora o JPP na rashodnoj strani budzeta,
uvodenje Komisija za JPP kao ekspertskih grupa u cilju zastite javnog interesa
i utvrdivanje metodologije proracuna VfM i PSC-a kao indikatora isplativosti JPP
opcije u poredenju sa tradicionalnim javnim finansiranjem projekata.

Trziste JPP u svetu je u razvoju i pred njim je buduénost. Kakva ¢e ona biti, iskljuc¢ivo
zavisi od javnog sektora i njegovog stava o odnosu drzave i privrede. Autor se trudio
da prikaze sve najvaznije aspekte modela JPP, sa svojim prednostima i manama. Na
kraju, njegov li¢ni stav o buducnosti saradnje privatnog sektora i drzave nije previse
optimistian.

Posmatraju¢i ekonomska kretanja u poslednoj deceniji, primetno je jaCanje regulacije
u najja¢im privredama (EU i SAD). Umesto deregulacije i povlacenja drzave iz
privrede, svedoci smo sve vece regulacije i mesSanja drzave u trziste. Socijalizuju se
gubici, a preko poreskih i drugih ekonomskih politika konfiskuju se i redistribuiraju
dobici onih koju su na trzi$tu uspesni. Cini se kao da nije nau¢ena pogubna lekcija
socijalizma o nemoguénosti planske privrede i demokratije u takvom sistemu.
Socijalizam se oporavlja i jaca tamo gde se Cinilo da nikada nece uhvatiti koren.
Umesto liberalnog kapitalizma koji je doveo do najveceg napretka covecanstva u 18.
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i 19. veku, ceo 20. vek je proSao u gusenju liberalnog kapitalizma i ustupanju mesta
drzavnom kapitalizmu na zapadu i jos Stetnijem obliku socijalizma na istoku.

Naravno, privatni sektor i kapital ne¢e imati plodno tle u takvom sistemu podsticaja
i takvim pravilima igre, osim povlas¢enih igraca bliskih vladajuéoj eliti. U takvim
okolnostima, odnos javnog i privatnog sektora nece viSe biti partnerstvo, veé
saucesnistvo u redistribuciji drzavnog dohotka.

Srbija je tek otSkrinula vrata za JPP aranzmane. Pravni i institucionalni okvir jo$ nije
potpuno zadovoljavajuci i moze imati slab efekat ako ga ne prate efikasne reforme
javnog sektora i pravosuda. Sa takvom startnom pozicijom bi¢e otezano postic¢i dobre
rezultate u polju JPP u buduénosti. Sto brze usaglasavanje sa standardima EU moze
biti korisno da bi se promenila pravila igre. Da li ¢e za to postojati politicka volja i
da li ¢e se vremenom menjati svest gradana Srbije od socijalistickih ka demokratskim
vrednostima, vide¢emo u narednim godinama. Od toga zavisi i budu¢nost JPP modela
kod nas.
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Iz recenzija:

Rec¢ je o temeljnoj studiji, koja obuhvata sve kljucne aspekte JPP i koja kao takva
predstavlja verovatno najozbiljniju studiju kod nas o pitanju javno-privatnog
partnerstva.

Prof. Dr Miroslav Prokopijevié¢

Sa namerom pisana vrlo razumljivim jezikom i ujednacenim stilom, knjiga Javno-
privatna partnerstva, uvod, bi¢e od velike pomoéi studentima koji prouc¢avaju javnu
upravu, menadzment, ali i funkcionerima javne uprave na svim nivoima koji zele da
primene model JPP u delokrugu svoje odgovornosti.

Uzimajucéi u obzir sveobuhvatnost knjige, jasan jezik i stil koji ne opterecuje Citaoca,
detaljnost analize klju¢nih aspekata JPP modela i na kraju kriti¢ki osvrt na nedostatke,
mane i moguce zloupotrebe JPP u svetu i u Srbiji, knjiga Dr Vasiljeva daje nesumnjiv
doprinos u poznavanju javno-privatnog partnerstva i postavlja ¢vrst temelj iz kojeg ¢e
se razvijati nau¢ni doprinosi ovoj temi u buducnosti.

Prof. Dr Tatjana Jovanié, Pravni fakultet u Beogradu

Knjiga Vladimira Vasiljeva Javno-privatna partnerstva, uvod izlazi u pravom trenutku,
kao znacajan doprinos teoriji o javnoj upravi, ali i prakti¢arima u njoj — menadzerima
u svim nivoima vlasti. Tema javno-privatnog partnerstva, prikazana i analizirana na
ovakav sistematski i sveobuhvatan nacin, daje vrlo znacajan doprinos razvoju teorije
0 javnoj politici i upravi, ali takode je od jednake vaznosti i u praksi - kao prirucnik
organima javne uprave na svim nivoima, pred kojima lezi mogucnost koris¢enja JPP
kao instrumenta, a 0 kome se u Srbiji i regionu jo§ uvek veoma malo zna.

Dr Goran Nikoli¢, Institut za evropske studije

Rukopis dr Vasiljeva ima multidisciplinarni pristup kakav je savremenim donosiocima
odluka u javnoj sferi neophodan. Sa pravnog stanoviSta ona nam daje iscrpan prikaz
postoje¢ih zakonodavnih okvira, iz ugla politicke ekonomije ukazuje na vaznost
institucionalnog okruzenja, daje doprinos administrativnoj literaturi osvrtom na
potrebne procedure i temeljno obraduje kljune poslovne i finansijske aspekte JPP.
Time knjiga pokriva sve klju¢ne aspekte efektivnog organizovanja i upravljanja
JPP. Ovaj multidisciplinarni formalni tretman skladno je ukomponovan u celinu i
ilustrovan Sirokom paletom konkretnih primera iz razli¢itih zemalja i pravnih okvira,
o poslovima razli¢ite prirode i na svim nivoima javne uprave.

Dr SlaviSa Tasi¢, University of Mary, USA
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