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Sazetak: Dugi niz godina, na prostoru Srbije, u oblasti javno-privatnog par-
tnerstva bio je izragen nedostatak adekvatnog i podsticajnog pravnog okvira.
Prvi zakonski tekst u ovoj oblasti usvojen je 2011. godine. Predmet analize ovog
rada jeste sadrzina i znacenje aktuelnog legislativnog tretmana javno-privatnog
partnerstva i koncesija u Srbiji. Rad je metodoloski zasnovan na teorijskoj ana-
lizi relevantnih savremenih stavova u teoriji, te normativnoj analizi primarnog
legislativnog izvora — Zakona o javno-privatnom partnerstou i koncesijama.
Imajudi u vidu kompleksnost i visedimenzionalnost projekata javno-privatnog
partnerstva, svakako se u daljem razvoju saradnje javnog i privatnog sektora
olekuje i kontinuirani razvoj i unapredenije legislativnog tretmana svib relevan-
tnih pitanja iz ove oblasti.

Kljuéne reéi: javno-privatno partnerstvo / koncesije / legislativni tretman /

Republika Srbija

uvoD

Ulaganja u oblasti javno-privatnih partnerstava i koncesija regulisana su poseb-
nim Jex specialis zakonskim tekstom — Zakonom o javno-privatnom partnerstvu i
koncesijama (u daljem tekstu: ZJPPK - ,,SL. glasnik RS”, br. 88/2011, 15/2016 i
104/2016).
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Prema odredbi ¢lana 7. stava 1. ZJPPK, javno-privatno partnerstvo (u daljem
tekstu: JPP) jeste dugoro¢na saradnja izmedu javnog i privatnog partnera radi
obezbedivanja finansiranja, izgradnje, rekonstrukcije, upravljanja ili odrzavanja
infrastrukeurnih i drugih objekata od javnog znacaja i pruzanja usluga od javnog
znacaja, koje moze biti ugovorno ili institucionalno. Odredbama pak ¢lana 10.
stava 1. ZJPPK odreden je pojam koncesije, te se ista odreduje kao ugovorno ili
institucionalno JPP sa elementima koncesije u kome je javnim ugovorom urede-
no komercijalno kori$¢enje prirodnog bogatstva, dobra u opstoj upotrebi koja su
u javnoj svojini, odnosno dobra u svojini javnog tela ili obavljanja delatnosti od
opsteg interesa, koje javni partner ustupa privatnom partneru, na odredeno vre-
me, pod posebno propisanim uslovima, uz pla¢anje koncesione naknade od strane
privatnog, odnosno javnog partnera, pri ¢emu privatni partner snosi rizik vezan za
komercijalno kori$¢enje predmeta koncesije.

Kako Cvetkovi¢ i Zdravkovi¢ (2012) navode, JPP izaziva veliku paznju nauéne i
stru¢ne javnosti, jer se, posmatrano i formalno i sustinski, ,,bitno razlikuje od kla-
sicnog koncepta saradnje izmedu ovih sektora (str. 148). Imajudi za cilj podizanje
kvaliteta ustanovljavanja, realizacije, zastite i razvoja javnog interesa, ulaganja u
oblasti JPP pravno su regulisana posebnim zakonskim tekstom u Srbiji, te pred-
stavljaju legislativno optimalan okvir uredenja saradnje javnog i privatnog sektora,
tije se pak speficiéne osobenosti umnogome razlikuju (Cvetkovié, 2014, str. 106).

Prema Grubisi¢u, Musabegovi¢u i Kamenkovi¢ (2015), svaki od ucesnika u pro-
jektu JPP ima svoje planove i ciljeve koje Zeli da ostvari. Naime, ,ulesnici iz pri-
vatnog scktora za ulazak u partnerstvo sa javnim sektorom imaju zahteve poput
dobijanja razumnog profita, srazmernog uvecanja profitnog potencijala usled vi-
soke izloZenosti riziku, jasne pravne i regulatorne strukture, politicke podrske i
stabilnosti, dok, o¢ekivanja javnog sektora obuhvataju finansiranje projekta u cilju
unapredenja njegove realizacije, ubrzanje sprovodenja projekta, unapredenje nivoa
usluga, unapredenje pokrivenosti usluga, koristi koje proizilaze iz efikasnosti pro-
jekta, kao i olaksanje izvodenja projekata u situacijama kada se koriste spoljna ili
donatorska sredstva“ (str. 482).

Osnovne karakeeristike JPP, prema Vasiljevu (2014), u osnovi se sastoje u dugoro¢-
noj ugovornoj saradnji izmedu javnog i privatnog sektora, preraspodeli poslovnog
rizika i sveobuhvatnoj odgovornosti na strani privatnog sektora (str. 80), dok pre-
ma odredbama Evropske komisije obuhvataju sledece elemente: ,,1) JPP podra-
zumeva dugotrajan odnos izmedu partnera, nadin finansiranja koji se u najve¢em
broju slu¢ajeva oslanja na privatna sredstva, ali uz u¢e$ée javnih sredstava; 2) javni
partner je onaj partner koji definise ciljeve gradnje ili pruzanja usluga sa aspekta
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javnog interesa, kao i postavljanja standarda gradnje, odrzavanja i kvaliteta usluga;
3) rizik se prenosi na privatnog partnera, inace bi ga snosio javni sektor, ali sama
raspodela rizika zavisi od slu¢aja do slu¢aja i definiSe se ugovorom; 4) javni partner
pla¢a naknadu za kori$¢enje privatnom partneru i preuzima obavezu da ée se iz-
gradenim objektom koristiti za ugovorenu namenu; 5) izgradeni objekat se nakon
isteka ugovora vraca u vlasnistvo javnom sektoru® (Vasiljev, 2014, str. 81).

Koncesija, kao poseban oblik JPP predstavlja pravo kori$¢enja prirodnog bogat-
stva, dobara u opstoj upotrebi ili obavljanja delatnosti od opsteg interesa i kon-
cesija po sistemu build-operate-transfer — tzv. BOT sistem, obuhvatajudi i sve ak-
tivnosti u pogledu izgradnje ili rekonstrukcije i finansiranja kompletnog objekta,
uredaja ili postrojenja, njegovom koriS¢enju i predaji ( Knezevi¢, 2010, str. 91).

Imajudi u vidu re¢eno, u nastavku ¢e, nakon teorijske analize relevantnih pojmov-
nih odredenja i stavova, biti analiziran legislativni tretman JPP i koncesija u Srbiji,
kroz analizu klju¢nih odredbi ZJPPK, a primenom prvenstveno normativnog me-
todoloskog pristupa.

PREGLED RELEVANTNIH STAVOVA U TEORUI

Legislativni tretman JPP u Srbiji, valorizovan kroz usvajanje i primenu posebnog za-
konskog teksta, ¢ije su odredbe u potpunosti posveéene predmetnoj materiji, uspo-
stavljen je tek 2011. godine, dono$enjem prve novele ZJPPK. Medutim, neophodno
je imati u vidu da je koncept primene JPP u razvijenim zemljama implementiran i ra-
zvijan ve¢ vi$e od dvadeset godina, te da je za to vreme fenomenoloska raznovrsnost,
odnosno raznovrsnost formi ovog vida saradnje javnog i privatnog sektora, dosegla
zavidne razmere. Samim tim, vremenom je postalo nemoguée odrediti uniformnu
definiciju koja bi precizno obuhvatila sva karakteristi¢na obelezja JPP, te bila prilago-
dena svakom konkretnom slucaju primene projekta ovog vida poslovanja.

Odredujudi pojam JPP, Stankovi¢ i Vignjevi¢ Pordevi¢ (2013) isti¢u da se ,,prema
definiciji Medunarodnog monetarnog fonda, zapravo radi o ugovornim odnosima
u okviru kojih privatni sektor preuzima obezbedivanje infrastrukeure i usluga, koje
je tradicionalno obezbedivala javna uprava® (str. 290). Autori dalje isti¢u da ,,Svet-
ska banka precizira da se projekti JPP odnose na investiranje i pruzanje usluga,
koje tradicionalno pruza javni sektor, pri ¢emu privatni sektor preuzima veliki deo
rizika, a javni sektor zadrZava vaznu ulogu u obezbedivanju usluga ili preuzimanju
znacajnih rizika projekta. Prema definiciji Evropske komisije, JPP predstavlja pre-
nos sprovodenja i finansiranja investicionih projekata s javnog sektora na privatni
sektor® (str. 291).



AKTUELNI LEGISLATIVNITRETMAN JAVNO-PRIVATNOG PARTNERSTVA I KONCESIJA U SRBLJI 77 |

OECD (2008, 2010) defini$e JPP kao aranzman izmedu vlade i jednog ili viSe pri-
vatnih partnera (koji mogu uklju¢ivati operatore i finansijere), prema kome privat-
ni partner isporucuje servisnu uslugu na na¢in da su vladini ciljevi servisne usluge u
skladu sa profitnim ciljevima privatnog partnera, a uskladenost interesa obe strane
zavisi od transfera rizika privatnom partner (str. 18).

Prema Vasiljevu (2014), ,,JPP podrazumevaju infrastrukturne usluge koje su tradi-
cionalno bile isporu¢ivane od strane vlasti“ (str. 78), pa pojedini autori, prilikom
analize primene koncepta JPP, stepena uce$¢a privatnog kapitala u realizaciji poje-
dinih projekata, navode da se JPP ,,najé¢e$ée koristi prilikom finansiranja kapitalnih
projekata od javnog znacaja poput auto-puteva i putnih objekata — tunela, mosto-
va, zatim zeleznickih pruga, luka, aerodroma, gasovoda, drustvene infrastrukture,
komunalne infrastrukture. Projektni aranZmani nastali po osnovu ulaganja javnog
i privatnog kapitala variraju od isklju¢ivog uce$¢a privatnog kapitala, uz odobrenje
i garancije Vlade, do ulaganja u kome su privatni partneri finansijska potpora drza-
vi u sponzorisanju projekata“ (Grubisié i sar., 2015, str. 481).

JPP se pak, prema misljenju Gupta & Biswas (2010), ,odnosi na dugotrajno, ugo-
vorno partnerstvo izmedu agencija javnog i privatnog sektora, koje je usmereno na
finansiranje, projektovanje, implementaciju i upravljanje infrastrukturnim dobri-
ma i uslugama u zemlji“ (str. 45).

Analizirajudi razli¢itosti brojnih pojmovnih odredenja JPP, Vasiljev (2015) zakljucu-
je da zajednic¢ki imenitelj koncepta JPP zapravo predstavlja ,.kooperativno delovanje
javnog i privatnog sektora u proizvodnji javnih proizvoda ili pruzanju javnih uslu-
ga“ (str. 14). Isti¢udi znacaj primene koncepta JPP, Drlja¢a Kanazir (2015) navodi
da je ovakav pristup saradnji javnog i privatnog sektora zapravo ,,proaktivan pristup
upravljanja u javnom sektoru i implementacija svih metoda upravljanja u javnom
sektoru koje su inace tipi¢ne za privatni sektor® (str. 116). Milosavljevi¢ (2012) pak u
prilog primeni JPP navodi sledeée klju¢ne argumente: ,,(1) slobodan kapital privat-
nog sektora moze da nadomesti smanjene budZzetske moguénosti vlasti (ekonomska
kriza, budzetski deficiti); (2) posto je motivisan profitom, privatni sektor je sposo-
ban da ekonomicnije i uspesnije od javnog scktora gradi infrastrukturne objekte i
pruza javne usluge; i (3) privatnom sektoru su potrebni podsticaji kako bi se pru-
zio novi impuls ekonomskom rastu i, u isto vreme, taj sektor u¢inio odgovornijim
prema drustvu® (str. 37). Nadovezujuéi se na brojne pozitivne efekte primene JPP,
Cvetkovi¢ (2012) naglasava da ovaj vid saradnje privatnog i javnog sektora fakeicki
obezbeduje visi nivo ostvarivanja javnog dobra, u smislu da ,,privatni sektor doprino-
si smanjenju troskova ostvarivanja javnog interesa putem primene znanja i umenja,
te finansijske podrske i trzi$ne logike® (str. 11). Cvetkovi¢ dalje navodi i ¢injenicu da
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upliv privatnog sektora u ostvarivanje javnog interesa ,stimuli$e i sticanje novih zna-
nja i kreiranje novih upravljackih i ekspertskih struktura, sa¢injenih od novih aktera
koji ranije nisu u¢estvovali u javnim poslovima“ (str. 11).

Polazeéi od ¢injenice da saradnja javnog i privatnog sektora obiluje razlic¢ito$éu
pojavnih oblika, usmerenih prevashodno ka ekonomi¢nijoj i efikasnijoj proizvod-
nji i pruzanju javnih usluga i dobara, Vasiljev (2014) navodi da ,,JPP mogu biti
kategorizovana u zavisnosti od stepena uce$éa i rizika javnog i privatnog sektora
u partnerstvu, te obuhvataju sledeée oblike: 1. servisni ugovori (engl. service con-
tracts); 2. menadzerski ugovori (engl. managment contracts); 3. iznajmljivanje / li-
zing (engl. leases); 4. BOT modeli (engl. build-operate-transfer) i varijante; 5. kon-
cesije (engl. concessions)” (str. 81-82).

Polazeéi od strukture aktuelne legislative u Srbiji (ZJPPK), a u domenu JPP, koja
pored odredbi o JPP, sadrzi i vrlo detaljne odredbe o koncesijama, neophodno je
udiniti detaljniju napomenu o pojmu i osnovnim karakteristikama koncesija, kao
specifi¢noj formi JPP.

Naime, Knezevi¢ (2010) isti¢e da se koncesije u uporednopravnoj teoriji definiSu kao
»pravni odnos izmedu drzave, koncedenta i pravnog ili fizitkog lica, koncesionara, u
kome drzava ustupa pravnom ili fizickom licu pravo kori$¢enja prirodnog bogatstva
ili dobra u opstoj upotrebi ili vrienje javne sluzbe uz odredenu naknadu® (str. 92).
Prema Vasiljevu (2015), ,koncesija predstavlja ugovorni odnos izmedu javne vlasti i
privatne kompanije. Koncedent (davalac koncesije — javna vlast) daje koncesionaru
(primalac koncesije — privatna kompanija) pravo da u duzem vremenskom perio-
du, obi¢no 20-30 godina, vrsi neku javnu uslugu ili koristi odredeno prirodno bo-
gatstvo, ili obavlja drugu delatnost od opsteg interesa. Zauzvrat, koncesionar placa
koncedentu koncesionu naknadu. Koncesionar snosi potpunu odgovornost za funk-
cionisanje predmeta koncesije, uklju¢ujuéi upravljanje, odrzavanje, menadZment,
investicije u popravke i obnovu postrojenja i eventualno prosirenje predmeta konce-
sije” (str. 33). Isti¢udi pojedine pozitivne efekte koncesija (npr. oslobadanje budzet-
skih sredstava usled angaZovanja privatnog sektora u izgradnji infrastrukeure, i dr. ),
Knezevi¢ (2010) zaklju¢uje da su pozitivni efekti koncesija svakako priliv kapitala,
zapoSljavanje radnika i transfer novih tehnologija (str. 98).

Analizirajudi relevantna pitanja u vezi sa saradnjom javnog i privatnog sektora u
okviru JPP, kao pravnog koncepta, veoma kompleksnog vida saradnje, te koncep-
ta koji svojom formom i sadrzinom uspostavlja balans izmedu javnog i privatnog
interesa u svakom konkretnom projektu, Cvetkovi¢ i Zdravkovié¢ (2012) isti¢u da
faktor od posebne vaznosti predstavlja upravo regulativa koja ureduje koncept JPP
(str. 150).
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METODOLOGIJA | IZVORI ISTRAZIVANJA

Predmet analize u radu jeste sadrzina i znacenje aktuelnog legislativnog tretmana
JPP i koncesija u Srbiji. Rad je metodoloski zasnovan na teorijskoj analizi relevan-
tnih savremenih stavova u teoriji, te normativnoj analizi primarnog legislativnog
izvorau domenu JPP u Republici Srbiji — Zakona o javno-privatnom partnerstvu i
koncesijama, usvojenog 2011. godine, a noveliranog 2016. godine (sa poslednjom
novelom br. 104/2016).

LEGISLATIVNITRETMAN JAVNO-PRIVATNOG
PARTNERSTVA | KONCESIJA U SRBUJI

Odredbama ZJPPK ureduju se: uslovi i na¢in izrade, predlaganja i odobravanja
projekata JPP; odreduju subjekti nadlezni, odnosno ovla$éeni za predlaganje i rea-
lizaciju projekata JPP; prava i obaveze javnih i privatnih partnera; oblik i sadrzina
ugovora o JPP sa ili bez elemenata koncesije i pravna zastita u postupcima dodele
javnih ugovora; uslovi i nadin davanja koncesije, predmet koncesije, subjekti nad-
lezni, odnosno ovlaséeni za postupak davanja koncesije, prestanak koncesije; za-
Stita prava u¢esnika u postupcima dodele javnih ugovora; osnivanje, polozaj i nad-
leznost Komisije za JPP, kao i druga pitanja od znacaja za JPP, sa ili bez elemenata
koncesije, odnosno za koncesiju.

Iz definicije (¢lan 7. stav 1.) ZJPPK, date u uvodnom delu rada, izvode se bitni
elementi JPP: 1) predmet JPP, koji ne moze biti isklju¢ivo komercijalno kori$éenje
dobra u opstoj upotrebi ili drugog dobra niti iskljuciva isporuka dobara; 2) oblik
JPP koje moze biti institucionalno JPP ili ugovorno JPP, ili kao koncesija koja
predstavlja poseban oblik JPP; 3) obavezu privatnog partnera da od javnog par-
tnera preuzme izgradnju, odnosno rekonstrukcije javne infrastrukture, odnosno
objekta od javnog znacaja, kao i odrzavanje javne infrastrukture, odnosno obav-
ljanje usluga od javnog znacaja, sa jednom ili vi$e obaveza kao §to su: finansiranje,
upravljanje i odrzavanje, u cilju pruzanja usluga od javnog znacaja krajnjim korisni-
cima iz okvira nadleznosti javnog partnera, ili u cilju obezbedivanja neophodnih
preduslova javnom partneru za pruzanje usluga od javnog znacaja iz okvira njego-
vih nadleznosti, ili pruzanje usluga od javnog znacaja iz okvira nadleznosti javnog
partnera krajnjim korisnicima; 4) delimi¢no ili potpuno finansiranje projekta JPP
od strane privatnog partnera; 5) moguénost javnog partnera da privatnom partne-
ru za preuzete obaveze izvrsi prenosenje odredenih stvarnih prava ili da mu dodeli
koncesiju ili da mu za preuzete obaveze vrsi placanje u novcu ili da mu dozvoli
naplatu naknade krajnjim korisnicima za pruzene usluge, ako je tako predvideno
predlogom projekta JPP / koncesionim aktom; 6) preuzimanje odgovornosti sva-
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kog partnera za rizik kojim moze na bolji na¢in da upravlja, odnosno na koji moze
da utide, ili se rizici dele u izbalansiranom odnosu, sve u cilju optimalnog uprav-
ljanja rizikom tokom trajanja projekta JPP, uz kori$é¢enje upravljackih, tehnickih,
finansijskih i inovativnih sposobnosti privatnog partnera, kao i unapredenjem raz-
mene vestina i znanja izmedu javnog i privatnog partnera, a narocito preuzimanje
rizika traznje ili rizika raspolozivosti objekta, usluge, infrastrukture i sl.; 7) mogué-
nost javnog partnera da privatnom partneru dozvoli da obavlja komercijalnu delat-
nost ili izgradi druge objekte u okviru realizacije projekta JPP, samo u slu¢aju da na
drugi nacin nije moguée obezbediti potreban nivo isplativosti realizacije projekta
JPP i povradaj ulozenih sredstava.

Uredivanje uslova, nacina i postupka zaklju¢ivanja javnih ugovora zasniva se na
slede¢im nalelima: zastite javnog interesa, efikasnosti, transparentnosti, jednakog i
pravi¢nog tretmana, slobodne trzi$ne utakmice, proporcionalnosti, zastite Zivotne
sredine, autonomije volje i ravnopravnosti ugovornih strana (¢l. 5. stav 1. ZJPPK).

ZJPPK predvida dva oblika JPP: ugovorno i institucionalno.

Ugovori o JPP se zbog specifi¢nog spoja javnopravnih i privatnopravnih obelez-
ja, u teoriji i praksi oznalavaju kao sui generis ugovori, odnosno kao osobeni, te
strukturno originalni ugovori (opazajno razli¢iti u odnosu na klasi¢ne ugovorne
koncepte), upravo zbog obuhvatanja dve, na prvi pogled, formalnopravno nespo-
jive konotacije.

Medusobna prava i obaveze u realizaciji projekta JPP, sa ili bez elemenata koncesije,
ugovorne strane ureduju javnim ugovorom (¢l. 8. stav 1.). Javni ugovor sadrzi sve
odredbe, uslove i druge klauzule koje javni partner smatra korisnim za ispunjavanje
zadatka privatnog partnera i za odnos privatnog partnera sa drugim ucesnicima
koji igraju znacajnu ulogu u realizaciji JPP, sa ili bez elemenata koncesije. Prili-
kom odredivanja odredaba i uslova javnog ugovora, javni partner ureduje dvadeset
osam zakonom taksativno odredenih pitanja (¢l. 46 ZJPPK). ZJPPK potom, u
¢lanovima 47-52, ureduje sva relevantna pitanja u domenu javnog ugovora — sa-
glasnost na javni ugovor, potpisivanje javnog ugovora, ﬁnansiranje javnih ugovora,
postupak i granice izmena javnog ugovora, dodeljivanje dodatnih radova koncesi-
onaru, kao i stabilizacionu klauzulu, u slu¢aju promene propisa nakon zaklju¢enja
javnog ugovora koji pogorsavaju poloiaj privatnog ili javnog partnera.

Zarazliku od ugovornog, institucionalno JPP, sa ili bez elemenata koncesije, zasni-
va se na odnosu javnog i privatnog partnera kao ¢lanova zajedni¢kog privrednog
drustva koje je nosilac realizacije projekta JPP, pri ¢emu se taj odnos moze zasnivati
na osnivackim ulozima u novoosnovanom privrednom drustvu ili na sticanju vla-



AKTUELNI LEGISLATIVNITRETMAN JAVNO-PRIVATNOG PARTNERSTVA I KONCESIJA U SRBLJI 81 |

sni¢kog udela, odnosno dokapitalizaciji postojeéeg privrednog drustva (¢l. 9. stav

1. ZJPPK).

U domenu koncesija, ZJPPK ¢lanom 10, st. 2-4 odreduje posebne oblike kon-
cesija, te deli koncesije na koncesije za javne radove i koncesije za javne usluge.
U smislu odredaba zakona, koncesija za javne radove je ugovorni odnos istovetan
ugovoru o javnoj nabavci kojim se vr$i nabavka radova u skladu sa zakonom kojim
se ureduju javne nabavke, osim ¢injenice da se naknada za javne radove sastoji ili
od samog prava na komercijalno kori$¢enje izvedenih radova ili od tog prava zajed-
no sa plac’anjem. Koncesija za javne usluge 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 koris¢enje,
odnosno pruzanje usluga ili od tog prava zajedno sa placanjem.

Clanom 11. ZJPPK odredeno je da se koncesija moze dati radi komercijalnog
kori$¢enja prirodnog bogatstva, dobra u opstoj upotrebi koja su u javnoj svojini,
odnosno dobra u svojini javnog tela ili obavljanja delatnosti od opsteg interesa,
a naroc¢ito: 1) za istrazivanje i eksploataciju mineralnih sirovina i drugih geolos-
kih resursa; 2) za pojedine delatnosti unutar zasti¢enih podru¢ja prirode, kao i za
kori$¢enje drugih zasti¢enih prirodnih bogatstava; 3) u oblasti energetike; 4) za
luke; 5) za javne puteve; 6) za javni prevoz; 7) za acrodrome; 8) u oblasti sporta i
obrazovanja; 9) na kulturnim dobrima; 10) za komunalne delatnosti; 11) u obla-
sti Zeleznica; 12) za komercijalno kori$éenje zi¢ara; 13) u oblasti zdravstva; 14) u
oblasti turizma; 15) i drugim oblastima.

Clanovima 12 13, ZJPPK ureduje pitanja relevantna za status javnog partnera,
te u tom smislu, javno telo ima pravo da samostalno pokrene postupak realizacije
projekta JPP sa elementima koncesije za kori$¢enje prirodnog bogatstva, dobra u
opstoj upotrebi koja su u javnoj svojini, odnosno dobra u svojini javnog tela ili
obavljanja delatnosti od opsteg interesa iz svoje nadleznosti. Davalac koncesije
moze biti: 1) Vlada, u ime Republike Srbije kada su javna tela i predmet koncesije
u nadleznosti Republike Srbije; 2) Vlada autonomne pokrajine, u ime autonomne
pokrajine kada su javna tela i predmet koncesije u nadleznosti autonomne pokraji-
ne; 3) skupstina jedinice lokalne samouprave, kada su javna tela i predmet konce-
sije u nadleznosti jedinice lokalne samouprave; 4) javno preduzeée i 5) pravno lice
ovlaséeno posebnim propisima za davanje koncesije.

Clanovima 14-18, ZJPPK ureduje pitanja relevantna za status privatnog partnera,
te u tom smislu, odredba ¢lana 14. stava 1. opredeljuje da ucesnik u postupku dodele
javnog ugovora moze biti svako domace ili strano fizi¢ko, odnosno pravno lice.
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ZJPPK odredbama u tre¢em poglavlju ureduje postupak i nadin dodele javnih
ugovora. Naime, ¢lanom 20. stavovima 1. i 2. uredeno je da postupak izbora pri-
vatnog partnera jeste ili postupak javne nabavke ili postupak davanja koncesije.
Javni ugovor zakljucuje se kao ugovor o JPP ili kao ugovor o koncesiji. ZJPPK
pritom vrlo detaljno ureduje relevantna pitanja postupka i na¢ina dodele javnih
ugovora, pravedi razliku izmedu pokretanja postupka za realizaciju projekta JPP
bez elemenata koncesije i pokretanja postupka za realizaciju projekta JPP sa ele-
mentima koncesije.

U zasebnom, petom poglavlju, Z]JPPK ureduje pitanja u vezi sa prestankom JPP i
posledicama prestanka. Naime, ¢lanom 53. stavom 1. uredeno je da JPP, sa ili bez
elemenata koncesije, prestaje: 1) ispunjenjem zakonskih uslova; 2) raskidom jav-
nog ugovora zbog javnog interesa; 3) sporazumnim raskidom javnog ugovora; 4)
jednostranim raskidom javnog ugovora; 5) pravnosnazno$¢u sudske odluke kojom
se javni ugovor oglasava nistavim ili ponistava. JPP sa ili bez elemenata koncesije
prestaje ispunjenjem zakonskih uslova: 1) isteckom roka na koji je zakljucen javni
ugovor; 2) smréu privatnog partnera, odnosno likvidacijom ili ste¢ajem privatnog
partnera. Clanovima 54155 ZJPPK, uredena su pitanja prevremenog raskida jav-
nog ugovora zbog propusta privatnog partnera, te prevremenog raskida javnog
ugovora zbog propusta javnog partnera.

U pogledu prestanka javnog ugovora, ¢lanovima 56 i 57 ZJPPK predvideno je da
javni ugovor prestaje istekom roka previdenog javnim ugovorom kao i u drugim
sluc¢ajevima propisanim zakonom ili javnim ugovorom. Javni ugovor moze prestati
otkupom predmeta javnog ugovora, a izuzetno, ako to nalaze javni interes, otkup
predmeta javnog ugovora moze se vrsiti pod uslovima i na nadin utvrden propi-
sima o eksproprijaciji, u kom slu¢aju privatni partner ima pravo na isplatu pune
naknade prema trzi$noj vrednosti. Javni partner moze privatnom partneru oduzeti
prava ustanovljena javnim ugovorom ako privatni partner ne izvrsava ugovorom
preuzete obaveze, iz razloga javne bezbednosti, kao i u slu¢aju da se obavljanjem
koncesione delatnosti ugrozava Zivotna sredina i zdravlje ljudi, a mere predvidene
posebnim propisima nisu dovoljne da se to spredi, na na¢in i pod uslovima utvrde-
nim javnim ugovorom. Po prestanku javnog ugovora, objekti, uredaji, postrojenja i
druga sredstva iz okvira predmeta JPP/koncesije postaju svojina Republike Srbije,
autonomne pokrajine, jedinice lokalne samouprave, javnog preduzeéa ili pravnog
lica ovla$¢enog posebnim zakonom kojim se ureduje davanje koncesije, osim ako
drugadije nije predvideno direktnim ugovorom.

U pogledu nadzora nad realizacijom javnih ugovora, ¢lanom 61. stavom 1. ZJPPK
uredeno je da Vlada Republike Srbije posebnim aktom ureduje nadzor nad rea-
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lizacijom javnih ugovora. Clanom 63. stavom 1. i ¢lanom 64. stavom 1. ZJPPK,
uredena je obaveza javnog partnera da kontinuirano prati rad privatnog partnera
i izvr$avanje njegovih obaveza iz javnog ugovora, kao i izvrSavanje svih placanja u
skladu sa javnim ugovorom, te da blagovremeno i u pisanom obliku obave$tava mi-
nistarstvo nadlezno za poslove finansija, odnosno organ autonomne pokrajine ili
jedinice lokalne samouprave nadleZan za poslove finansija, o svim uo¢enim nepra-
vilnostima i preduzetim merama, a najkasnije u roku od 30 dana od dana uocene
nepravilnosti, odnosno preduzete mere.

Stru¢nu pomo¢ pri realizaciji projekata JPP i koncesija vrs$i Komisija za JPP, koju
obrazuje Vlada na predlog predsednika Vlade, ministarstva nadleznog za poslove
ckonomije i regionalnog razvoja, ministarstva nadleznog za poslove finansija; mi-
nistarstva nadleznog za poslove infrastrukture, ministarstva nadleznog za poslove
rudarstva, ministarstva nadleznog za poslove komunalnih delatnosti, ministarstva
nadleznogza poslove zastite zivotne sredine, autonomne pokrajine i grada Beogra-
da (¢lan 65. stav 1.). Nadleznost Komisije, u smislu ¢lana 68. ZJPPK opredeljena
je nasledeéi na¢in: 1) pomaze u pripremi predloga za JPP kako bi se olaksao razvoj
JPP ijavnih ugovora; 2) informise i konsultuje o pitanjima JPP saili bez elemenata
koncesije; 3) daje miljenje u postupku odobravanja predloga JPP projekta bez ele-
menata koncesije i u postupku predlaganja koncesionog akta nadleznim organima
za odobravanje; 4) identifikuje i olak3ava realizaciju najboljih stranih iskustava za
R. Srbiju u pogledu JPP sa ili bez elemenata koncesije; 5) izraduje metodoloske
materijale u oblasti JPP; 6) saraduje sa drugim institucijama drzavne uprave i ne-
vladinim organizacijama u oblasti JPP; 7) na zahtev javnog tela, odnosno davaoca
koncesije daje preporuke o projektima; 8) podnosi Vladi godi$nji izvestaj o reali-
zovanim projektima u skladu sa ovim zakonom u R. Srbiji; 9) saraduje sa organima
R. Srbije nadleznim za poslove budzetske inspekcije, Drzavnom revizorskom in-
stitucijom, sluzbom autonomne pokrajine, odnosno jedinice lokalne samouprave
nadleznom za poslove budzetske inspekcije i drugim domaéim i medunarodnim
organima, organizacijama i institucijama u obavljanju poslova iz svoje nadleznosti;
10) objavljuje, na svojoj internet prezentaciji, godi$nji izvedtaj iz tacke 8) po usva-
janju od strane Vlade, kao i druge znacajne podatke i informacije; 11) vrsi i druge
poslove.

Konac¢no, u poglavlju koje se odnosi na prava i obaveze u postupku realizacije jav-
nog ugovora, ¢lanom 74. stavovima 1. i 4. ZJPPK, uredeno je da se javni ugovori
evidentiraju u Registru javnih ugovora koji vodi ministarstvo nadlezno za poslove
finansija kao jedinstvenu elektronsku bazu podataka na portalu javnih nabavki.
Registar je javan.
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ZAKLJUCAK

Razvoj koncepta JPP, prilike koje su se na ovaj na¢in opredelile za mnoge zemlje,
narodito one u razvoju (posebno ako se uzmu u obzir veoma pogodne moguénosti
investiranja u infrastrukturu), te potencijali uspe$ne saradnje javnog i privatnog
sektora u buduénosti, uslovili su brojna teorijska razmatranja svih relevantnih pi-
tanja u oblasti JPP, narodito pitanja efekata, moguénosti primene, te znacaja JPP u
pojedinaénim nacionalnim okvirima razli¢itih zemalja. Ne mali broj autora istice
potrebu za zajedni¢kim poduhvatima javnog i privatnog sektora, kako sa ekonom-
skog aspekta tako i socijalnog, te politi¢kog.

Dugi niz godina, na prostoru Republike Srbije, u oblasti JPP bio je izrazen nedo-
statak adekvatnog i podsticajnog pravnog okvira. Celovit legislativni tretman JPP
i koncesija u Srbiji, ustanovljen je od 2011. godine, usvajanjem posebnog zakon-
skog teksta, u potpunosti posveéenog svim relevantnim pitanjima iz ove oblasti.
U odnosu na nedorecenost pozitivne legislative iz prethodnog perioda, usvajanje
novom zakonskog teksta o JPP i koncesijama, oznacio je novi i unapredeni pristup
legislativnog tretmana u ovoj oblasti, ¢ija je razrada i implementacija kontinuirano
tekla, $to je rezultiralo i dvostrukim noveliranjem zakonskog teksta u 2016. godi-
ni. Imajuéi u vidu kompleksnost i viSedimenzionalnost projekata JPP, svakako se u
daljem razvoju saradnje javnog i privatnog sektora, valorizovanog kroz modalitete
JPP (narotito koncesija), o¢ekuje i kontinuirani razvoj i unapredenje legislativnog
tretmana svih relevantnih pitanja iz ove oblasti.

CURRENT LEGISLATIVE FRAMEWORK
FOR PUBLIC-PRIVATE PARTNERSHIP
AND CONCESSIONS IN SERBIA

Jelena Matijasevic Obradovic

Maja Kovacevic

Abstract: When it comes to public-private partnerships in the Republic of
Serbia, there has been an evident lack of adequate and supportive legal frame-
work for many years. The first law in this area was adopted in 2011. This paper
analyzes the content and significance of the current legislative framework for
public-private partnerships and concessions in Serbia. The paper is methodologi-
cally based on the theoretical analysis of relevant contemporary perspectives in
theory and the normative analysis of the primary legislative source - the Law on
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Public-Private Partnership and Concessions. Given the complexity and multi-
dimensionality of public-private partnership projects, it is certain that the future
development of cooperation between the public and the private sector primarily
requires continuous work on the development and improvement of the legisla-
tive framework covering all relevant issues in this area.
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