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APSTRAKT

Javno-privatno partnerstvo (JPP) predstavlja slozen i dugotrajan dogovor, odnosno specifi¢an nacin
saradnje drzave i privatnih preduzeéa. Znacaj koncepta JPP-a se prevashodno ogleda u tome $to on
zapravo pruza mogucnost javnom sektoru da iskoristi resurse, know-how i ekspertizu koju poseduju
privatna preduzeca prilikom realizacije projekata od javnog znacaja i pruzanja usluga stanovnistvu.
Pored toga, JPP omogucava alokaciju rizika prilikom realizacije projekata, odnosno omogucava da
drzava prenese znacajan deo rizika na privatno preduzeée koje ima znanje, iskustvo i insentive da
bojle upravalja rizikom u poredenju sa javnim sektorom. Alokacija rizika jos je bitnija ukoliko je javni
sektor neefikasna i slabo upravlja rizikom, $to je slucaj u Republici Srbiji prema rezultatima mnogih
istrazivanja. Da bi navedene koristi od JPP-a mogle da se ostvare neophodno je da drzava uredi
institucionalni okvir tako da sprovodenje projekata koris¢enjem koncepta JPP-a bude zasnovano na
efikasnosti dobrom upravljanju, efektivnom izbor projekata, fer konkurenciji, efektivnom pruzanju
javnih usluga i kreiranju uspeS$nog i odrzivog okruzenja. Institucionalni okvir za sprovodenje
projekata JPP-a pored zakonskog okvira, koji predstavlja kljuéni preduslov njihovog razvoja i

implementacije, obuhvata i mehanizme za njihovu realizaciju i nadzor nad njihovim sprovodenjem.

Cilj ovog master rada je da se identifikuju karakteristike institucionalnog okvira za sprovodenje
projekata JPP-a u Srbiji, da se identifikuju i obrazloZe potencijalni problemi, nedostaci i mogucnosti
za unapredenje institucije JPP-a u Srbiji, a pored toga i da se istrazi koje su klju¢ne privredne
delatnosti u kojima primena koncepta JPP-a moze najvise da doprinese privrednom razvoju. U okviru
ovog rada sprovedena je analiza pravnog okvira koji regulise JPP u Srbiji, zatim obavljena je analiza
podataka postupaka sklapanja ugovora o JPP-u koji su dostupni na portalu javnih nabavki, odnosno
podportalu javno-privatna partnerstva, a obavljeno je i kvalitativno istrazivanje sa nosiocima ugovora
0 JPP-u u cilju mapiranja njihovih stavova o stanju institucionalnog okvira JPP-a u Srbiji. Studijama
slucaja analizirani su izabrani slucajevi sprovodenja uvazavanih projekata JPP-a u svetu u cilju
izvlacenja zakljucaka o tome koje su pozitivne prakse koje bi uz prilagodavanje mogle da se primene

u Srbiji u cilju kreiranja institucionalnog okruzenja koje je pogodnije za rast 1 razvoj privrede.



ABSTRACT

Public-private partnership (PPP) represents a complex and long-term agreement, that is, a specific
way of cooperation between the state and private companies. The importance of the PPP concept is
primarily reflected in the fact that it actually provides the public sector with the opportunity to use the
resources, know-how and expertise possessed by private companies when implementing projects of
public importance and providing services to the population. In addition, PPP enables the allocation of
risk during the implementation of projects, that is, it allows the state to transfer a significant part of
the risk to a private company that has the knowledge, experience and incentives to better manage risk
compared to the public sector. Risk allocation is even more important if the public sector is inefficient
and poorly manages risk, which is the case in the Republic of Serbia according to the results of many
studies. In order for the aforementioned benefits of PPP to be realized in Serbia, it is necessary for the
state to arrange the institutional framework so that the implementation of projects using the concept
of PPP is based on efficiency, good management, effective project selection, fair competition,
effective provision of public services and creation successful and sustainable environment. The
institutional framework for the implementation of PPP projects, in addition to the legal framework,
which is a key prerequisite for their development and implementation, also includes mechanisms for

their realization and supervision of their implementation.

The aim of this master thesis is to identify the characteristics of the institutional framework for the
implementation of PPP projects in Serbia, to identify and explain potential problems, shortcomings
and opportunities for the improvement of the institution of PPP in Serbia, and in addition to investigate
which are the key economic activities in which the application of the PPP concept can contribute the
most to economic development. As part of this work, an analysis of the legal framework that regulates
PPPs in Serbia was carried out, then an analysis of the data on the procedures for concluding PPP
contracts, which are available on the public procurement portal, i.e. the public-private partnerships
sub-portal, was carried out, and a qualitative research was carried out with the holders contracts on
PPP in order to map their views on the state of the institutional framework of PPP in Serbia. Selected
cases of the implementation of respected PPP projects in the world were analyzed with case studies
in order to draw conclusions about what are the positive practices that could be applied in Serbia in
order to create an institutional environment that is more suitable for the growth and development of

the economy.
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1. UvOD

Koncept javno-privatno partnerstvo se u nu¢noj teoriji pod ovim nazivom prvi put pojavljuje u
poslednjim decenijama dvadesetog veka, odnosno navodi se na engleskom jeziku pod nazivom Public
Private Partnership s njegovim akronimom PPP (Casady, Eriksson, Levitt, & Scott, 2019). U
teorijskom izucavanju ovog koncepta postoje dva gledista. Prema prvom gledi$tu javno privatno
partnerstvo predstavlja koncept koji drzavna uprava moze da koristi u cijlu izmestanja kapitalnih
investicija iz drzavnog budzeta, a time ostvaruju prostor, odnosno sredstva za sprovodenje drugih
aktivnsoti i ostvarivanje ciljeva koji mogu da budu isplativije u ekonomskom smislu na odredeni rok,
a pri tom primenom ovog koncepta realizuju projekat od javnog znacaja na efektivan nac¢in. Ovo
glediste implicira da bi putem koncepta javno-privatnog partnerstva drzava mogla da realizuje
projekte od javnog znacaja koje, usled budzetskih ograni¢enja ne bi mogla da obezbedi ili bi
realizacija bila znacajno vremenski odloZena. Drugo glediSte navodi da je JPP zapravo ucesce
privatnog sektora na bazi partnerstva u realizaciji projekata od javnog znacaja kao §to su izgradnje
bolnica ili puteva, u cilju efikasnije realizacije ovih projekata u poredenju sa realizacijom od strane
javnog sektora ili koristeci tradiocionalne javne nabavke. Ova dva gledista navodi dr Sladana G.
Sredojevi¢ u svojoj knjizi ,,Javno-privatno partnerstvo®, a pored toga navodi da su ova dva misljenja
medusobno suprotstavljena (Sredojevi¢, 2000). Iako prvo glediSte implicira da je korist od JPP-a
povecanje fondova namenjenih finansiranju projekata, a drugo da je korist efikasnija realizacija
projekta ili efikasnije pruZanje usluga javnosti, ona nisu skupstitutivna ve¢ komplementarna. Oba
navedena gledista, kao i njihove implikacije su u svojim okvirima ta¢na i ukoliko bismo pokusali da
objasnimo realizaciju nekog projekta JPP-a koriste¢i ova dva gledista jedno ne bi isklju¢ivalo drugo.
Cak $ta vise, mnostvo projekata je zapravo i realizovana tako $to je privatni sektor svojom ekspertizom
1 iskustvom vodio realizaciju, kao $to drugo glediste to 1 objasnjava, a ujedno 1 ucestvovao delom u
finansiranju projekta, kao $to to prvo glediSte navodi. Na ovaj nacin drZava je povecala fondove za
finansiranje projekta, a pored toga i efikasnije realizovala projekat. U ovakvim slu¢ajevima ova dva
gledista se zapravo dopunjuju i samo koriste¢i oba moZe se u potpunosti razumeti koncept javno-

privatnog partnerstva.

Cilj izrade ovog rada je da se istrazi i opiSe stanje primene koncepta javno privatnog partnerstva u
Srbiji kroz analizu vazec¢eg pravnog okvira, njegovih implikacija i dosadasnjih praksi i sprovedenih
projekata, odnosno da se da uvid u trenutno stanje institucionalizacije javno-privatnog partnerstva i
da se identifikuju i obrazloze potencijalni problemi, nedostaci i moguénosti za unapredenje primene
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ovog koncepta u Srbiji, a pored toga i da se istraze primeri dobro prakse sprovodenja javno-privatnog
partrenrstva za koje postoji potencijal da se, uz modifikaciju i prilagodavanje, primene u Srbiji kako
bi se ostvarila dobrobit celokupnog drustva. Razvoj i dalja institucionalizacija koncepta javno-
privatnog partnerstva u Srbiji je veoma vezna jer, kao Sto je ve¢ objaSnjeno, u Srbiji se javni sektor
smatra vrlo neefikasnim, a pored toga i izvori finansiranja investicija smatraju se jako oskudnim
(Beraha, 2015), a razvoj JPP-a bi znacajno doprineo reSavaju oba ova problema i to $to se tiCe
efikasnosti javnog sektora jednostavno kroz preuzimanje realizacije projekata i sprovodenje usluga, a
Sto se tiCe izvora finansiranja najpre bi privatni sektor obezbedio odredena sredstva za svaki projekat,
a pored toga privukla bi se paznja, a samim tim i sredstva medunarodnih razvojnih forndova i
investicionih banaka, upravo zbog ¢ega je ova tema vrlo vazna za ekonomski rast i razvoja Republike

Srhije.

Ovaj master rad sastoji se iz Cetiri dela. Prvi deo, koji ¢ine ovaj uvod i1 naredno poglavlje, sadrze
objasnjenje teorijskog okvira koncepta javno-privatnog partnerstva. Drugim recina prvi deo sadrzi
objasnjenje definicije, znacaja, determinanti, karakteristika i modela JPP-a. Na kraju prvog poglavlja
dato je objasnjenje kako je trenutno stanje institucionalnog okvira koji regulise sprovodenje projekata
JPP-a u Srbiji. Prvi korak ka kreiranju povoljnog institucionalnog okvira je donoSenje zakona koji
pravno reguliSu temu, da bi privredno okruzenje bilo dobro regulisano zakoni koji ga reguliSu moraju
pruzati pravnu sigurnost (Ginting, 2018). Upravo zbog toga drugi deo ovog rada predstavlja analizu
pravnog okvira JPP-u u Republici Srbiji, odnosno analizu propisa koji reguliSu ovaj koncept u cilju
identifikovanja nedostataka i problema. Treéi deo &ine etvrto i peto poglavalje. Cetvrto poglavlje
predstavlja analizu sprovodenja projekata javno-privatnog partnerstva u Srbiji u delatnostima koje
imaju najvise potencijala za primenu ovog koncepta. U petom poglavlju predstavljeno je kvalitativno
istraZivanje stavova nosioca ugovora o JPP-u u Srbiji. Poslednji deo predstavlja studije slucaja
sprovodenja projekata JPP-a u svetu u cilju izvlacenja zakljucaka o tome koje su pozitivne prakse koje
bi uz prilagodavanje 1 modifikaciju mogle da se primene u Srbiji u cilju kreiranja institucionalnog

okruZenja koje je pogodnije za rast i razvoj privrede.



2. POJAM | PERSPEKTIVE JAVNO-PRIVATNOG PARTNERSTVA
2.1. Definicija i znacaj javno-privatnog partnerstva

Razlic¢iti oblici saradnje drzave sa privatnim sektorom postojali su od davnima, ali modero javno-
privatno partnerstvo kako se danas defini$e je noviji pojam u ekonomskoj nauci. U vecoj meri se
javljaju sredinom osamdesetih godina dvadesetog veka u drzavama koje su tada bile na najve¢em
stepenu ekonomskom razvoja, paralelno sa sprovodenjem reformi u okvirima drzavne uprave i javnog
sektora, koje se tezile da stvore socijalne drzave blagostanja. Vazno je navesti da za JPP kao relativno
noviji pojam u drustveno-nau¢nim disciplinama postoji vise definicija koje se u manjoj meri razlikuju.
U svojoj publikaciji iz 2012. godine Svetska banka defini$e javno-privatno partnerstvo kao ugovor
potpisan na dugacak vremenski period izmedu privatnog partnera i vladine agencije za upravljanje
javnom imovinom ili pruzanje javnog usluga, u kojem veliku vecinu rizika i upravljacke odgovornosti
snosi privatni partner (The World Bank, 2012). Pored toga, Medunarodna organizacija civilnog
vazduhoplovstva (ICAO) definiSe javno-privatno partnerstvo (JPP) kao sklopljeno partnerstvo izmedu
odredene organizacije unutar drzavne uprave i privatnog entiteta U cilju realizovanja projekta od
janvog znacaja ili pruzanja usluga koje bi u odsustvu ovog partnerstva pruzalo neko javnog preduzece
(ICAO, 2022), pored toga u jednom od vode¢ih nau¢nih radova u ovoj oblasti JPP je jednostavno
definisano kao dugoro¢ni aranzman izmedu vlade i institucija privatnog sektora (Hodge & Greve,
2007). Ono $to je zajednicko svim definicijama jeste da je JPP ugovoreni oblik parnterstva izmedu
drzave ili nekog njenog organa sa privatnim druStvom, a ve¢ina definicija navodi da se ovo partnerstvo
ugovara na duzi vremenski period 1 to radi realizacije odredenog projekta koji je u javnom interesu,
kao §to su na primer izgranja puteva ili mostova, ili radi pruZanja odredenog vida usluga stanovnistvu

koje u odsustvu ugovora sa privatnim druS§tvom pruza javni sektor.

Navedeno prvo glediSte saradnje drzave sa privatnim druStvima je imalo snazno uporiste u pocetnim
fazama nastanka i razvoja dugoro¢nih ugovorenih partnerstava izmedu drzave 1 privatnih drustava.
Krajem dvadesetog veka bilo je dosta projekata realizovanih tako §to su privatna druStva obezbedivala
deo finansijksih sredstava za realizaciju velikih projekata. Tada se taj oblik partnerstava nazivao
inicijative privatnog finansiranja ili na engleskom Private Flnance Initiative, sa akronimom PFI.
Klju¢na razlika izmedu PPP i PFI je nacin na koji se aranzmani finansiraju. Pod pojmom PFI
podrazumevaju se projekti koje privatni sektor finansira putem obezbedivanja kredita i/ili vlasnickog
finansiranja koje za namirenje pocetnih kapitalnih troskova, PPP podrazumeva oblik partnerstva

izmedu drzave 1 privatnog sektora gde strane imaju viSe slobode da struktuiraju svoje doprinose
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(Norton Rose Fulbright, 2020). Pored toga, vazno je navesti da PPP podrazumeva specifi¢nu podelu
rizika izmedu javnog i privatnog sektora koja ¢e biti detaljno objasnjena u ovom radu i da je koncept
PPP ne predstavlja stanje ve¢ proces ¢iji su kvalitet i struktura u konstantnom kretanju ka boljim

reSenjima (Istrate & Puentes, 2011).

Pred navedenih varijcija u definicijama koncepta JPP-a, mnogi autori navode da postoje dva znacenja
privatno-javnog partnerstva, konkretno navode uze i Sire znaCenje. Uze znacenje podrazumeva:
formalnu saradnju u zajedni¢kom poduhvatu, resurse za zajedni¢no ulaganje obezbecuju obe strane,
podela rizika i koristi, koordinacija kroz hijerarhiju zajedni¢kog ulaganja, primenjuje se uglavnom u
fazi obavljanja aktivnosti. Sire zna¢enje podrazumeva: odnos izmedu partnera je samo delimi¢no
formalan ili uopsSte nije formalan, partneri zadrzavaju kontrolu nad resursima koje obezbeduju,
deljenje informacija, koordinacija kroz mrezne strukture, primenjuje se uglavnom u fazi planiranja.
JPP se ceSce koristi u Sirem smislu, §to znaci Sirenje informacija, dobru komunikaciju i saradnju ili
zajednicki rad. Nakon svetske finansijske krize koje se odigrala 2007. i 2008. godine, JPP se generalno
shvatao u uzem smislu, kao posledica dramati¢no izmenjenih ekonomskih uslova i problema
budZetskih deficita sa kojima se suo¢avaju mnoge zemlje i lokalne i regionalne zajednice. U danasnje
vreme preovladujuca je upotreba JPP u uzem smislu, $to znac¢i deljenje troSkova, podelu dobiti

steCenog od projekata, ali i solidarnu odgovornost za gubitke (Zari¢, 2018).

Javno-privatna partnerstva omogucavaju da se veliki drzavni projekti, kao §to su izgradnja puteva,
mostova ili bolnica, realizuju putem privatnog menadzmenta i expertize, a u nekim slucajevima
omogucava da se ovi projekti delimi¢no finansiraju iz privatnih fondova. Ova partnerstva dobro
funkcioniSu kada se tehnologija i inovacije privatnog sektora kombinuju sa podsticajima javnog
sektora kako bi se projekat realizovana u odredenom vremenskom roku i u okviru budzeta (World
Bank The Public-Private Partnership Legal Resource Center (PPPLRC), 2022). Pored toga, veoma
bitna Cinjenica je da JPP omogucava vladi, odnosno drzavi da preuzme manje rizika prilikom
realizacije projekta putem podeljene alokacije rizika sa privatnim partnerom. Generalno, privatni
sektor preuzima rizik troSkova Zzivotnog ciklusa projekta, dok vlada preuzima rizike lokacije,
zakonodavne i politicke rizike, izmedu ostalog. Gradska vlast, na primer, moze biti jako zaduZena i
nesposobna da preduzme kapitalno intenzivan gradevinski projekat, ali privatno preduzece moze biti
zainteresovano da finansira njegovu izgradnju u zamenu za primanje operativnog profita kada projekat
bude zavrSen. Javno-privatna partnerstva obi¢no imaju ugovorne periode od 20 do 30 godina ili duze.

Finansiranje delimi¢no dolazi iz privatnog sektora, ali neophodno je da javni sektor ili krajnji korisnici
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izdvoje dovoljna finansijska sredstva tokom sprovodenja projekta. Privatni partner naravno moze da
delimi¢no osmisljava sam projekat, a njegov fokus je na implementaciji i zavrSetku projekta,
eventualno moze biti i nafinansiranju projekta, dok je javnom partneru fokus na definisanje i pracenje
usaglasenosti sa ciljevima. Rizici se raspodeljuju izmedu javnih i privatnih partnera kroz proces
pregovora, u idealnom slu¢aju, mada ne uvek u skladu sa sposobnos§¢u svakog da ih proceni, kontrolise
I nosi sa njima (United Nations: Economic Commission for Europe, 2012). lako se javni radovi i
usluge mogu plac¢ati putem naknade iz budzeta javnih vlasti, kao $to su projekti bolnica, koncesije
mogu ukljucivati pravo na direktna plac¢anja korisnika, dobar primer ovoga bi bili autoputevi sa
naplatom putarine. U slu¢ajevima kao $to su putarine u senci za autoputeve, pla¢anja se zasnivaju na
stvarnom korisé¢enju usluge. Kada se radi o tretmanu otpadnih voda, plac¢anje se vrsi naplatom naknada

od korisnika.

Vazno je imati u vidu da, se pod JPP mogu podrazumevati razli¢iti oblici saradnje privatnih entiteta
sa drzavnim ustanovama 1 javnim preduzec¢ima, a neki najceS¢e navodeni su: angazovanje radi
sprovodenja usluga, §to se Cesto naziva autsorsing, u ovim slucajevima izabrani privatni partner
preuzima pruzanje odredenih usluga gradanima ili javnim preduze¢ima, pored toga zajednicke
investicije, kojim privatni i javni partneri najcesée upravljaju zajedno tako §to osnuju privredno
drustvo za potrebe vodenje tih investicija, zatim postoje i oblici JPP-a koji su ve¢ medunarodno
priznati i usagladeni, a neke od njih kategorizuje i navodi Evropska komisija, a to su: koncesije,
projekti izgradnje i vodenja investicija poznati kao BOT modeli; privatne finansijske inicijative
poznate kao PFI ¢&iji je cilj obezbedenje finansijskih sredstava i drugi oblici projekata koji
podrazumevaju izvodenje, upravljanje objektima od javnog interesa i njihovo odrzavanje, kao $to su
obrazovne i zdravstvene ustanove i sli¢no. Nalazi razli¢itih istrazivanja, analiza i drugih nau¢nih
publikacija navode da drzavne uprave koriS¢enjem koncepta JPP-a, odnosno poveravanjem javnih
usluga i projekata privatnim drustvima ostvaruju od 20% do 50% usteda u poredenju sa sluc¢ajevima
kada samostalno sprovode ove aktivsnoti (Vasiljev V. , Osnovne karakteristike javno-privatnih

partnerstava, 2013).

Posmatrajuci globalno, JPP se prvenstvo pojavljuje u okvirima procesa sprovodenja reformi koje za
cilj imaju ostvarenje drzave blagostanja. Tokom osamdesetih i devedestih godina prethodnog veka,
koncept JPP-a je poceo da se primenjuje u najve¢em broju slucajeva u javnim sektorima ¢ije delatnosti
obavljaju srednja preduzeca ili ¢ak mala preduzeca, a delatnsoti koje obavljaju velika javna preduzeca,

odnosno: distribucija elektriéne energije, proizvodnja prirodnog gasa, distribucija vode, avio
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saobracaj i proizvodnja nafte i naftnih derivata, nastavljala su da obavljaju svoje poslove i projekte na
tradiocionalan nacin putem drzavne uprave. Naucna literatura identifikuje navodi da su glavni razlozi
za to: Cinjenica da drzava ima ulogu monopoliste u ovim sektorima, velika vaznost ovih delatnosti i
za drzavu i za gradanstvo i snazan uticaj sindikata koji za cilj imaju da ove delatnsoti ostane u
potpunosti pod javnom upravom. Medutim, treba imati u vidu da se oblast telekomunikacija u velikoj
meri okrenuo privatnom sektoru i prihvatio javno-privatna partnerstva. Razlog je $to je ova oblast vrlo
tehnoloski zavisna i inovativne tehnologije su neophodne za njen razvoj, a to je samo privatni sektor
u pronalazenju tako 1 u usvajanju i usavrSavanju promena. Najve¢i broj uspeSno sprovedenih
privatizacije se odvio u drzavama pripadnicama OECD koje su na vi§im nivoima ekonosmkog
razvoja, dok se u drzavama na nizim nivoima razvijenosti koje Cesto karakteriSe i ¢injenica da su
kasnije usvojili demokratiju kao sistem odli¢ivanja, privatizacijom stvoreni privatni monopolisti usled
cega se ove privatizacije smatraju neupesnim. Primeri ovih neuspesnih privatizacije mogu se pronaci

u drzavam Latinske Amerike (Vasiljev V. M., 2015).

Javno-privatna partnerstva se u poslednjih desetak godina sve vise sklapaju, a konkretno postaju sve
popularniji nacin izgradnje velikih infrastrukturnih projekata, za Sta je glavni razlog efektivna
alokacija rizika izmedu drZzave i privrede, odnosno izmedu privatnog i javnog partnera, ali i efikasnija
realizacija projekata u ovoj delatnosti. U poredenju sa tradicionalnim reSenjima nabavke, ovi
aranzmani pokazuju znacajno povecan nivo uce$céa privatnog sektora, sa ciljem da se poveca
efikasnost 1 efektivnost projekta kroz ceo Zivotni ciklus, od razvoja do kraja operativne faze. JPP
takode mogu da rasporede troskove projekta na duzi period i tako mogu da oslobode javna sredstva
za ulaganje u sektore u kojima je privatno ulaganje nemoguce ili na drugi na¢in neprikladno. Medutim,
JPP ne treba posmatrati kao instrument za reSavanje budzetskih ogranicenja javnog sektora ili
finansijskih nedostataka, ve¢ kao sredstvo za isporuku efektivnih, isplativih projekata i povezanih
usluga. Precesto, medutim, ove inicijative ne uspevaju da pronadu optimalan nivo uces$ca privatnog
sektora i, kao rezultat, suocavaju se sa istim izazovima kao i tradicionalno nabavljeni javni projekti, a
to su konkretno: prekoracenje troskova, kaSnjenja i povecana slozenost. Dakle, mora da postoji
odredeni razlog za ovo. Centralni izazov je to $to vlade mozda nece u potpunosti iskoristiti pravu
prednost uklju¢ivanja zainteresovanih strana iz privatnog sektora: njihovu sposobnost da procene,
cene i upravljaju odredenim vrstama rizika (McKinsey & Company, 2022). Ukoliko se prilikom
sklapanja ugovora o JPP rizik ne alocira efektivno i ukoliko se ekspertiza i resursi privatnog sektora
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ne iskoriste u potpunosti moze se ocekitvati da ¢e realizacija biti na istom ili nizem nivou u odnosnu
na nivo na kom bi bila ukoliko je obavljenja prilikom tradicionalne javne nabavke. Dakle, znacaj
koncepta JPP-a se prevashodno ogleda u tome §to on zapravo pruza moguc¢nost javnom sektoru da
iskoristi resurse, know-how i ekspertizu koju poseduju privatna preduzeéa prilikom realizacije
projekata od javnog znacaja i pruzanja usluga stanovniStvu, a pored toga i omogucava da se rizik
alocira delom i na privatno preduzeée u odnosu na tradicionalnu javnu nabavku prilikom koje javni
sektor snosi celokupan rizik. ObjaSnjena alokacija rizika jo$ je bitnija ukoliko je javni sektor
neefikasna i slabo upravlja rizikom, $to zapravo jeste sluc¢aj u Republici Srbiji prema rezultatima

mnogih istrazivanja (Lovre & Joti¢, 2011).

2.2. Determinante i karakteristike javno-privatnog partnerstva

Kao §to je ve¢ objasnjeno ne postoji opste prihvacena definicija pojma javno-privatnog partnerstva.
Medutim, Evropska komisija u svojoj Zelenoj knjizi navodi da koncept JPP podrazumeva razlicite
oblike saradnje organa javne vlasti i privatnih preduzeca u cilju obezbedivanja finansijskih sredstava,
izgradnju, renoviranje, vodenje i upravljanje ili odrzavanje infrastrukture i pruzanje usluga krajnjim
korisnicima, odnosno stanovnistvu. Pored toga, komisija takode navodi da sledeci elementi obi¢no
karakteriSu JPP:

e Dugo trajanje ugovora o JPP-u, tokom kog privatni i javni partneri saraduju;

e Pribavljanje finansijskih sredstva za realizaciju projekta, u nekim sluc¢ajevima javni sektor
ulaZe znacajna sredstva, a na njih se mogu dodati sredstva privatnog sektora. Dakle privatni
sektor moze delom sopstvenih sredstava da finansira realizaciju projekta. Ponekad aranzmani
finansiranja projekta mogu da budu veoma sloZeni, odnosno partneri u realizaciji projekta
mogu sloZeno da raspodele finansiranje projekta izmedu sebe;

e Definisana podela uloga i obaveza izmedu partnera. Uloga privatnog partnera je veoma vazna.
Privatni partner ucestvuje u razliCitim fazama projekta, odnosno u fazi pripreme,
implementacije, finalizacije, finansiranja i sli¢no. Javni partner se prvenstveno angazuje oko
definisanja ciljeva koje treba postic¢i u smislu javnog interesa, postojanja traznje za uslugama
i objektom, kvaliteta pruzenih usluga, politike cena i preuzimanja odgovornost za pracenje

uskladenosti sa ovim ciljevima kao i prac¢enje realizacije celokupnog projekta;
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e Raspodela rizika izmedu javnog i privatnog partnera, odnosno definisanje koji partner
preuzima koje rizike. Vazno je imati u vidu da bi sve rizike u sluc¢aju odsustva JPP-a snosilo
u potpunosti javno preduzece. Sklapanje JPP-a ne podrazumeva da privatno preduzece koje je
izabrano za partnera preuzima na sebe u potpunsoti sve rizike niti da preuzima najveci deo
rizika vezanih za projekat. Svrsishodna i pravi¢na raspodela rizik se odreduje u zavisnosti od
slucaja, 1 prilikom planiranja i izrade projekta neophodno je izvrsiti temeljnu analizu kako bi

se svi rizici identifikovali (COMMISSION OF THE EUROPEAN COMMUNITIES, 2004).

Vecina JPP projekata imaju ugovorni rok izmedu 20 i 30 godina, naravno treba imati u vidu da postoje
projekti koji su ugovoreni na period kraci od 20 godina, a i oni koji su ugovoreni na duze od 30 godina.
Rok na koji se ugovara partnerstvo bi uvek trebao da bude dovoljno dug da privatna strana ima
podsticaj da integriSe razmatranje troskova pruzanja usluga u fazu projektovanja projekta. Ovo takode
ukljuuje razmatranje odrzavanja, kako bi se optimizovali kompromisi izmedu inicijalnih
investicionih troskova i buducih troskova odrzavanja i rada. Pristup ,,ceo Zivot®, uzimajuci u obzir
troskove celog Zivota 1 koristi tokom celog zivota, maksimizira efikasnost pruzanja usluga. To je u
osnovi obrazloZzenja za koriS¢enje JPP za pruzanje javnih usluga (Public-Private Partnership
Knowledge Lab, 2022). Ta¢na duzina ugovora u odredenom slucaju zavisi od vrste projekta i
razmatranja politike. Neophodno je da kreatori politika osiguraju da ¢e traznja za uslugama koje pruza
projekat biti odrziva tokom ¢itavog trajanja ugovora, dok privatna strana treba da bude u stanju da
prihvati odgovornost za pruzanje usluga tokom trajanja ugovora, a organ za nabavku treba da bude u
mogucnosti da se posveti projektu tokom njegovog trajanja. Dostupnost finansijskih sredstava i njeni

uslovi takode mogu uticati na trajanje ugovora javno-privatnog partnerstva.

Sto se ti¢e nadina finansiranja projekata JPP-a, kao §to je veé navedeno, to zavisi od sludaja do sludaja
1 moZe biti definisan i jednostavno, u slucaju nekih manjih projekata u smislu da javni sektor
obezbeduje veli deo sredstava, dok privatni partner ulaze manji deo, a finansiranje moze biti
definisana i veoma kompleksno §to je vrlo Cesto i slucaja kada su u pitanju veliki infrastrukturni
projekti, gde javni sektor obezbeduje odredeni procenat sredstava, privatni sektor takode, a veliki deo
stredstava obezbeduju kreditori i banke za Cija sredstava se definiSe odgovornost kao i niz klauzula
koje regliSu razlicite slucajeve koji se mogu ostvariti. Objasnjavanje svih mogucih nacina finansiranja
projekata JPP-a prevazilazi obuhvat ovog rada ali bi¢e objaSnjena tipi¢na struktura finansiranja
projekata JPP-a, kako je definiSe Svetska banka. Javna institucija koja inicira partnerstvo najpre sklapa

ugovore sa firmama za upravljanje projektom, izgradnjom objekta, odrzavanjem ojbketa i sli¢no. Za
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sklapanje ugovora o JPP-u i realizaciju projekta koji je predmet tog ugovora privatna strana otvara
specifi¢no drustvo, odnosno preduzece specijalne namene ¢ija je namena sprovodenje ovog ugovor,
odnosno realizacija ovog projekta. Prilikom ugovoranja definise se procenat sredstava koji obezbeduje
javni sektor 1 procenat sredstava koji obezbejduje privatni sektor. Pocetni investitori u kapital, koji
razvijaju predlog JPP-a obi¢no se nazivaju akcionari projekta. Tipi¢ni investitori u kapital mogu biti
programeri projekta, inzinjerske ili gradevinske kompanije, kompanije za upravljanje infrastrukturom
i fondovi privatnog kapitala. Zajmodavci projekta JPP-a u zemljama u razvoju mogu ukljucivati
komercijalne banke, multilateralne i bilateralne razvoje banke i fnansijske institucije, i institucionalne
investitore kao §to su penzini fondovi i osiguravaju¢a drustva. Sve gubitke na projektu snose
investitori u kapital, dok zajmodavci snose gubitne samo u slu¢aju da se izgube ulaganja u osnovni
kapital. To znaci da investitori u kapital prihvataju veci rizik od kreditora i stoga zahtevaju veci prinos
na svoje ulaganje. Cilj akcionara projekta i njihovih savetnika u razvoju finansijske strukture je obi¢no
da minimiziraju troSkove finansiranja projekta. Vazno je imati u vidu da je kapital skuplji od duga,
Sto je upravo razlog iz kog akcionari projekta koriste visok udeo duga za finansiranje projekta. U
svakoj zemlji, ova proporcija moze varirati od projekta do projekta, u zavisnosti od rizika koje
preuzima operater JPP. Finansijsko modeliranje za projekat JPP ¢e prilagoditi servisiranje duga i
oc¢ekivane dividende prema ocekivanom toku sredstava, ukljucujuéi prihode od korisnickih naknada i

drzavnih placanja, kao i gradevinske i tekuce rashode, naime za odrzavanje i rad (Svetska Banka,
2022).

Podela uloga i obaveza izmedu partnera je nesto jasnije definisana, iako moZe u manjoj meri da varira
od slucaja do sluc¢aja. Dakle, partner iz javnog sektora definiSe uslugu, odnosno traZzene rezultate koje
je neophodno posti¢i, rok za njihovo ostvarenje, zatim obezbeduje sve potrebne preduslove privatnom
partneru za uspeSnu i1 blagovremenu realizaciju projekta kroz transfer zemljista ili vlasniStva nad
nekim postrojenje, a pored toga definiSe i1 ostale uslove za sprovodenje usluge nakon realizcije
projekta kao §to je na primer naplata putarine nakona izgranje puta ako je to predmet projekta
odredenog JPP-a (Vasiljev V., Osnovne karakteristike javno-privatnih partnerstava, 2013). Privatni
partner realizuje projekat koji moze da podrazumeva sprovodenje usluga gradanstvu u odredenom
vremenskom periodu Kkoji je propisan ugovorom o JPP-u koji mora da sadrzi standard kvaliteta i da
propise politiku cena koju privatni partner mora da postuje. Nakon isteka roka koji je propisan
ugovorom privatni sektor predaje objekat javnom partneru, a pritom moze da dobije dodatnu naknadu

u skladu sa odredbama definisanim ugovorom.

14



Fokus na alokaciji rizika je zajedni¢ka karakteristika vecine projekata JPP-a. Rizik je eksplicitnije
alociran u projektima JPP-a. S obzirom na to da su projekti JPP-a Cesto finansirani u ve¢oj meri od
strane javnog partnera, rizik u ve¢ meri preuzima privatni partner. Svrha prenosa rizika i podele rizika
u projektima JPP je alokacija rizika na stranu najbolje opremljenu za upravljanje rizikom. Ovo radi
ne znaci da sav rizik nuzno treba preneti na privatni sektor, ve¢ samo deo sa kojim privatna strana
najbolje moze da se nosi i na osnovu kog privatna strana moze da donosi odluke vezane za alokaciju
resursa i realizaciju projekta (Weihe, 2009). Privatni sektor snosi operativne rizike vezane za projekta,
odnosno rizike vezane za projektovanje, izgradnju objekta, sprovodenje radova, odrzavanje
infrastrukture 1 slicno, dok bi javni sektor treba da snosi rizike traznje, odnosno rizik vezan za to da
je obim traZnje za uslugama u pitanju u skladu sa odredenom politikom cena i sli¢no. Rizici koje
obi¢no snosi privatni sektor su rizici povezani sa projektovanjem, izgradnjom, radom i odrzavanjem.
Svrha sklapanja JPP-a je zapravo pruZzanje usluge, odnosno da privatni sektor za racun javnog sektora
realizuje projekat, imaju¢i to u vidu jasno je da se rizikci uspesnog operativnog poslovanja i
odrzavanja prenosi na privatnog partnera, jer je posao privatnog partnera da obezbedi da se investicije
u ranim fazama projekta isplate na duzi vremenski period. Ovakva alokacija rizika obezbeduje
uspesnost projekta tokom svog zivotnog veka. Dostupnost lokacije 1 politicki rizici su tipi¢no rizici
koji treba da ostanu javnom sektoru, jer privatni partner ne moze na njih da utice. Rizik inflacije i
rizik preostale vrednosti treba uzeti u obzir za deljenje, odnosno treba da se podele od slu¢aja do
slucaja. Pored navedenih karakteristika jedna od vaznih odlika koje JPP razlikuju od drugih oblika
javnih nabavka je da je pla¢anje povezano sa u¢inkom, dostupnoscu i uslugom dugi niz godina nakon
realizacije ugovornih obaveza (Solheim-Kile, Ladre, Lohne, & Meland, 2014). Ovo znaci da ukoliko
je rec na primer o projektu izgradnje puta privatni partner koji realizuje projekat naplacuje od javnog
partnera ugovorena sredstva tek nakon §to izgradi deonicu puta ili zavrsi odredeni procenat. Takode,
moze se uraditi 1 da privatni partner naplacuje sredstva tek nakon izgradnje celokupnog puta i to od
samih korisnika, tako §to se ugovori da ¢e od svake naplate koris¢enja puta od korisnika odredeni
procenat i¢i privatnom partneru. Pored toga, tipi¢an JPP projekat ima profil plac¢anja anuiteta koji
pocinje kada se usluga pokrene i tr¢anje (Robinson & Scott, 2009). Teoretski, trebalo bi da postoji
ugovorena struktura plac¢anja povezana sa rezultatima usluge, ali u praksi to ¢esto nije slucaj. Da bi
kreditni rizik sveli na minimum, kreditori Cesto zahtevaju odvojeni tok placanje kako bi osigurali
svoju investiciju. U tenderskom procesu JPP, javni sektor precizira koje vrste usluga treba da budu

isporucene i kakvog kvaliteta, kao 1 njihov kvalitet. Specifikacije zasnovane na rezultatima ¢ine da
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javni sektor temeljno proceni kakve koristi Zele da ostvari realizacijom projekta. Glavni razlog za ovo

je da se privatni sektor podstakne na $to veée inovativnosti prilikom realizacije projektnih aktivnosti.

2.3. Modeli javno privatnog partnerstva

Postoji nekoliko razli¢itih vrsta ugovora i oblika sprovodenja projekta JPP-a, u zavisnosti od razli¢itih
aspekte kao $to su tip projekta, na primer put ili aerodrom, nacin podele rizika, strukturu finansiranja,
zeljeni ishod 1 sli¢no. Ukljucivanje privatnog sektora moze imati razlicite oblike i moze razlicito
uticati na finansijsko i operativno upravljanje jednim projektom. Oblik javno-privatnog partnerstva
utvrdice stepen ucesca vlade u finansiranju kapitalnih i tekuc¢ih rashoda, i strukturiranje priliva i odliva
sredstava prilikom realizacije projekta ali i prilikom eksplatacije rezultata projekta nakon njegovog
zavrsetka. Dva posebno vazna aspekta koja ¢e u velikoj meri odrediti koju formu ée odredeno JPP
uzeti su: povecanje stepena rizika privatnog sektora i nivo uceséa privatnog sektora u finansiranju
projekta, posebno kada je u pitanju rad sa operativnom infrastrukturom (World Customs Organization,
2017). Pored toga, treba navesti da regulatorna vlast i odgovornost za uskladenost sa propisima, ostaje
javnom sektoru bez obzira na model JPP-a.

Javno-privatna partnerstva obuhvataju niz modela koji progresivno angazuju stru¢nost ili kapital
privatnog sektora u cilju realizacije projekata od javnog znacaja. Ova partnerstva sklapaju se za
razli¢ite projekte u razli¢itim delatnostima i u velikoj meri mogu da se razlikuju jedna od drugih zbog
velikog broja faktora. Dakle, mogu da se sklope u vidu tradicionalnog ugovora o isporuci javnih
usluga, a mogu i da se sklope u vidu kompleksnog aranzmana kojim upravlja javni partner, ali u okviru
kog je omogucéeno privatno finansiranje, projektovanje, izgradnju, rad i eventualno privremeno
vlasni§tvo nad imovinom. Imaju¢i to u vidu jasno je da ne postoji definitivna ili konacna lista svih
postojec¢ih modela JPP-a. Ipak u ovom radu istaknuti su modeli koji se naj¢escée koriste i koji se u
teoriji naj¢eS¢e navode. Sledi lista koncipirana koriste¢i nekoliko izvora kako bi se naveli 1 objasnili
modeli JPP-a koji se najc¢esce koriste, Uz napomenu da ovo ne treba smatrati kompletnom listomali
ovo jeste lista koja sadrzi veliku ve¢inu modela JPP-a (The Canadian Council for Public-Private
Partnerships, 2012) (EBRD, ADB, IDB, IsDB, PPIAF i WBG, 2016):

e Design-Build (DB): Privatni partner dizajnira i igraduje infrastrukturu pri ¢emu mora u

potpunosti da ispoStuje tehnicke specifikacije koje propisuje javni partner. Ovi projekti se u
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najveéem broju slucajeva sprovode po fiksnoj ceni, $to implicira da ukoliko se prekoracke
ugovoreni troskovi privatni partner to sam mora da pokrije. Neki radovi preispituju da li se
ovaj model zaista moze smatrati JPP-om.

Operation & Maintenance ugovor (O & M): Privatni operater, prema ugovoru, upravlja
imovinom u javnom vlasniStvu i1 odrzava je na odredeni period. VlasniStvo nad imovinom
ostaje javhom partneru.

Design-Build-Finance-Maintain (DBFO): Privatni sektor projektuje, pribavlja finansijska
sredstva i izgraduje objekat kojim upravlja pod ugovorenim odredbama na duzi vremenski
period. Privatno preduzeca takode upravlja predmetom projekta, odnosno izgradenim
objektom u ugovorenom periodu. Nakon isteka ugovorenog perioda privatno preduzece
predaje objekat javnom partneru.

Build-Own-Operate (BOO): Privatni sektor pribavlja finansijska sredstva, izgraduje,
poseduje i upravlja izgradenim objektom zauvek. Postoje odredbe navedene u originalnom
sporazumu koje kroz tekuce regulatorno telo u odredenoj meri ogranicavaju privatnog partnera
prilikom upravljanja predmetom projekta.

Build-Own-Operate-Transfer (BOOT): Privatnom preduzeéu se poverava odredena
franSiza na projektovanje, finansiranje, izgradnju i poslovanje, kao i da naplacuje korisnic¢ke
naknade za odredeni period, nakon ¢ega se vlasniStvo prenosi nazad na javni sektor.
Buy-Build-Operate (BBO): Prenos javne imovine privatnom ili kvazi-javnom entitetu obi¢no
pod ugovorom da se sredstva nadograde i koriste u odredenom vremenskom periodu. Javna
kontrola se vr$i putem ugovora u trenutku prenosa.
Designe-Build-Operate-Maintain-Transfer (DBOMT): Privatni partner najpre projektuje i
gradi objekat, zatim nakon izgradnje koristi i odrzava objekat, a kada se zavr$i ugovoreni
vremenski period vlasni$tvo nad objektom i pravo kori$é¢enja prelaze u ruke javnog partnera.
Koncesija: Koncesionar iz privatnog sektora preduzima investicije i upravlja objektom u
odredenom vremenskom periodu nakon ¢ega se vlasniStvo vrac¢a javnhom sektoru.
Operativna licenca: Privatni operater dobija licencu ili prava da upravlja javnim uslugama,
obi¢no na odredeni period. Ovo se Cesto koristi u IT projektima.

PFI: Privatni partner samo finansira projekat. Ovim modelom JPP-a o0Obi¢no se bave
kompanije za finansijske usluge, direktno finansiraju projekat ili koristi razli¢ite mehanizme

kao Sto je dugoroc¢ni zakup ili emisija obveznica.
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Izbor modela JPP-a koji ¢e se koristiti u odredenom slu¢aju, za realizaicju odredenog projekta ili
usluge, zavisi od niza fakotra koji se razlikuju od slucaja do slucaja. Faktori koji na to uti¢u su: nivo
ekoenomskog razvoja drzave, slozenost projekta koji treba sprovesti, trenutna politicka situacija,
pravni okvir drzave u kojoj se JPP sprovodi, raspoloziva finansijska sredstva za realizaciju projekta i
sli¢no. Modeli koji nisu navedeni na pomenutoj listi su zapravo samo u nekoj meri prilagodeni
navedeni modeli za odredenu situaciju u skladu sa potrebama upravo zbog ¢ega nije potrebno zalaziti
detaljno u svaki oblik blago modifikovanog osnovnog modela JPP-a, ali potrebno je razumeti da
postoje razli¢iti modeli i da se ti modeli mogu modifikovati po potrebi za sprovodenje odredenog

projekta, ali da bi projekat bio uspesno realizovan moraju se poStovati principi JPP-a.

Javno privatna partnerstva se mogu kategorisati, odnosno svrstati i prema tome kako se lokacija
projekta koristila pre pocetka njegove realiazcije. S obzirom na to da su ovo projekti od jvanog znacaja
ova prespektiva je vazna, a medunarodne organizacije najées¢e prema ovom kriterijumu najcesce
kalsifikuju projekte na (EBRD, ADB, IDB, IsDB, PPIAF i WBG, 2016):

e Greenfield projekti: odnosno se na projekte tipa DBFO, a najc¢escée je u procesu izgradnje ili
je privatni partner za implementaciju nedavno izabran i ugovore;

e Brownfield projekti: podrazumevaju investiranje u oblasti infrastrukture i najéesce su vec
postojali neki infrastrukturni objekti koji se doraduju, proSiruju ili renoviraju. Takode je
moguce da su ovo u proslosti bili greenfiled projekti ali sada predstavljaju zasebnu investiciju.

e Yellowfield projekti: nazivaju se i projekti sekundarne faze, a predstavljaju javno-privatna
partnerstva u okviru kojih se realizuju investicije koje predstavljaju obnovu, prosirenje ili

renoviranje infrastrukturnih objekata.

2.4. Kontekst JPP-a u Republici Srbiji

Mnogobrojne publikacije objavljene u Srbiji koje su za cilj imale preispitaivanje uspeSnosti
poslovanja na nacionalnom ili regionalnom nivou bave se neefikasnos¢u javnog sektora. Razlog za
ovo je $to u Srbiji, a i u regioni vlada misljenje da je javni sektor jako neefikasan, kao $to to navodi
Libertarijanski klub u svom istrazivanju “Indeks efikasnosti javnog sektora”. Ovo istraZivanje navodi
da Srbija ima najneefikasniji javni sektor u regionu (LIBEK, 2020). Pored toga, javni sektor se u
ekonomskoj teoriji smatra slabije efikasnim, teoreticari koji se bave ovom temom se slazu da javna
preduzeca nemaju puno podsticajam, ako ga uopste imaju, za poboljSanje produktivnosti 1 efikasnosti

svog poslovanja. Pored toga, vecina javnih preduzeca, poonarocito u Srbiji posule u okvirima mekog
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budzetskog ogranicenja, Sto znaci da ¢e nastaviti da posluje kao iako im je poslovanje nerentabilno
jer se finansiraju iz drzavnog budzeta, odnsono iz poreskog prihoda. Ograni¢avanje zaposljavanja u
javnim preduze¢ima je takode jedan od razloga koji otezavaju povecanje produktivnsoti poslovanja,
ovo je takode vrlo pristuno u Srbiji u vreme pisanja ovog rada. Privatna preduzeca u poredenju sa
javim imaju daleko ve¢e mogucénosti i kapacitete da zaposle najsposobnije pojedince, jer ne moraju
da pravdaju njihovo zaposljavanje rigorozno i administrativno optere¢ujuce kao Sto to rade javna
preduzeca koja se suoCavaju sa granicenjima koja su propisana procedurama javnih nabavki i
budzetskim procesima (Dobardzi¢, 2019). Nauc¢no-istrazivacki radovi su se takode pokusali da bolje
defini$u ulogu drzave i javnog sektora u modernoj privredi. Pored uobi¢ajenih nedostataka koji su
proistekli iz procesa tranzicije i restrukturiranje privrede, veoma slabo razvijeno javno-privatno
partnerstvo takode predstavlja jedan od glavnih problema za koje je neophodno pronaci reSenje kako
bi se osigurao privredni rast i razvoj Republike Srbije. Drugim re¢ima boljom regulacijom,
promovisanjem, odnosno drustvenim prihvatanjem i razvojom koncepta JPP-a znacajno bi se
doprinelo rastu i razviju privrede Republike Srbije. Moze se re¢i da slabo razvijeno JPP predstavlja
neiskori§¢eni potencijal, koji je prisutan u Srbiji. Javno-privatno partnerstvo se kao pojam u
zakonisma u Srbiji prvi put pojavljuje kao redefinisana i nesto bolja opcija od tada$njih modela
finansiranja investicija. Treba imati u vidu da su tadasnje alternative finansiranja bile: kreditiranje kod
inostranih institucija, koris¢enje sredstava “Nacionalnog investicionog plana”, pribavljanje
finansijskih sredstava iz javnog budzZeta, odnosno iz poreskog prihoda ili finansiranje prihodima koji
ostvaruju javna preduzeca. Ovi nacini finansiranja investicija su se pokazali kao nedovoljno efektivni,
a koncept JPP-a je definitivno efektivnija i efikasnija alternativa. Medutim, kompleksnost JPP-a koja
se ogleda kroz: potrebu za obimnom pravnom regulacijom, postojanjem mnogobrojnih rizika koje je
potrebno pravilno raspodeliti, veliki broj u¢esnika koje je potrebno dobro uskladiti, a uz to u Srbiji je
bio prisutan nedostatak znanja i iskustava, nereformisan javni sektor, nerazvijeno trzista i nedostatka
finansijskih sredstava, jasno je da su postojale, a u nekoj meri jo§ uvek postoje prepreke razvoja ovog
koncepta u nasoj zemlji. Takode, iz ovih razloga uglavnom je sprovoden proces privatizacije ili se

finansiranje obavljalo sredstvima iz drzavnog budZeta.

lako se koncept JPP-a u poslednjih petnaest godina u Srbiji prihvata i stvara se institucionalno
okruzenje u kome bi mogao da se realizuje donekle uspesno prisutni su brojni problemi, kao §to su:
netransparentnost ugovora, slabi mehanizmi pracenja i obezbedenja blagovremenog izvrSenja

ugovornih obaveza, kao i nedovoljno dobri mehanizmi za zastitu od korupcije i nedovoljno razvijene
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i primenjene mere za spreavanje korupcije koje se odreduju trenutno vade¢im Zakonom o javno-
privatnom partnerstvu. Vazno je imati na umu da je za donoSenje odluke o tome da li je sklapanje
javno-privatnog partnerstva optimalno reSenje za izgranju infrastrukture, drugih objekata ili za
pruzanje javnih usluga gradanstvu neophodno sprovesti temeljne i sveobuhvatne analize, kako iz
perspektive isplativnosti investicija tako i iz perspektive konkurentnosti trziSta na kome se trazi
privatni partner (Ljubodrag Savi¢, 2017). Ove analize se rade u zavisnosti od slucaja i tokom kojih
se porede alternativni nacini sprovodenja odredenog projekta. Institucionalni okvir za sprovodenje
JPP-a je samo jedna od stvari koje uti¢u na odluku o nacinu sprovodenja projekta, pored toga od velike
vaznosti su razvijenost trziSta, raspolozivi resursi, kompetencije potencijalnih privatnih partnera za

realizaciju projekta i sli¢no.

Zakon kojim se reguliSe koncesije i javno-privatnom partnerstvu u Republici Srbiji donet je prvi put
2011. godine, a pored ovog zakona ovu temu je drzava regulisala pomo¢u mnogobrojnih propisa, ali
ipak je veliki broj vaznih pitanja osta pogresno regulisan ili nije bio regulisan uopste. U ovom periodu,
u zemlji je sprovedeno nekoliko pokusaja realizacije projekata JPP-a koji se smatraju neuspesima, a
bili su ugovoreni shodno odredbama koje je propisivao Zakon o JPP-u iz 2011. godine. Ove odredbe
propisivale su administrativno optere¢ujucu prceduru koja je trajala jako dugo, poonarudito kada je u
pitanju ugovaranje koncesije (Dobri¢, 2019). U praksi ovakva regulacija nije ostvarila Zeljene ishode.
Konkretno, od ukupno pet potpisanih ugovora koji se odnose na koncesije iz delatnosti rudarstva i
graS$nje infrastrukturnih objekata, svega jedan je sproveden u potpunosti, a u pitanju je koncesija
poverena internacionalnom preduzecu ,,Rio Tinto* koja se bavi istrazivanje i ekplatacijom bornih ruda
(Milisavljevi¢, Varinac, Litri¢in, Jovanovi¢, & Blagojevi¢, 2011). Druga Cetiri ugovora su raskinuta,
a da situacija bude jo§ gora mnogobrojni projekti koji su imali dobar potencijal nisu ni zapoceti, a
kamoli realizovani. Bilo je slu¢ajeva da se projekat zapo¢ne ali da se ubrzo potom i prekine, primer
ove situacije predstavlja koncesija za deponiju u Vin¢i za koju je postupak za odabir privatnog

partnera zapocet ali je ubrzo 1 prekinu.
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3. ANALIZA PRAVNOG OKVIRA U REPUBLICI SRBIJI

Pocetkom dvehiljaditih godina doslo je do povecanja potreba za novom javnom infrastrukturom u
Srbiji, a pored toga i do nedostatka raspolozivih finansijskih sredstava, $to je doprinelo prihvatanju
koncepta pribavljanja finansijskih sredstava za izgradnju infrastrukturnih objekata od privatnog
sektora. Potrebu za uspostavljanjem pravnog okvira i ekonomskih mehanizama za privlacenje
privatnih investicija sa domaceg i stranog trzista proistekla je jer drzavni organi nisu imali dovoljno
finansijskih sredstava razvijaju, igrade i odrzavaju putnu infrastrukturu kao $to su snabdevanje
stanovniSta pije¢com vodom, distribucija elektri¢ne energije, upravljanje otpadnim vodama, daljinsko

grejanja.

1z navedenih razloga tadasnji kreatori politike su 2003. godine doneli Zakono koncesijama u cilju
privlacenja privatnih investicija za realizaciju projekata od javnog znacaja iz navedenih oblasti.
Drugim rec¢ima, ostvaren je inicijalni korak u pravcu zasnivanja principa za sklapanje ugovora o
koncesiji sto predstavlja jedan oblik partnerstva javnog i privatnog sektora. Naravno, ovaj Zakon je
imao mnogo nedostataka i slabosti, od kojih je najveca sto je regulisao isklju¢ivo koncesione ugovore
dok su drugi oblici JPP-a i dalje bili zakonom neregulisani. Pored toga, ovaj zakona nije uspeo da
obezbedi adekvatna reSenja problema koji su obstruisali sprovodenje koncesija. Mnogi podzakonski
akti koje je trebalo doneti nisu usvojeni $to je pored ve¢ postojecih problema i nedostataka u zakonu
i drugim propisima rezultiralo je raskidom skoro svih potpisanih ugovora o koncesijama. Konkretno,
nakon S§to je ovaj zakon poceo da se primenjuje Cak Cetiri ugovara su raskinuta, a samo jedan je
sproveden, ostali potencijlani projekti nisu ni zapoceti (Transparentnost Srbija, 2015). U cilju
reSavanja ovih nedostataka i kako bi se omogucili i drugi oblici JPP-a pored koncesija, ovaj zakon je
zamenjen 2011. godine kada je usvojen Zakon o javno privatnom partnerstvu i koncesijama. Navedeni
zakon Republika Srbija donela je po ugledu na zakone koji se primenjuju u drzavama koje su ¢lanice
EU. Detaljnije, poglavlje 6 ovog zakona bavi se zastitom prava uéesnika u procesu dodele javnih
ugovora o projektima JPP-a §to zakonodavstvo Evropske unije isti¢e kao veoma vazno. Cetiri godine
nakon usvajanja ovog zakona, odnosno 2016. godine ovaj izmenjen i dopunje. Obrazlozenje za
donosenje ovog zakona kao glavne razloge za donosenje ovih izmena isti¢e dalje dalje uskladivanje
sa zakonskih okvirom Evropske unije, zatim osnazivanje uloge i povecanje nadleznosti Ministarstva
finansija u procesu odobravanja projekata JPP-a $to bi trebalo da obezbedi efektivnije upravljanje
fiskalnim rizicima koje projekti neminovno vuku i namecu i poslednji naveden razlog je unapredenje
odredenih odredbi zakona (Narodna skupstina Republike Srbije, 2016). Pored toga, u Pismu o
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namerama Republike Srbije, Memorandumu o ekonomskoj i finansijskoj politici i Tehnickom
memorandumu o razumevanju upuc¢enom MMF-u poc¢etkom februara 2015. godine, navodeno je da
je postignut dogovor koji podrazumeva da se sprovede sveobuhvatna analiza predlozenih projekata
JPP-a i da ¢e Ministarstvo finansija sprovesti analizu iz perspektive finansijskih poslova i finansijskih
pokazatelja, zatim cost benefit analizu i matrice koje ¢e sluztiti za diversifikaciju rizika u cilju
ostvarivanja situacije da se lzjava o fiskalnom riziku ukljuci za sve projekte javno-privatnog
partnerstva od 2016. godinu. Dakle, namece se zakljucak je klju¢ni razlog za usvajanje izmena i
dopuna Zakona o JPP-u poboljsanja mehanizama za kontorlu i pravilno upravljanje rizicima i

fiskalnim implikacijama.

3.1. Zakon o javno-privatnom partnerstvu i koncesijama

Vazeca vrezija navedenog Zakonom o javno privatnom partnerstvu i koncesijama sadrzi 78 ¢lanovu
u 11 poglavlja. U prvim ¢lanovima definiSe predmet zakona i primenu zakona, dok ostala poglavlja
zakona definisu: projekte javno-privatnog partnerstva, javne ugovora, javno telo, nacela javno-
privatnog partnerstva i koncesija kao i sli¢ne relevantne pojmove. Zatim, reglise slede¢a podrucija:
mehanizmi i uslovi neophodni za izradu, zapocinjanje i odobravanje projekata; nacini i uslovi pod
kojima se poveravaju koncesije, regulacija subjekata koji su ovlas¢eni postupak ustupanja koncesije;
mehanizmi za zastitu prava svih u¢esnika tokom postupaka dodele ugovora o JPP-u i koncesijama;
Komisija za javno-privatno partnerstvo, odnosno obuhvat njene nadleznosti i polozaja; prava i
obaveze i javnih i privatnih partnera; prestanak koncesije, kao i sva ostala pitanja relevantna za

sprovodenje projekata JPP-a.

Nakon dobro propisanog predmeta zakona i primene zakona u ¢lanovima 1 i 2 ve¢ 3. ¢lanom koji
propisuje moguca izuzeca od odredbi zakona, nastaju potencijalni problemi koji se ticu usaglasavanja
sa regulativom Evropske unije. Ovaj ¢lan ima tri stava. Prvi stav navodi da se odredbe zakona ne
primenjuju ukoliko bi za sklapanje JPP-a bilo neophodno stavljanje na uvid informacija koje su
poverljive u toj meri da bi njihovo otrivanje potencijalno moglo da ugrozi bezbednost drzave Srbije,
Sto je sasvim dobro propisano, medutim druga dva ¢lana su problemati¢na. Drugim stavom ovog ¢lana
od ostalih odredbi zakona izuzimaju se projekti javno-privatnog partnerstva koji su zasnovano na
medunarodnim sporazumima zakljucenih sa drugim drzavama, bilo da je u pitnaju jedna ili vise drugih
drzava. Tre¢i stav 3. ¢lana propisuje da su od odredbi zakon izuzeti i projekti javno-privatnog
partnerstva koji obuhvataju pruzanje telekomunikacionih usluga, ta¢nije reCeno projekata Ciji je
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predmet eksploatacija telekomunikacione mreze. Da bi ostvarila bolje institucionalno okruzenje za
sprovodenje projekata JPP-a na efektivan i efikasan nacin i1 time doprinela uslovima za povoljan
privredni rast i razvoj nepohodno je da zakonodavna vlast u Srbiji uskladi 3. ¢lan Zakona o javno-
privatnom partnerstvu i koncesijama, jer trenutno postojeci ¢lan nije u skladu sa zakonskim okvirom
EU, i predstavlja potencijal za zloupotrebe, korupciju i nagodbe van zakonske procedure (Vasiljev V.
M., 2015). Sa druge strane u knjizi Komentar Zakona o javno-privatnom partnerstvu i koncesijama
navedeno je da je stav treéi Clana 3. ovog zakona U skladu s evropskom praksom i usaglasena s
direktivoama Evropskog parlamenta i Saveta, odnosno Direktivom o dodeli ugovora o koncesiji
2014/23/EU i Direktivom o javnoj nabavci 2014/24/EU, (Milosavljevi¢, Varinac, Litri¢in, Jovanovié,
& Blagojevi¢, 2017) medutim u referenciranoj knjizi nije navedeno objasenjenje kako je tacno ova
odredba u skladu sa direktivanam Evropske unije, niti koji su razlozi za donoSenje ove odredbe. U
Direktivi o dodeli ugovora o koncesiji 2014/23/EU u ¢lanovima 11. i 12. navodi se da se Direktiva
ne primenjuje na koncesije sa osnovnom svrhom da se dozvoli naruciocima da obezbede ili
eksploatiSu javne komunikacione mreze, ili da pruze javnosti jednu ili viSe elektronskih
komunikacionih usluga, medutim Direktiva takode propisuje da treba uvesti i odredene odredbe o
koordinaciji za dodjelu koncesija za radove i usluge u sektoru energetike, transporta, postanskih
usluga i koris¢enja vode kao javnog resursa S obzirom na to da nacionalne vlasti mogu uticati na
ponasanje subjekata koji posluju u tim sektorima, uzimajuci u obzir zatvorenost trziSta u kojima
posluju. Zbog postojanja posebnih ili iskljuéivih prava koje su dale drzave cClanice u vezi sa
snabdevanjem, pruzanjem ili radom mreza za pruzanje doti¢nih usluga potrebno je doneti posebnu
regulativu ovih oblasti (European Parliament: Directive 2014/23/EU). Dakle, ova odredba jeste u
skladu sa direktivom Evropskog parlamenta ali samo delimi¢no, ona propisuje da usled zatvorenosti
trzista, postojanja mreznih eksternalija 1 eksplatacije javne mreZe uobicajena regulativa, odnosno u
sluéaju Srbije Zakon o JPP-u i koncesijama, ne mora da se odnosi na ovu oblast ali potrebno je doneti
specifican pravni okvir za uredenje JPP-a i koncesija koje se ti¢u ove delatnosti Sto u Srbiji nije
uradeno. Drugim re¢ima, Zakon o JPP-u i koncesijama se ne odnosi na delatnost telekomunikacione
mreze, a nema drugog pravnog akta koji ureduje JPP 1 koncesije u ovoj delatnosti §to znaci da je to
pravna praznina, odnosno da JPP i koncesije u Srbiji u ovoj delatnosti nisu uredene zakonskim

okvirom.

Clanovi 5 i 6 navode na¢ela javno-privatnog partnerstva i koncesija i definidu njihovu sadrzinu. Nagela

koje Zakon odreduje su:
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Nacelo zastite javnog interesa
Nacelo jednakog i pravi¢nog tretmana svih ucesnika, efikasnosti i transparentnosti
Nacelo slobodne trzisne utakmice, ravnopravnosti, proporcionalnosti i autonomne volje

Nacelo zastite zivotne sredine

Privm pomenutim na¢elom, odnosno na¢elom zastite javnog interesa propisuje se da javna tela moraju

da vode racuna prilikom ostvarivanja prava privatnih lica da ta prava ne smeju biti u suprotonosti sa

javnim interesom. Pritom treba imati u vidu da javni interes podrazumeva dobrobit ili drugadije re¢eno

korist koju ostvaruju svi gradani drzave ili makar velika ve¢ina gradana, a u javni interes spadaju i

situacije kada jedan veliki deo gradana kao odredena manjinska grupa u zajednici, koja moze biti na

lokalnom, drzavnom ili regionalnom nivou, ostvaruje znacaju korist kroz donoSenje odluka ili

sprovodenje projekata organa drzavne uprave, javnih preduzeca ili organizacija za obezbedivanje

javnih usluga (Partnerstvo za odrzivi razvoj, 2016). U nastavku su navedena nacela ¢ije postovanje

propisje ¢lan 6. Zakona o javno privatnom partnerstvu i koncesijama ("'Sl. glasnik RS", br. 88/2011,
15/2016 i 104/2016):

Nacelo efikasnosti propisuje obavezu da se izbora privatnog partnera i potpisivanje javnog
ugovora obavi u predvidenom roku koji propisuju zakon o JPP-u i zakon o javnim nabavkama
1 sa §to je manje moguce troskova;

Nacelo transparentnosti namece obaveze da se namera potpisivanja javnog uvogora sa javno i
transparentno oglasi i da se ponuda¢ima obezbedi moguc¢nost da izvrSe uvid u podatke o
sprvodenju postupka dodele javnog ugovora;

Nacelo pravi¢nog i jednakog tretmana uc¢esnika zabranjuje diskriminaciju u¢esnika u postupku
dodele javno-privatnog partnerstva po svim osnovama. Pored toga, namece obavezu prema
kojoj ucesnici u postupku izbora privatnog partnera, imaju potpune i verodostojne informacije
i podatke o postupku, standardima kao i o kriterijumima prema kojima Ce se izabrati privatni
partner za projekat. Ovo znaci i da ni jedan ucesnik ne moze imati prednost u poredenju sa
drugim ucéesnicima koja se ogleda u pristupu informacijama ili licima i organima, koji kojima
je poveren postupak za dodelu ugovora o JPP-u;

Nacelo slobodne trzisne utakmice zabranjuje ograni¢avanje nadmetanja izmedu privatnih
preduzeca i obavezuje javne ustanove da omoguée svim zainteresovanim drustvima Koji imaju

potrebne tehnicke, finansijske 1 ostale stru¢ne kvalifikacije da u€estvuju u postupku;
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Nacelo proporcionalnosti propisuje da sve mere koje preduzimaju drzavni organi ili drugi
organi ovlas¢eni da sprovode procese od javnog interesa, moraju biti minimalno potrebne i u
odgovarajucoj srazmeri sa interesom gradanstva, koji se mora zastititi, odnosno mora da
postoji potreba ¢lanova drustva ¢ijim ispunjenjm se opravdavaju troSenje javnih sredstava koji
se snose usled realizacije te mere;

Nacelo zastite zivotne sredine propisano Zakonom o JPP-u podrazumeva primenu nacela
odredena zakonskim okvirom Kkoji se propisuje i obavezuje zaStita Zivotne sredine od
zagadenja, kao $to su: integralnost, zatim garancija prevencije i predostroznosti, Sveobuhvatno
ocuvanja prirodnih vrednosti, odgovornosti zagadivaca, odnosno obaveze da zagadivac plati
Stetu koju nanosi, osiguranje odrzivog razvoja i sli¢no;

Nacelo autonomije volje propisuje obavezu prema kojoj se ugovornim stranam garantuje
slobodna volja prilikom ugovaranja obaveza i prava, kako u ovom tako i u ostalim propisima
koji reguliSu obligacione odnose. Ugovorne strane moraju da urede svoja prava i obaveze u
skladu sa zakonskom procedurom ali po svojoj volji, ne moze se nekoj ugovornoj strani
nametnuti obaveza protiv njene slobodne volje.

Nacelo ravnopravnosti ugovornih strana navodi da je volja subjekata u postupku dodele javnog
ugovora ravnopravna i jednaka i da se na osnovu njihove volje ugovorom mora propisati

uzajamni odnos subjekata u javnom ugovoru;

U zakonodavstvu u EU nacelo proporcionalnosti je jedno od pet najvaznijih principa zakonodavstva.

Clan 5. Konsolidovanog Ugovora o Evropskoj uniji navodi da sve propisane mere u Evropskoj uniji

ne mogu imati obuhvat §iri nego §to je neophodno da se ostvari njihov cilj koji je propisan Ugovorom.

Na ovaj nacin propisano nacelo proporcionalnosti ostvaruje Paretooptimalani karakter sto zapravo

znaci da su na ovaj nacin institucije Evropske unije ograni¢ene tako da akcije koje one preduzmu budu

koncipirane da maksimalno moguce ostvare ciljeve odredene Ugovorom o EU, a u isto vreme da ne

ograni¢avaju, tacnije da ugranicavaju u §to je manjoj meri moguce ostale principe i nacela Evropske

unije (Vasiljev V. M., 2015, str. 197-198). Evropski zakon takode navodi da proporcionalnost mora

da bude na odredenom niovu kako bi Evropska unija preduzela odredenu akciju. Zakon evropske unije

takode propisuje Cetiri testa koja se odreduje nivo proporcionalnosti odredene mere:

Utvrdivanje postojanja legitimnog cilja koji se ostvaruje sprovodenjem mere;

Utvrdivanje da li je mera optimalna za ostvarivanje ciljeva;
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e Utvrdivanje da li je sprovodenje mere neophodno da bi se postigao cilj, odnosno da ne postoji
ni jedan optimalniji nacin da se postigne cilj;
e Utvrdivanje da li su odredene mere razumne, uzimajuci u obzir da interesne grupe imaju

razli¢ite interese (Craig & Burca, 2011, str. 526);

U Srbiji Zakon o JPP-u propisuje nacelo proporcionalnosti ali problem je $to ga propisuje veoma
siroko, a jedino konkretno propisano je da akcija drzavnog organa mora da bude minimalno potrebna,
Sto ostavlja puno mesta za interpretaciju. Ne propisuju se nikakvi testovi proporcionalnosti kao Sto je

propisano u Evropskom zakonu, §to moze da prouzrokuje puno problema prilikom primene zakona.

OECD odnosno Organizacija za ekonomsku saradnju i razvoj predstavlja forum sastavljen od 37
drzava sa demokratskim sistemom izbora vlasti u kojma se privrede uredena sistemom slobodnog
trziSta koje zajedno rade na kreiranju i sprovodenju politika koje za cilj imaju postizanje uzajamnog
odrzivog ekonomskog razovaj svih ¢lanica (U.S. Department of state, 2012). OECD se smatra za
instituciju, odnosno telo, koje sprovodi najverodostojnije i najobuhvatnije analize zasnovane na
dokazima, daje najbolje savete 1 postavlja najbolje standarde o politikama koje sprovode vlade Sirom
sveta, narucito iz ugla odrzivog, otpornog i inkluzivnog ekonosmkog rasta i razvoja. Savet OECD-a
je u svojoj publikaciji: “Preporuke Saveta o principima za javno uprava javno upravljanje javno-
privatnim partnerstvom” definisao principe, odnosno nacela koja bi drzave trebala da poStuju

prilikom zakonskog uredenja JPP-a, a ti principi navode da:

e Drzava kroz propise mora da uspostaviti jasan, predvidljiv i legitiman institucionalni okvir uz
podrSku nadleznih 1 dobro opremljenih organa;

e Osnovati izbor privatnog partnera mora da bude dobijena vrednost za novac;

e DrZzavni organi moraju da koriste budzetski proces na transparentan nacin kako bi minimizirali

fiskalne rizike i osigurali integritet procesa nabavke (OECD, 2012);

Prvi princip koji Savet OECD-a navodi, nac¢elima koji Zakon o JPP-u u Srbiji propisuje je u velikoj
meri ispostovan. Sto se nacela tie njima je propisano da process mora da bude efikasan,
transparentan, pravi¢an i slicno, ali da bi se stvarno uspostavio jasan, predvidljiv i legitiman
institucionalni okvir za JPP, kao $to to OECD preporucuje potrebno je i detaljnoje propisivanje zakona
kroz ostale ¢lanove, podzakonska akta 1 potrebno je da se zakon u potpunosti i sprovodi kao S$to je to
i propisano. Drugi OECD-ov princip JPP-a navedenim nacelima Zakona o JPP-u u Srbiji nije

ispoStovan. Primene kriterijuma najvece dobijene vrednosti za novac prilikom izbora privatnog
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partnera nije propisan nacelima, ali jeste propisan Zakonom o javnim nabavkama o ¢emu ¢e biti vise
re¢i u drugom delu ovog poglavlja. Svakako bi bilo neophodno da navedeni kriterijum bude jedna od
najvisih odrednica ovog zakona. Treéi kriterijum u odredenoj meri ispoStovan ali nije u potpunosti.
Nacela Zakona o JPP-u propisuju da proces mora da bude efikasan i da mora da postoji potreba
Clanova drustva da se ta nabavka obavi, ali nije propisana minimalizacija fiskalnih rizika kako bi
trebalo da bude po principima OECD-a. Fiskalnim rizicima tokom sprovodenja projekata JPP-a se u
Srbiji upravlja ali Zakon o JPP-u, a i ostatak regulatornog okvira slabo propisuje na¢in na koji se to

obavlja, a i mehanizmi za zastitu od rizika su slabo razvijeni.

Clanovi Zakona o JPP-u 1 i 4 odreduju da se javnim ugovorima utvrduju javno-privatna partnerstva,
odnosno da se oni potpisuju prilikom sprovodenja projekata JPP-a i da su njima odreduju prava i
obaveze ugovornih strana. Konkretno, ¢lan 4 navedeno zakona definiSe javni ugovor kao ugovor o
javno privatnom partnerstvu koji se zakljucuje u pisanoj formi, a potpisuju ga privatno preduzeée
izabrano za privatnog partner ana projektu i javni partner, ili ga potpisuju sa druStvom posebne
namene kreiranim za potrebe sprovodenja projekta JPP-a i ovim ugovorom se shodno zakonskom
okviru odreduju prava i obaveze partnera. Drugim re¢ima, javni ugovori su osnovna pravna akta
kojima se u Republici Srbiji regulidu projekti javno-privatnog partnerstva. Cetvrto poglavlje, odnosno
¢lanovi od Cetrdeset petogo do pedeset drugog ovog zakona detaljno definise javne ugovore, njihovu
sadrzino, na¢ine finansiranje i drugo. Definicija javnog ugovora navodi je odredena forma propisana
i da je potrebno da ugovor prati tu formu, odnosno da javni ugovor mora biti sa¢injen i potpisan u
pisanom obliku. Pored toga, ukoliko se po ugovoru raspolaze imovinom, odnosno raspolaze ulozima
u privredom drustvu posebne namene, neophodno je da se ugovor overi. Zakon o javno-privatnom
partnerstvu utvrduje 28 elemenata koji su obavezini i koje ugovor mora da propisno regulise. Rok u
kome se odreduju odredbe javnog ugovora mora da traje izmedu 5 i 50 godina, shodno odredbana
zakona (NALED, 2014). Postoje definisana odobrenja koja ¢ine sastavne delove postupaka dodele
ugovora o JPP-u, a pored toga Zakon o JPP-u i koncesijama propisuje obavezu pribavljanja odobrenja
Vlade Republike Srbije, u slu¢aju da ugovor koji se regulise projekat JPP-a ima odredbe koje na
odredeni nacin potencijalno mogu da dovedu odgovornosti drzave Srbije ili mogu imati direktan
uticaja na sredstva iz drzavnog budzeta i ove odredbe se odnose na apsolutna sva javna tela koja mogu
zakljuciti ugovor. Projekti JPP-a su u velikom broju slu¢ajeva obimni i imaju veliki budZet tako da je

Cest slu¢aj da se trazi miSljenje Vlade prilikom njihovog potpisivanja.
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Prema odredbama Zakona o JPP-u i koncesijama javni ugovori o projektima javno-privatnog
partnerstva moraju se evidentirati u Registru javnih ugovora, a ovaj registar definise kao jedinstvenu
elektronsku bazu podataka koja je namenjena za evidentiranje zapocetih projekata i pracenje njihove
implementacije. Clan 74. ovog Zakona propisuje da ovaj registar administrira Ministarstvo finansija i
da je ovaj registar zapravo digitalna baza podataka na javno dostupnom portalu javnih nabavki,
odnosno potportal javno-privatna partnerstva §to je u jako vazno i u potpunosti je u skladu sa nacelom
transparentnosti. Stav 4. ¢lana 74. Zakona o JPP-u i koncesijama propisuje da registar javnih ugovora
mora biti javan, bez ikakvih ograni¢enja i klauziula. Preciznije, stav 4. ¢lana 74. Zakona o JPP-u i

koncesijama u potpunosti glasi: ,,Registar je javan.«.

U junu 2013. godine tadasnje Ministarstvo finansija i privrede izradilo je i usvojilo podzakonski akt
pod nazivom Pravilnik o nadinu vodenja i sadrzini registra javnih ugovora. DonoSenje ovog
podzakonskog akta rezultiralo je negodovanjem javnosti i oglasavanjem Poverenika za informacije
od javnog znacaja. lako je Zakonom o JPP-u i koncesijama jasno propisano da registar javnih ugovora
mora da bude javan, ¢lanom 11. stavom 2. donesenog Pravilnika propisano je da javnim ugovorima
neée biti mogu¢ traziocima ako bi omoguéavanje pristupa moglo potencijalno otezati ostvarenje
ekonosmkih interesa partnera u, a pored toga stavom 3. navedno je da pristup javnim ugovorima i
njihovim prate¢im dokumentima u Registru moZze biti dozvolje licima koja dokazu da imaju pravni
interes da dobiju uvid u ugovore 1 isprave koje se nalaze u Registru, kao i organima drZavne vlasti u
vr$enju poslova u okvirima svojih nadleznosti i u skladu sa propisima, Sto efektivno znaci da registra
nije javan iako je zakonom propisano suprotno. Kao §to je ve¢ navedeno, ovaj Pravilnik donelo je
Ministarstvo finansija i privrede, medutim po rekonstrukciji Vlade koja je uzbro nasledila ovo
ministarstvo podeljno je na Ministarstvo finansija i Ministarstvo privrede. U cilju promene spornih
odredbi koje su bile u suprotnosti sa zakonskom regultivom Poverenik za informacije od javnog
znacaja se obratio tadadnjem Ministarstvu privrede koje je bilo spremno da pokuSa da promeni i
ispravi sporne odredbe pravilnika. Medutim, postojao je problem, Vlada je protumacila da ova pitanja,
odnosno ovaj podzakonski akt, nije u okvirima nadleznosti Ministarstva privrede ve¢ je za njegove
izmene 1 dopune nadlezno Ministarstva finansija. Razgovori sa odgovorim licima u Ministarstvu
Poverenik bio primoran da podnese Predlog za ocenu ustavnosti i zakonitosti Ustavnom sudu Srbije
u Beogradu. Prilikom izjasnjavanja pred Ustavnim sudom Ministar finansija je 12. decembra 2013.

godine doeno izemnu ovog Pravilnik. Prema novim odredbama, ,,pristup javnom ugovoru i drugoj
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dokumentaciji iz zbirke isprava registra, vrsi se u skladu sa zakonom kojim se ureduje slobodan
pristup informacijama od javnog znacaja, a moze se ograniCiti pod uslovima propisanim tim
zakonom*™ (Transparentnost Srbija, 2017, str. 23-34). Registar javnih ugovora se vodi kao digitalna i
javno dostupna baza podataka o zaklju¢enim javnim ugovorima, odnosno kao pod-portal na Portalu
javnih nabavki. Ovaj portal sadrzi sadrzi podatke o javnom ugovoru, javnom partneru, 0dnosno
naruc¢iocu, privatnom partneru, dokumentaciju o procesu izbora partnera, proceni vrednosti usluge,

odnosno partnerstva i sli¢no.

Shodno odredbama Zakona o JPP-u i koncesijama, sklapanja i potpisivanja ugovora o JPP-u i
koncesijama, zasnovano je na na¢elima transparentnosti postupaka, pravi¢nog tretmana svih ucesnika,
slobodnog trzista, proporcionalnosti, zastite Zivotne sredine, efektivnosti, zastite interesa gradana,
autonomije volje i ravnopravnosti ugovornih strana (Transparentnost Srbija, 2017, str. 13-14). Clan
26. navedenog zakona propisuje nac¢in predlaganja projekata javno-privatnog partnerstva. Prema ovih
odredbama javna institucija moze podneti predlog JPP-a u cilju prikupljanja saglasnosti i odobrenja
od visih organa drzavne vlasti. Potrebna je saglasnost: Vlade, u slu¢aju da je javni partner na projektu
Republika Srbija ili odredeno javno telo Republike Srbije; Vlade autonomne pokrajine, u slu¢aju da
je javni partner autonomna pokrajina ili neko javno telo pokrajine; skupstine lokalne samouprave, ako
je javni partner lokalna samouprava ili neka javna ustanova te lokalne samouprave. Clanom 27. ovog

zakona propisana je sadrZina predloga projekta JPP-a.

Postupak i nacin dodele javnih ugovora propisan je ¢lanovima 20. — 44. ovog zakona. Postupak
otpoc¢inje javnim postavljanjem javnog poziva na portal javno-privatna partnerstva. Propisana je
obaveza da se ovi pozivi objave na srpskom jeziku, a pored toga i na engleskom jeziku, ta¢nije na
jeziku koji se najvise koristi prilikom medunarodne trgovine. Pored objavljivanja na portal radi
sprovodenja procedure pozivi se takode objavljuju u istovetnom obliku i u "Sluzbenom glasniku
Republike Srbije" i u sredstvu javnog informisanja koje se distribuira na celoj teritoriji Republike
Srbije i na veb prezentaciji javno preduzeca ili drzavnog organa koje sprovodi postupak javnog tela.
Ukoliko je potrebno javni poziv se moze objaviti i na veb sajtu “Tenders Electronic Daily”, odnosno
u veb izdanju dodatka Sluzbenog lista EU, $to je obavezno za projekte ¢ija procenjena vrednost
prevazilazi 5 miliona evra. Zatim se odreduju rokovi propisani ¢lanom 23. ovog zakona. Konkretno,
Glavni faktori na osnovu kojih javno preduzece ili drzavni organ koji sprovodi postupak odreduje
rokove za podnosenje ponuda i u¢esce u postupku izbora privatnog partnera su sloZzenost ugovora koji
je potrebno izraditi i slozenost ponude koju podnose privatna preduzeéa zainteresovana sa ucesce na

29



projektu. Najduzi moguéi rok za prijem ponuda nije definisan, ali definisani su odredeni slu¢ajevi u
kojima rok za podnosenje ponuda ne sme da bude kra¢i od 37 dana, a u otvorenim postpucima 52
dana je minimalno trajanje roka racunaju¢i od datuma objavljivanja javnog poziva. Ugovoreni rok
trajanja JPP-a po projektu u Srbiji ne sme biti kra¢i od 5 godina, a takode ne sme trajati duze od 50
godina (Zakon o o javno privatnom partnerstvu i koncesijama ("Sl. glasnik RS", br. 88/2011, 15/2016
i 104/2016)).

3.2. Zakon o javnim nabavkama

Sto se ti¢e kriterijuma za odredivanjeprivatnog partnera za sprovodenje projekta javno-privatnog
partnerstva primenjuju se isti kriterijumi koji su odre]eni i primenjuju se u skladu sa Zakonom o
javnim nabavkama ("Sl. glasnik RS", br. 91/2019). Dakle, s obzirom na to da vazeéi pravni okvir
implicira da se u procesima sklapanja javno-privatnog partnerstva, odnosno u postupcima izbora
privatnog partnera u slu¢ajevima JPP-a bez elemenata konceisije ili sa posebnim oblicima koncesije
koji se odnose na poveravanje sprovodenja javnih radova ili pruzanja odredenih javnih usluga za ovu
temu veoma je znacCajan zakon o javnim nabavkama. Propisani su Kriterijumi na osnovu kojih se,
shodno implikacijama pravnog okvira, vrsi izbor privatnog partnera, odnosno na osnovu kojih se bira
najpovoljnija ponuda, a to moze biti jedan od sledeca dva kriterijuma: ekonosmki najpovoljnija
ponuda ili najvisa ponudena koncesiona naknada. Ukoliko se primenjuje ekonomski najpovoljnija
ponuda to konkretno moze da znaci da ¢e se privatni partner izabrati na osnovu: procene kvaliteta
usluge koje ¢e pruziti, najnize cene koju potencijalni partneri zahtevaju, najnize koncesione naknade
koju partneri traZe, visine operativnih troskova koje privatna preduze¢a navode u svojim ponudama,
nivo ekonomicnosti, rokovi realizacije projekta, cena pruzanja javne usluge gradanstvu i kvalitet
servisiranja i tehni¢ke pomo¢i u vodenju objekta nakon njegove predaje javnom partner¢. Ukoliko je
u postupku nabavke javni partner odluCio da ¢e se izbor privatnog partnera obaviti koristeci
ekonomski najpovoljniju ponudu u javnom pozivu, odnosno u konkursnoj dokumentaciji, se moraju
navesti svi pojedinacni kriterijumi na osnovu kojih ¢e se odrediti koja je ponuda ekonomski
najpovoljnija, odnosno kome ¢e se dodeliti projekat. U slucaju da se ekonomski najpovoljnija ponuda
bira na osnovu vise razli¢itih kriterijuma u pozivu je neophodno navesti 1 koji su kriterijumi Koliko
znacajni, a to konretno moze biti uradeno svrstavanjem Kriterijuma za izbor u niz maksimalnih
vrednosti navodeci raspon. Ukoliko u odredenoj situaciji ovakvno navodenje maksimalnih vrednosti

kriterijuma u rasponu nije moguce javno preduzece ili drzavni organ koji sprovodi postupak mora da
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u javnom pozivu navede sve kriterijuma koji ¢e se koristiti prilikom odlu¢ivanja i to od najvaznijeg
do najmanje vaznog (Zakon o javnim nabavkama ("Sl. glasnik RS", br. 91/2019)). Imajuéi sve
navedeno u vidu, treba navesi da je verzija Zakona o javnim nabavkama iz 2019. godine dosta bolje
zakonom propisala ovu oblast od prethodne verzije zakona i znaCajno je vise u skladu sa propisima
Evropske Unije sto je jedan od pokazatelja da u Srbiji postoji volja da se sprovode pozitivne zakonske

reforme koje doprinose poboljSanju regulatornog okruzenja.

Kriterijmi definisani Zakonom o javnim nabavkama koji se odnose i na projekte javno-privatnog
partnerstva su dosta dobro definisani, iako postoji jos prostora za unapredenje 1 bolje propisivanje
kriterijuma na osnovu kojih se donose odluke, ozbiljniju problematiku predstavlja ¢injenica da se u
veéini slucajeva ne poStuje celokupan skup ovih kriterijjuma ve¢ uglavnom donosi odluka po
kriterijumu najniZze cene, a razlog za ovo je Sto javna tela nemaju dovoljno alata i kapaciteta da
sprovedu analize na osnovu kojih bi mogli da odrede koje ponude imaju najve¢e ekonomske koristi
ili koje su najisplativije na duzi vremenski period. Treba imati u vidu da odpocinjanje i sprovodenje
projekata javno-privatnog partnerstva zahteva ozbiljna sredstva, a pored toga i specifi¢ne kadrovske
kapacitete u javnim preduzeéima, odnosno znanja zaposlenih za uspesno sprovodenje JPP-a, sada je
najbitnije, a i najvise bi doprinelo stvaranju stimulativnog i konkurentnog privrednog okruzenja, da
se razvije metodologija koja propisuje i objasnjava javnom sektoru kako najsvrsishodnije da pripremi
projekat koji ¢e se realizovati putem JPP-a, zatim $ta je potrebno da bi se projekat odobrio i edukacija
zaposlenih u javhom sektoru u cilju upoznavanja sa pravilnom primenom koncepta JPP-a u cilju
realizacije projekata. Kao Sto smo naveli, kriterijmi za izbor partnera isti su kao i za javne nabavke
Sto je definitivno suboptimalno i trebalo bi da se razvije metodologija koja se odnosi isklju¢ivo na
projekte JPP-a, a ne da se primenjuje metodologija razvijena za, iako srondu ipak drugu oblast.
Komisija za javno-privatno partnerstvo izradila je Metodologiju za analizu dobijene vrednosti u
odnosu na ulozena sredstva (value-for-money) u javno-privatnom partnerstvu i koncesijama u kojoj
se navodi da Utvrdivanje dobijene vrednosti u odnosu na uloZena sredstva predstavlja sprovodenje
analitickog procesa koji ¢e se kvantitativnim metodama utvrditi da li javno-privatno partnerstvo u
navedenom slucaju optimalno reSenje za krajnje korisnike, odnosno za poreske obveznika jer su oni
u ovom slucaju zapravo investitori. Zatim kroz ovaj process ¢e se ispitati koje rizike vuce projekat u
pitanju 1 da li bolje reSenje da se angazuje privatni parter koji ¢e reuzeti ove rizike ili da se projekat
obavi koriste¢i tradicionalne javne nabavke. (Komisija za javno-privatno partnerstvo, 2013, str. 1-2).

Ova metodologija je dobro pripremljenja i ona dobro odreduje Kriterijume i proces na osnovu kojih se
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izraCunava dobijena vrednost za novac, medutim ona se jako malo primenjuje u postupcima izbora
privatnog partnera za realizaciju projekta. Razlog za to je najverovatnoje §to javna preduzeca i drzavni
organi ne poseduju dovoljno ljudskih kapaciteta, odnosno dovoljno zananja i iskustva da pravilno
sprovede postupak kako je propisano, odnosno da na propisan na¢in odabere koji ponudac ili koji
predlozeni projekat JPP-a pruza najvecu vrednost za novac (Labus M.; Savet stranih investitora,
2021). Za potrebe izrade ovog rada uradena je analiza podataka o dostupnim javnim pozivima za
sklapanje ugovora o javno-privatnom partnerstvu na pod-portalu portala javnih nabavki koji se odnosi
na JPP. U vreme izrade ovog rada na portalu bilo su dostupni podaci 0 92 javna poziva za sklapanje
JPP-a.
Grafikon 1: Raspodela javnih poziva za sklapanje JPP-a prema

kriterijumu za izbor privatnog partnera
67%

17%
11%

] ——

Najniza cena Ekonomski Cena i kriterijuma N/A Troskova primenom Cena i udaljenost
najpovoljnija ponuda kvaliteta pristupa troskovne  asfaltne baze od
efikasnosti sedi$ta narucioca

Izvor: Portal javnih nabavki, podportal javno-privatna partnerstva, internet, link za pristu:
https://jnportal.ujn.gov.rs/javno-privatna-partnerstva, pristupljeno 31/01/2023, podaci o svim javnim
pozivima dostupnim na dan pristupa su analizirani, celokupna analiza podataka je prilog ovog rada

Kao sto je prikazano na grafikonu 1: Raspodela javnih poziva za sklapanje JPP-a prema kriterijumu
za izbor privatnog partnera, u ¢ak dve trecine poziva za sklapanje JPP-a, ta¢nije u 67% slucajeva
kriterijum za izbor partnera je bila najniza cena, dok je u svega 17% slucajeva kriterijum za izbor
ekonomski najpovoljnija ponuda. Preostali javni pozivi navode da je kriterijum za izbor privatnog
partnera: cena i kriterijuma kvaliteta (11%); troskova primenom pristupa troSkovne efikasnosti (1%);
cena i udaljenost asfaltne baze od sediSta naru¢ioca (1%). Treba imati u vidu da su je svakako bolje
koristiti kriterijum cene i kvaliteta nego iskljucivo kriterijum najnize cene, ali svakako je najbolje, kao

Sto je 1 zakonom propisano koristiti kriterijum ekonomski najpovoljnije ponude, odnosno ponude koja
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daje najvecéu vrednost za novac. Medutim, imajuci u vidu da je pored 17% slucajeva koji primenjuju
kriterijum ekonomski najpovoljnije ponude i 11% slucajeva koji primenjuju Kriterijum cene i
kvaliteta, dve trecine javno dostupnih pozivan za sklapanje JPP za kriterijum izbora privatnog partnera

primenjuju kriterijum najniZe cene.

Na veb-sajt stranici Komisije za javno-privatno partnerstvo postoji spisak odobrenih projekata koji, u
vreme izrade ovog rada sadrzi 244. odobrena projekta (Komisija za javno-privatno partnerstvo, 2013),
dok Registar javnih ugovora koji se odnosi na javno-privatna partnerstva, odnosno pod-portal javnih
nabavki koji se odnosi na JPP u vreme izrade ovog rada sadrzi podatke od 92 sprovedena procesa
zaklju¢ivanja ugovora o JPP-u. Treba imati na umu da se u Registru javnih ugovora nalaze samo
ugovori odnosno procesi zakljucivanja JPP-a koji se odvijaju po uobicajenoj porceduri, dok stranica
Komisije sadrzi i ugovore koji se odvijaju po specijalnoj proceduri usled specifi¢nog projekta, kao sto
je eksplatacija javne telekomunikacione mreze, odvijaju se po osnovu medunarodnih ugovora i slicno.
Pored toga, navedeni portal ne sadrzi podatke o projektima koji su sprovedeni pre uspostavljanja

portala.

Regulatorno okruzenje u velikoj meri se odreduje donetim podzakonskim aktima koji osiguravaju
pravilnu primenu zakona. Na osnovu Zakona o javnim nabavkama usvojen je veliki broj relevantnih
uredbi i pravilnika, a najrelevantnije za ovu temu su: Pravilnik o nacinu vodenja i sadrzaju javnih
ugovora, o kome je veé¢ bilo reci, zatim Uredba o nacinu davanja koncesije u fazama i Uredba o
nadzoru nad realizacijom javnih ugovora o javno-privatnom partnerstvu. U Srbiji, a i u svetu veliki
broj komunalnih delatnosti koje tradicionalno obavljaju javna preduzeca se sve viSe obavlja putem
primene koncepta JPP-a, odnosno poveravanjem sprovodenja ovih delatnosti privatnim partnerima
Sto implicira da je Zakon o komunalnim delatnostima takode vrlo relevantan za ovu temu. Odredbe
ovog zakona propisuju da se postupak poveravanja komunalne delatnosti sprovodi po osnovu vazeceg
zakona koji reguliSe javno-privatna partnerstva ukoliko se finansiranje ovih aktivnosti obavlja
angaZovanjem srestava iz drazavnog budzeta. Drugim reima, Zakon o komunalnim delatnostima je
u ovim slucajevima povezan sa Zakonom o JPP-u i koncesijama, a u nastavku ¢e biti analizirane

njegove implikacije koje su relevantne za ovu temu.
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3.3. Zakon o komunalnim delatnostima

Zakon o komunalnim delatnostima, ("SI. glasnik RS", br. 88/2011, 104/2016 i 95/2018) definise koje
su to komunalnde delatnosti ¢lanom 2. | to: 1) snabdevanje i distribucija vode za pice; 2) precis¢avanje
i odvodenje otpadnih voda; 3) odvozenje i skladiStenje otpada; 4) distribucija i proizvodnja toplotne
energije; 5) poslovanje groblja i sprovodenje pogrebnih usluga; 6) javni prevoz putnika pod Koji
spadaju gradski i prigradski prevoz; 7) javna rasveta; 8) poslovanje i odrzavanje javnih parkinga; 9)
odrzavanj i renoviranje infrastrukture; 10) poslovanje na pijacama; 11) javne zelene povrsine; 12)
odrzavanje higijene javnih povrsina; 13) zoohigijena; 14) usluge odrzavanja i ¢iS¢enja dimnjaka.
Znacajno za JPP je Sto ovaj zakon propisuje da navedene delatnosti moze da obavlja, kao §to je to
tradicionalno sucaj, javno preduzece ili privredni subjekat u kome je veéinski vlasnik drzava, ali
takode ova preduze¢a mogu da povere pobavljanje ovih delatnosti privrednim drustvima,
preduzetnicima ili drugim privrednim subjektima. Drugim re¢ima mogu da sklope javno-privatno

partnerstvo.

Delatnost u kojoj postoji veliki potencijal za primenu JPP-a je delatnsot javnog prevoza, a ovu
delatnost reguliSe Zakono komunalnim delatnostima. Prema navedenom propisu javni prevoz se
definise kao delatnsot obavljanja gradskog i prigradskog transporta gradanstva, odnosno putnika,
zatim pruzanje usluga javnog linijskog prevoza na teritoriji lokalne samouprave u okviru naseljenog
mesta ili izmedu naseljenih mesta, a za to se mogu Kkoristiti autobusi, trolejbusi, metro ili tramvaji,.
Pod delatnost javnog prevoza takode spada 1 obezbedivanje prijema i otpreme putnika na stanicama i
stajaliStima. Pored toga, ¢lan 28. ovog zakona navodi da odluke o regulisanju cena komunalnih usluga
donosi vrsilac, a svoju saglasnost u vezi sa promenom cene mora da navede organ jedinice lokalne
samouprave, osim kada je re¢ o delatnostima prevoza posmrtnih ostataka umrlih lica. (Zakon o
komunlanim delatnostima (Sl. glasnik RS", br. 88/2011, 104/2016 i 95/2018)).

3.4. Nadzor nad projektima JPP

Nadzor nad realizacijom javnih ugovora, samim ti i ugovora o sprovodenju JPP-a, ima za cilj da
osigura ispunjenje obaveza koje su propisane ugovorima, da isprati da li se posStuju projektovani
troSkovi, da li je nivo kvaliteta pruzenih usluga i izgradenih objekata odgovarajuci, posStovanja
ugovorenih rokova i da li su ispunjene sve ostale obaveze. Nadzor and sprovodenjem projekata je

zapravo mehanizam blagovremenog identifikovanja neispunjenja ili dedovoljno ispunjenja odredenih
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obaveza, zatim otkrivanje moguénosti za pobolj$anja i sli¢no. Clan 61. stav 1. Zakona 0 JPP-u i navodi
da Vlada Republike Srbije posebnim podzakonskim aktom ureduje nadzor and sprovodenjem ugovora
0 JPP-u, odnosno javnih ugovora. Na osnovu ovog ¢lana Vlada je 2013. godine donela Uredbu o

nadzoru nad realizacijom javnih ugovora o javno-privatnom partnerstvu.

U skladu sa ¢lanom 47. stavovima 5. i 6. Zakona o JPP-u i koncesijama ukoliko nije drugacije
propisano zaklju¢enim ugovorom, javno preduzece ili organ drzavne uprave koji je u datom slucaju
javni partner u okviru projekta o JPP-u snosi potpunu odgovornost za samu realizaciju projekta kao i
za eventualne posledice koje mogu nastati usled datog projekta. U tom smislu, u odsustvu izri¢itog
obavezivanja centralnog nivoa vlasti, javno telo koje je zakljucilo javni ugovor, odnosno javno-
privatno partnerstvo, bilo da je to, autonomna pokrajina, jedinica lokalne samouprave ili neko drugo
preduzecée unutar javnog sektora ili druzavni organ kao javni partner snosi isklju¢ivu odgovornost
prema privatnom partneru tokom realizacije projekta, $to pokazuje visok nivo decentralizacije u
primeni JPP-a u Srbiji. U skladu sa ovim odredbama Zakona o JPP-u i koncesijama, Uredba o nadzoru
nad realizacijom javnih ugovora o javno-privatnom partnerstvu ¢lanom 3. propisuje da Ministarstvo
finansija vr$i nadzor nad projektima JPP-a ukoliko je javni partner Republika Srbija, ukoliko je javni
partner autonomna pokrajnija nadzor vrSi organ autonomne pokrajine, a ukoliko je lokalna
samouprava javni partner na projektu nadzor vrsi organ te JLS ili eventualno drugi drzavni organ
ukoliko se projekat moze svrstati pod njegovu nadleznost iz odredenog razloga (Uredba o nadzoru nad
realizacijom javnih ugovora o javno-privatnom partnerstvu ("Sl. glasnik RS", br. 55/05, 71/05 —
ispravka, 101/07, 65/08, 16/11, 68/12 — US u 72/12)). Prema odredbama Uredbe nadlezni organi vrse
nadzor and realizacijom projekta sve dok se u potpunosti ne ispune obaveze propisane zaklju¢enim

ugovorom, a nadzor obuhvata:

1. Vrsenje revizije redovnih, specijlanih ili vanrednih izveStaja kako javnog tako i privatnog
partnera kao 1 pratecih analiza;

2. VrSenje neposrednog uvida u konkretna stanja na samoj lokaciji na kojoj se odvija projekat
JPP-a, odnosno na kojoj se ispunjavaju obaveze iz javnih ugovora. Drugim re¢ima, obilazak
privatnog i javnog partnera ili drustva posebne namene ukoliko je osnovano;

3. Vrsenje pregleda dokumentacije u vezi sa realizacijom projekta JPP-a. Ucesnici u projektu
imaju obavezu da relevantnu dokumentaciju dostave na uvid organu koji vr$i nadzor na

sprovodenje projekta JPP-a;
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4. Vrsilac nadzora moze da angazuje nezavisnog stru¢njaka iz date oblasti da obavi reviziju
rezultata sprovodenja projekta JPP-a u skladu sa zakljuenim javnim ugovorom

(Milosavljevi¢, Varinac, Litri¢in, Jovanovié, & Blagojevié, 2017, str. 205-206);

Institucionalna uloga vrSenja nadzora and realizacijom projekata JPP-a se u svetu, a i u Srbiji vrsi tako
Sto se osnuje posebno javno telo za javno-privatna partnerstva koje se naziva Komisija ili Agencija za
JPP. Ovo telo se najces¢e osniva pri ministarstvu nadleznom za poslove finansija jer je to najbitniji
aspekt sprovodenja JPP-a iz perspective drzavne uprave. Ovo javno telo treba da se sastoji iz eksperata
iz razlicitih oblasti koje su relevantne za projekte JPP-a, a to su najces¢e ekonomija i parvo. Zadaci
ovih eksperata su izrade studija izvodljivosti za potencijalne projekte javno-privatnog partnerstva,
utvrdivanje da li su u datim sluc¢ajevima JPP optimalna reSenja, da li su projekti ekonomski ispativi
na mikro i makro nivou i da budu podrSka svim ministarstvima i drugim organima drzavne uprave
prilikom sprovodenja projekata JPP-a (Vasiljev, V., (2015). Javno-privatna partnerstva u Evropskoj
Uniji i Srbiji - razvoj modela, trzista i zakonskog okvira). Upravo iz ovog razloga i u cilju vrsenja
nadzora nad projektima i ja¢anja institucionalnog okvira JPP-a u februaru 2012. godine, zasnovana je
Komisija za javno-privatno partnerstvo. Clanove ove komisije odreduje Vlada Republike Srbije, a oni
su imenovani na svakih pet godina, naravno postoji mogucnost reizbora tokom trajanja njihovog
imenovanja. U komisiji ima devet ¢lanova. Ministarstvo privrede ima parvo da imenuje predsednika
komisije, zatim zamenika moze da imenuje ministarstvo nadlezno za poslove finansija, a ostale
Clanove komisije predlazu premijer, Ministarstvo gradevinarstva, saobraaja i infrastrukture,
Ministarstvo rudarstva i energetike, Ministarstvo za zivotnu sredinu, Ministarstvo drzavne uprave i
lokalne samouprave, Vlada autonomne pokrajine Vojvodine i Grad Beograd. Svako od navedenih tela

ima parvo da predlozi jednog od ¢lanova komisije.

Cilj vrSenja nadzora nad sprovodenjem projekata javno-privatnog partnerstva je da se smanji
moguénost korupcije u postupcima JPP-a, odnosno predstavlja mehanizam za kontrolu odgovornosti
za obavljanje javnih delatnosti. Zakonom o javno-privatnom partnerstvu (,,Sluzbeni glasnik Republike
Srbije”, broj 88/11, 15/16, 104/16) detaljno se propisuju: izrada, predlaganje projekata i uslvi koji za
to moraju da budu ispunjeni, zatim propisano je na koji nacin se odobrava sprovodenje projekata JPP-
a, kako se odreduje nadleznost, kako se definiSu i ugovaraju obaveze i prava privatnog i javnog
partnera, oblik i sadrzina ugovora o JPP-u, zaStita prava tokom sprovodenja postupaka izbora
privatnog partnera, uslovi poveravanja koncesija, predmeti koncesija, nadleznost subjekata, uslovi
pod kojima se koncesija prekida ili zavrSava, osnivanje drustva posebne namene za sprovodenje
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projekata koji su predmet javnih ugovora, kao i nadleznost i odgovornost Komisije za JPP i sva ostala
relevantna pitanja za javno-privatno partnerstvo i koncesije. Komisija za javno-privatno partnerstvo
obrazovana je radi pruzanja stru¢ne pomo¢i pri realizaciji projekata javno-privatnih partnerstava i
koncesija (Komisija za javno-privatno partnerstvo, 2020). Komisija se obrazuje Odlukom Vlade
Republike Srbije. Odlukom vlada takode imenuje predsednika komisije, podporedsednika i ¢lanove

komisije.

Nadleznost Komisije je da procenjuje prikladnost projekata koji se sprovode u obliku javno-privatnog
partnerstva. Komisija procenjuje sve projekte, a ako vrednost projekta prevalizilazi 50 miliona evra
onda je u obavezi da trazi miSljenje Ministarstva finansija. U navedenom slucaju Ministarstvo
ocenjuje projekat iz budzetske perspektive, nadzire sprovodenje projekta i ima zakonsku obevezu da
vodi registar ugovora o JPP-u. Komisija za JPP takode vodi evidneciju svih odobrenih projekata koja
je javno dostupna (Komisija za javno-privatno partnerstvo, 2013). Ukoliko Komisija odobri predlog
projekta JPP-a i ako su svi zakonom propisani uslovi ispostovani, Komisija za JPP dostavlja predlog
projekta javno-privatnog partnerstva, Ministarstvu finansija, radi dobijanja misljenja u vezi
medusobnih uticaja predloga projekta na budzetska sredstva, uslovima koje odreSuju finansijksi
propisi, fiskalnim projekcijama i obavezama koje po predlogu projekta javni partner planira da

preuzme.

U pogledu nadzora nad projektima JPP-a, postoji znacajan prostor za poboljSanje, kako §to se tice
zakona koji ureduju ovu temu tako 1 institucionalnog okvira ali i sprovodenja ovih mehanizama u
praksi. Kako trenutno vazeci pravni okvir propusje JPP, javno telo nadlezno za JPP u Srbiji odnosno
Komisija samo navodi svoje misljenje Sto se moze smatrati neodgovarajuce. Da bi se odredena odluka
ili projekat sproveli oni moraju biti usglaseni sa stavkama budzeta i skupstina ih mora odobriti. Bilo
bi logi¢no da se iste obaveze propisu i §to se tice projekata JPP-a, odnosno da predlozi projekata budu
parlamentarno odobreni makar kada su u pitanju veliki i znacajni projekti JPP-a, ta¢nije projekti koji
imaju veliku procenjenu vrednost. Povecanje kapaciteta Komisije za javno-privatno partnerstvo i
prosirenjem njihove nadleznosti moglo bi da doprinese unapredenju poslovnog okruzenja i kvaliteta

JPP-a u Srbiji.
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4. JPP U KLJUCNIM DELATNOSTIMA U REPUBLICI SRBIJI

Koncept javno-privatnog partnerstva u poslednjih nekoliko decenija postao je preferirani model za
realizaciju proejata koji se odnose na izgradnju, renoviranje, prosirenje i upravljanje infrastrukturnim
objektima kao Sto su putevi, aerodromi, pristansta i slicno. U odsustvu ovog koncepta ove poslove
obavljaju javna preduzeéa. Medutim, kao i ostale usluge i ove moraju konstantno da se unapreduju za
Sta su potrebna finansijska sredstva. Navedeni razlozi uslovili su uspostavljanja modela JPP kao
nacina rjeSavanja problema finansiranja razvoja. Srbija je drzava koja je jos uvek u procesu tranzicije
iz planske privrede ka trzi$noj $to znaci da bi implementacija i koris§¢enje koncepta javno-privatnog
partnerstva treba da se poveca i intenzivira, a naroc€ito u periodima ekonomske recesije ili stagnacije
jer kori$éenje ovog koncepta moze da doprinese u prevazilaZzenju ovih problema i nedostataka. Da li
¢e se to zaista i destiti zavisi od niza mnogobrojnih faktora medukojima su najznacajniji: kapacitet
javnog sektora, politicko okruzenje, ekonomska politika, trzi$ni uslovi, makroekonomska stabilnost,

institucionalni okvir, kvalitet pravnog sistema (Damjanovi¢, Mini¢, & Milovanovi¢, 2017).

Poslovanje vecine javnih servisa u Srbiji se i dalje odvija pod strogom kontrolom i rokovodstvom od
strane centralne vlasti. U proteklih par decenija bilo je pokusaja da se te institucije u nekoj meri
privatizuju ali taj proces privatizacije vrsen je na jako neefektivan i netransparentan nac¢in. Lokalne
samourave u Republici Srbiji su ve¢inom male, §to je slucaj i u susednim drzavama, a to predstavlja
problem usled kog lokalni organi vlasti ne mogu ili jako teSko mogu da koriste efekte ekonomije
obima $to znacajno otezava sprovodenje projekata javno-privatnog partnerstva jer je za primenu ovog
kncepta veliCina trziSta jako vazna. Pored toga, treba imati u vidu da je veliki deo javne infrastrukture
dotrajao i da su sistemi za obezbedenje komunalnih usluga zastareli. Infrastrukturni objekti u Srbiji
su izgradeni sa dosta velikim kapacitetima i njihov kvalitet je u nakon izgradnje bio na visokom niovu,
medutim nakon njihove izgradnje odrZavanje i renoviranje je bilo jako oskudno i loSe. Ovo je
prouzrokovalo da je trenutno postojeca infrastruktura u jako loSem stanju 1 njeni kapaciteti su
drasti¢no smanjeni, kao 1 njena pouzdanost. Rezultat ovoga je lo$ kvalitet usluga u oblastiinfrastukture
za krajnje korisnike, odnosno gradane (Zoroja & Tanaskovi¢, 2020). Navedena dotrajalnost i loSe
odrzavanje infrastrukture impliciraju da postoji potreba za obnovom i daljim kvalitetnim odrzavanjem
za §ta je jedno od najboljih moguéih reSenja sklapanje javno-privatnih partnerstava, odnosno
angazovanje privatnih preduzec¢a koja imaju tehnologije i potreban ljudski kapital da taj proces obave

kvalitetnije i efikasnije nego $to je to sam javni sektor do sada obavljao.
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Jedan od vec¢ih problema koji je prisutan u Srbiji Sto se ti¢e javno-privatnog partnerstva je to $to je Sto
trenutni institucionalni okvir ne sadrzi nikakve mehanizme za paricipaciju gradana u postupcima i
projektima JPP-a, a mehanizmi za informisanost gradana su jako oskudni i gotovo u potpunosti
nepoznati gradanima. Ovaj problem se zapravo u praksi manifestuje kao nedovoljan stepen
transparentnosti celokupnog procesa. Kao $to je objas$njeno u prethodnom poglavlju, transparentnost
procesa je jedno od oshovih nacela koje vazeéi zakonski okvir propisuje, medutim ono ne
podrazumeva da je potrebno ukljuciti zainteresovane strane, odnosno janovst u proces pripreme,
ugovaranja i realizacije projekata javno-privatnog partnerstva, niti javno publikovanje studija i analiza
isplativnosti 1 izvodljivost, a $to je mozda i najvaznije ne obavezuje javno objavljivanje rezultata
projekata, odnoson troskova i koristi proisteklih iz realizacije projekta. Ove ¢injenice su jo§ vaznije u
slu¢ajevima kada postoji opasnost od korupcije, odnosno da javni partner ne osigura ostvarenje
interesa poreskih obeznika pre svegaz. Pored toga, transparentnost tokom svih faza zapocinjanja i
realizacije projekta JPP-a je neprikosnovena jer se u velikoj vecini sluc¢ajeva ovi projekti finansiraju
iz poreskog prihoda, odnsono sredstvima gradana koji su i kranji korisnici ovih projekata (Nici¢ &
Momc¢ilovi¢, 2019).

Grafikon 2: Raspodela postupaka sklapanja JPP-a po delatnostima
u periodu avgust 2020. - februar 2023.
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delatnost javnih javnih Stampanja usluge

preduzeca objekata

Izvor: Portal javnih nabavki, podportal javno-privatna partnerstva, internet, link za pristu:
https://jnportal.ujn.gov.rs/javno-privatna-partnerstva, pristupljeno 31/01/2023, podaci o svim javnim
pozivima dostupnim na dan pristupa su analizirani, celokupna analiza podataka je prilog ovog rada

Analizom podataka postupaka sklapanja ugovora o JPP-u koji su dostupni na portalu javnih nabavki,

odnosno podportalu javno-privatna partnerstva, utvrdeno je da je u Srbiji u periodu od avgusta 2020.
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godine do februara 2023. godine najvise postupaka za sklapanje JPP-a, koji su javno dostupni, bilo u
delatnosti javnog prevoza (18%) i u delatnosti vrSenja komunalnih usluga (18%), zatim za postavljanje
i odrzavanje Javne rasvete (15%), zatim u delatnosti energetike (13%). Celokupna raspodela prikazana
je  na grafikonu 2: Raspodela postupaka sklapanja JPP-a po delatnostima

u periodu avgust 2020. - februar 2023.

Medutim, neophodno je imati u vidu da su projekti za koje su sprovodeni postupci za izbor javnog
partnera u delatnostima javnog prevoza, energetike i infrastrukture daleko vredniji, odnosno imaju
mnogo veéu procenjenu vrednost od projekata iz ostalih delatnosti. Ukupne vrednosti projekata
navedene tri delatnosti ¢ine 86% vrednosti svih projekata zajedno. Drugim recima, projekti
sprovodeni u delatnostima javnog prevoza, infrastrukture i energetike su ¢ine skoro 90% ukupne
vrednosti svih sprovodenih projekata JPP-a u posmatranom periodu, za koje su podaci javno dostupni.
Kao $to je prikazano na grafikonu 3: Prose¢na procenjena vrednost ugovora o JPP-u prema
delatnostima, prosec¢na vrednost projekta za koji je raspisan poziv za sklapanje JPP-a u delatnosti
javnog prevoza iznosi preko 25 miliona evra, u delatnosti energetine iznosi 21,6 miliona evra, a u
infrastrukturi 12 miliona evra. U drugim delatnostima prosec¢an projekat procenjen je na ispod 5
miliona evra. Imajuéi ove podatke u vidu namece se zakljucak da su klju¢ne delatnosti za sprovodenje
projekata JPP-a u Srbiji: javni prevoz, energetika i infrastruktura, koje ¢e u nastavku biti detaljno

analizirane.
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Grafikon 3: Prosecna procenjena vrednost ugovora o JPP-u prema
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Izvor: Portal javnih nabavki, podportal javno-privatna partnerstva, internet, link za pristu:
https://jnportal.ujn.gov.rs/javno-privatna-partnerstva, pristupljeno 31/01/2023, podaci o svim javnim
pozivima dostupnim na dan pristupa su analizirani, celokupna analiza podataka je prilog ovog rada

Republici Srbiji je od velike vaznosti da privuce strane investicije, cemu bi moglo znacajno da se
doprinese kroz pravilnu regulaciju javno-privatnog partnerstva, odnosno kroz regulaciju JPP-a tako
da interes domace privrede bude zasti¢en i da se kroz pravilnu i savesnu regulaciju eksplatacije javnih
dobara osigura njihova odrzivost i da se pravilno zastiti Zivotna sredina od zagadenja (Ili¢ &
Stevanovi¢, 2014). JPP predstavlja koncept po kome javni sektor moze da angazuje privatna
preduzeca radi izgradnje i odrzavanja infrastrukturnih objekata, kao $to su: postrojenja za distribuciju
pije¢e vode, telekomunikaciona mreza, Zeleznica, proizvodnja elektri¢ne energije, i drugo, a pri tom
moze da oslobodi znacajna finansijska sredstva iz drZzavnog budzeta koja bi u odsustvu primene
koncepta JPP-a morala da se angazuju sa te namene. Neki od najznacajnijih pozitivnih efekata primene
koncepta JPP-a su: priliv investicionog kapitala, podsticanje razvoja specifi¢nih privrednih delatnsoti,
Sirenje primene inovativnih i savdremenih tehnologija i rast stope zaposlenosti. Ovo poglavlje daje
prikaz stanja JPP-a u nekim od klju¢nih delatnosti, a to su: infrastruktura, energetika i javni prevoz.
U srbiji se JPP primenjuje i u odlaganju komunalnog i industrijskog otpada, vodovodu, rudarstvu i
energetici, ali analiza projekata iz svih delatnosti jednostavno prevazilazi opseg ovog rada.
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4.1.JPP u infrastrukturi

Izgradnja infrastrukture sama po sebi predstavlja veoma specificnu delatnost iz ekonomskog ugla.
Najpre, treba imati u vidu mrezne eksternalije relevantne za infrastrukturu, usled kojih, za razliku od
drugih delatnosti, standardan vid konkurencije nije mogu¢ niti isplativ. Od puteva celokupno drustvo
ima korist, a ne isplativo je imati vise od jednog puta na odredenoj deonici. Upravo iz ovog razloga
drzava ima nadleznost izgradnje i odrzavanja puteva, kako bi kontrolisala cenu, drzala je na
drustvenom optimumu i kako bi se ispravno usmeravali i korigovali efekti mreznih eksternalija.
Infrastruktura je mrezna industrija, odnosno specific¢na je po tome §to infrastrukturu koriste svi clanovi
drustva, a konkretna korist koju ima pojedinac zavisi od toga koliko drugih pojedinaca koriste taj
infrastrukturni objekat u tom trenutku. MreZzne cksternalije moZzemo objasniti kao promenu u
korisnosti ili kao visak koji je za potroSaca promenljiv, u zavisnosti od toga koliko ima drugih
potroSaca koji konzumiraju taj proizvod (McGee & Sammut-Bonnici, 2015), odnosno koji koriste taj
infrastrukturni objekat, na primer deonicu puta. Pored toga, izgradnja puteva je jako kapitalno
intenzivna delatnost koja zahteva i znacajan obim znanja i iskustva upravo zbog ¢ega je najisplativiji

oblik realizacije ovakih projekata upravo javno-pirvatno partnerstvo.

Kao i kod realizacije svih projekata i u projektima JPP-a privatne firme u¢eStvuju radi ostvarivanja
povracaja i dobiti na investirana sredstva. Da bi ovi projekti bili realne alternative za koje se privatne
firme odlu€uju njihove stope povracaja kapitala i profitne stope moraju da budu na odgovaraju¢em
nivou u poredenju sa drugim projektima na istim ili sli¢cnim nivoom rizika (Markovi¢, 2013). Dakle,
da bi privatni partner ucestvovao u realizaciji infrastrukturnog projekta mora da mu se obezbedi
finansijska stopa povracaja na investirani kapital, koja moze da se obezbedi tako $to se ugovorom
propiSe da privatni partner ima pravo da u odredenom vremenskom periodu naplacuje odredenu
naknadu za kori$¢enje infrastrukturnog objekta u ¢ijoj je izgradnji ucestovao ili na nekim drugim
slicnim odredbama, na primer da prihode od naknade za kori$¢enje infrastrukturnog objekta drazva i

privatni partner dele po ugovorenim stopama.

U poslednjoj deceniji 20. veka, Republika Srbija je bila u tranziciji iz jednog drustvenog i politickog
sistema u drugi. Tokom tog vremena koje je odlikovalo turbulentno politicko okruzenje Srbiju su
zadesile mnogobrojne eknomske katastrofe kao $to su: neuspele privatizacije, promene vlasnicke
strukture, unistenje privrede, ali i devastacije javne infrastrukture. Reforme koje su se sprovele u
gotovo svim oblastima druStvenog zivota znacajno Su usporile je privredni razvoja. U cilju

prevazilazenja ovih problema, krucijalno je pronalazenje izvora finansijskih sredsta jer je nedostatak
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srestava jedan od glvanih problema sa kojim se javni sektor susrece. Za efektivnu revitalizaciju javnog
sektora, odnosno infrastrukture i usluga, neophodno je obezbediti nove strategije za privlacenje
kapitala i ukljucivanje privatnog sektora u finansiranje javnih investicija. Javno-privatno partnerstvo
predstavlja inovativan oblik ulaganja privatnog kapitala u finansiranje investicija u oblast javnih
usluga, izgradnje infrastrukture i drugih javnih dobara u kako bi se zadovoljile javne i drustvene
potrebe (Amovi¢c, DEVELOPMENT OF THE INSTITUTIONAL FRAMEWORK OF
PUBLICPRIVATE PARTNERSHIP IN THE REPUBLIC OF SERBIA, 2019). Imajuci to u vidu
namece se zakljuCak da je implementacija koncepta javno-privatnog partnerstva razvojna prilika i
nacin da se revitalizuje i unapredi postojeca, ali i da se izgradi nova infrastruktura, ¢emu svedoce

primeri uspesno realizovanih infrastrukturnih projekata JPP-a u Srbiji.

U medunarodnim institucionalnim okvirima prepozanti su razli¢iti modeli JPP-a. Na medunarodnom
nivou uglavnom se priznaje oko dvadeset modela, koji se razlikuju po stepenu uklju¢enosti javnog i
privatnog partnera u razlicite aktivnsoti i faze izrade 1 sprovodenja. NajceS¢e priznati modeli i oblici
javno-privatnog partnerstva su: Private Finance Initiative — PFI; Bulid, Transfer, Operate — BTO;
Build, Operate; Transfer - BOTBuy, Bulid, Operate — BBO; ; Bulid, Own, Operate — BOO i sli¢no
(Tli¢, S. & Stevanovi¢, M. 2011). Treba imati u vidu da pravni okviru u Srbiji u cilju uspostavljanja
dugoro¢ne saradnje javnog sektora sa privrednim drustvima dozvoljava jedinicama lokalnih
samouprava da unutar svoje teritorije raspisuju, zapocinju i sprovode projekte javno-privatnog

partnerstva bez da se ukljuci Vlada Republike Srbiji.

Prema rezultatima analize podataka sa portala javno-privatnog partnerstva, odnosno pod-portala
javnih nabavki, koja je radena za potrebe ovog rada 1 koja je prilog ovog rada, u periodu od avgusta
2020. godine do februara 2023. godine sprovedeno je 7 postupaka za sklapanje javno-privatnog
partnerstva za koje su podaci i dokumentacija javno dostupnih i ¢iji je predmet sprovodenje
infrastrukturnih projekata. Ukupna procenjena vrednost ovih projekata je nesto vise od 10 milijardi
dinara, a prose¢na vrednost je oko 1,43 milijarde dinara. Prosec¢an broj ponuda iznosi 1,67 ponuda po
javnom pozivu. Ekonomski najpovoljnija ponuda je bila kriterijum za izbor privatnog partnera u 43%
slucajeva, najniza cena je bila predodreden kriterijum u isto toliko slucajeva, a cena i kriterijum

kvaliteta su odlucivali u 14% slucajeva.

Knjiski primer projekta po modelu izgradnja, poslovanje, transfer, (BOT) predstavlja ugovor o

koncesiji izgradnje mosta preko reke Drine koji je poznat pod imenom ,,Pavlovi¢a ¢uprija“. Ovaj
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projekat sproveden je po principu korisnik placa. Konkretno, korisnici placanju mostarinu koju ¢e
shodno odredbama zakljuc¢enog ugovora ubirati privatni partner u period od 30 godina, ta¢nije pocevsi
od jula meseca 1995. godine zaklju¢no sa julom 2025. godine. Ugovor je zakljucen od strane drzave
Srbije i kompanije “Drina River Bridge” ¢ije je sediste u Beogradu. Ovim ugovorom navedenoj firmi
poverena je koncesija izgradnje i upravljanja mostom na Drini, na lokaciji Badovinci — Popovi, koja
se nalazi unutar teritorije lokalne samouprave Bogati¢, u duzini 413,6 metara, ukupne Sirine od deset
metara. Pored toga, navedenim ugovorom kompanije koja je privatni partner prihvatila je obavezu da
obezbedi deo finansijskih sredstava za izgradnju ovog infrastrukturnog objekta u iznosu od 4 miliona
americkih dolara i da izradi i dostavi finansijski plan realizacije projekta (Staki¢, B. & Jezdimirovié¢
M. 2012). Realizacija ovakvih projekata predstavlja jako povoljnu $ansu za ekonosmki razvoja
Republike Srbije jer ovakvi modeli ne generisu dodatna dugovanja koja optere¢uju budzet Republike
Srbije, Sto rastereCuje javni sektor, i omogucava primenu tehnologija kojima raspolazu privatna
preduzeca kao i inovativna resenja $to krajnjim korisnicima omogucava bolji kvalitet usluga $to je i

cilj javnim preduzi¢ima i drzanvoj upravi.

Jedan od transaprentnijih i boljih postupaka za sklapanje ugovora o javno-privatnom partnerstvu koji
se ti¢e infrastrukture, u 2020. 1 2021. godini sprovela je Gradska uprava grada Krusevca. Krajem 2020.
godine grad Krusevac je raspisivanjem javnog poziva zapoceo je postupak izbora privatnog partnera
za zakljuCivanje ugovora za odrzavanje infrastrukturnih objekata, odnosno puteva. Konkretno,
predmet projekta je renoviranje i odrzavanje puteva, ulica i nekategorisanih puteva, sa javnim
placanjem. Kriterijum za izbor javno privatnog partnerstva je bila ekonosmki najisplativija ponuda,
koja se odredivala na osnovu tri kriterijuma: iznos kapitalnog ulaganja; rok implementacije projekta i
garantni rok. Ovi kriterijumi su ponderisani u skladu sa ¢im je odredivana ekonosmki najpovoljnija
ponuda (Gradska uprava grada Krusevca, 2020). Kao rezultat ovog poziva, koji je trajao dva meseca,
pristigla je uistinu samo jedna ponuda, ali dovoljno dobra da se ugovor zaklj¢i. Ugovor o javno-
privatnom partnerstvu sa privatnim preduze¢em D.0.O. Tehnogradnja Krusevac zakljucen je na 7
godina. Procenjena ukupna vrednost ugovora iznosi 700 miliona dinara, $to ga ¢ini jednim od 15
najvrednijihh javno dostupnih ugovora o JPP-u potpisanih u poslednje 3 godine. Kao sredstvo
obezbedenja za ozbiljnost ponude privatni partner je imao obavezu da dostavi original bankarsku
garanciju u iznosu od 14 miliona dinara. Pored toga, na ime obezbedenja izvrSenja aktivnosti privatni
partner je bio duzan da obezbedi bankarsku garanciju za izvrSenje aktivnosti u periodu implementacije

I ova garancije je bila predvidena na iznos od 12 miliona dinara, i morala je da se obezbedi u roku od
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15 dana pocevsi od dana potpisivanja javnog ugovora, sa rokom trajanja duzim za 30 dana od trajanja
perioda implementacije (Gradska uprava grada Krusevca, 2020). Opisani postupak predstavlja primer
dobre prakse dobro pripremljenog i transparentno sprovedenog postupka o sklapanju JPP-a.

Postupak skplanja ugovora o JPP-u izmedu Gradske uprave Grada Panceva i preduze¢a Baumeister
d.o.0. Beograd iz 2020. godine predstavlja jedan primer loSe sprovedenog postupka sklapanja JPP-a.
Grad Pancevo je 2020. godine objavio javni poziv za podnosenje ponuda za sprovodenje projekta
izgradnje, renoviranja, prosirenja i delimi¢nog finansiranja infrastrukture u kome su eksplicitno naveli
da su kriterijumi za izbor najpovoljnije ponude, navodno “ekonomski najpovoljnija ponuda” koja ¢e
biti izkazana kroz kriterijjume ponudene cene koja obuhvata ukupnu godiSnju naknadu za
obezbedivanje dostupnosti putne infrastrukture za privatnog partnera bez obra¢unatog PDV-a i popust
na cene iz cenovnika Narucioca (Gradska uprava Grada Panceva, 2020). Prvi problem sa ovim
pozivom $to navodi da je kriterijum ekonomski najpovoljnija ponuda, a kriterijum je zapravo najniza
cena, odnosno navodenje ekonomski najpovoljnije ponude je nepotrebno i neta¢no, a pored toga Unosi
zabunu i prostor za Spekulaciju. Na ovaj poziv dva preduzeca su poslala svoje ponude, domace
predstavniStvo internacionalne firme Strabag i Baumeister DOO ogranak firme Vojvodinaput-
Backaput AD. Strabag je ponudio da sprovede projekat za 17.612.402,03 evra dok je Baumeister
trazio 20.600.814,78 evra. Dakle, druga ponuda je bila za gotovo 3 miliona evra skuplja ali je Gradska
uprava Grada Pancevo ipak izabrala skuplju ponudu (Gradska uprava Grada Pancevo, 2020), iako su
u pozivu naveli da je kriterijum najniza cena. Narucilac u ovom postupku navodi da je izabran ponudac
koji je naveo skuplju ponudu iz razloga $to je imao reference da je ve¢ sprovodio projekat javno-
privatnog partnerstva u Srbiji vrednosti vece od 2,5 miliona evra, ali ovaj uslov nije naveden nigde u
pozivu za dostavljanje ponuda. Ovaj projekat je imao jako visoku procenjenu vrednost i prema
projekcijama planirano je da se zakljuci na period od deset godina. Drzavni organ koji je sprovodio
postupak je navedene reference smatrao dodatnim uslovom za izbor partnera kome ¢e projekat biti
poveren ¢ime je jedan ponudac stekao prednost. Problem je Sto ovaj uslov referenci nigde u projektnoj
dokumentaciji nije bio navede tako da nije smeo da se primenjuje. U javhom pozivu za dostavljanje
ponuda moraju da se navedu vaznosti kriterijuma koji se koriste u iboru privatnog partnera, a u
slu¢ajevima kada nije moguée navodenje vaznosti kriterijuma oni moraju da se u javnom pozivu
poredaju od najvaznijeg ka najmanje vazno. U ovom slucaju kreitirijum koju uopste nije bio naveden
je presudno uticao na izbor partnera $to je u suportnosti sa odredbama zakona. Ovakav nacin

sprovodenja postupka izbora piravtnog partnera i dodele i1 zakljucenja ugovora dovesée do
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nepotrebnog i neefikasnog troSenja javnih sredstava (Centar za primenjene evropske studije — CPES,
2020). Da stvar bude jo$ gora ponuda¢ koji nije izabran za privatnog partnera je ogranak
internacionalne firme. Dakle, Grad Pancevo je zapravo odbijanjem ponude odbio saradnju sa

internacionalnom kompanijom.

Prisutni su i problemi koji se mogu javiti prilikom izgradnje infrastrukture putem modela javno-
privatnog partnerstva. Neki od ti problema su: ograni¢enja javnih partnera po pitanjima ulaganja
sredstava, lose regulacije cenovne politike za kranje korisnike, nedovoljan uticaj i pregovaracka mo¢
javnih partnera, lose upravljanje transakcionim troSkovima, ograni¢avanje dostupnosti usluga koje su
predmet projekata javno-privatnih parnterstava, smajnenje obima posla u javhom sektoru, a sa tim i
radnih mesta, politicki rizici, opasnost od korupcije i sliéno (Amovié, Javno-privatno partnerstvo:
Nova uloga javnog sektora u finansiranju javnih investicija, 2019). Dakle, od realizacije
infrastrukturnog projekta javno-privatnog partnerstva i privatni i javni sektor imaju znacajne koristi
ali mora se obezbediti okvir koji spreava da nastanu navedeni problemi. Spre¢avanje navedenih
problema ostvaruje se mehanizmima koji se osiguravaju potpisivanjem ugovor o javno-privatnom
partnerstvu. Ovo se u nekim pravnim sistemima osigurava tako Sto javni organi koji kupuju
gradevinske radove obi¢no zadrzavaju ovlas¢enje da naloze obustavu ili prekid radova za razlozi od
javnog interesa. Medutim, u cilju pruZzanja izvesne sigurnosti potencijalnim investitorima,
ograni¢avanje moguénosti ovakvih intervencije i obezbedenje da takvi prekidi ne budu duzi nego §to
je neophodno mogu biti od velike veznosti (UNCITRAL: UNITED NATIONS COMMISSION ON
INTERNATIONAL TRADE LAW, 2020). Takode moze biti korisno da se ugovore o maksimalni
mogucéi periodi suspenzije ili da se predvide odgovarajuci obestecenje privatnom partneru ukoliko
dode do nekih od navedenih problema. Ovakve klauzule u ugovoru koje ograni¢avaju zloupotrebu i
privatnog i jvanog partnera su od velike vaznosti za uspesnu realizaciju projekata javno-privatnog
partnerstva, a dobar pravni i institucionalni okvir za JPP je preduslov za kreiranje ugovora koji
osiguravaju ostvarenje najboljeg interesa svih ucesnika, a pre svega gradana, odnosno korisnika

infrastrukturnih objekata ¢ija je realizacija predmet ugovora JPP-a.

Pravilna implementacija, regulacija i koris¢enje koncepta javno-privatnog partnerstva omogucéava niz
koristi koje doprinose izgradnji i odrzavanju infrastructure i pruzanju kvalitetnih usluga kranjim
korisnicima, a ukoliko se projekti ispravno propisu i sprovedu omoguci ¢e se koris¢enje sredstava
javnog budZzeta za druge delatnsoti kao §to su to obrazovanje ili zdravstvo $to moze dodatno doprineti
1 poboljSanju usluga za gradanstvo i u tim drugim delatnostima. Ovo je poonaro€ito vazno za zemlje
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na nizim stepenima razvoja u koje se i nasa zmelja moze svrstati jer u ovakve drzave oskudevaju sa
sredstvima u javnom budzetu, a pritom imaju puno potreba za njihovim angazovanjem. Srbija takode
ima problema sa finansiranjem velikih projekata, Sto je sluCaj u infrastrukturi, a pored toga
infrastruktura je znacajna za celokupnu privredu. JPP je nacin da se na najbolji moguéi nacin u interesu

celokupnog drustva unapred infrastruktura u Srbiji.

4.2. JPP u energetici

Konkretno u slu¢aju Srbije, za sve drzaven organe i javen ustanove, a posebno za lokalne samouprave,
koncept JPP-a otvare Siroke mogucnosti: predstavlja potencijalno reSenje energetskih problema,
predstavlja nacin da se sprovedu razli¢ti projekti bez angaZzovanja sredstava iz drzavnog budzeta, da
prenesu ozbiljne rizike prilikom realizacije projekata na privatna preduzeca, predstavlja takode i nacin
da inmplementiraju inovativne i savremene tehnologije u obavljanje svojih delatnosti i sprovodenje
projekata, da finansiraju deo projekata bez umanjenja sredstava za druge stavke kao $to su obrazovanje
ili zdravstvo, i da nakon zavrSetka perioda trajanja ugovora izgradeni objekat preuzmu i upravljaju
njima u cilju obezbedenja usluga gradanstvu koji su zapravo krajnji korisnici. Ovaj koncept je
prmenljiv u Sirokom spektru razli¢itih delatnsoti od saobracaja, turistickih objekata, upravljanja
postrojenjima, pa sve do uspostavljanja energetske efikasnosti, $to je jako znacajno za Republiku
Srbiju. JPP takode doprinosi ispunjenju obaveza koje su Srbiji nametnuti u okvirima evropskih

integracija ili koje su proistekle od Energetske zajednice.

Prema rezultatima analize podataka sa portala javno-privatnog partnerstva, odnosno pod-portala
javnih nabavki, koja je radena za potrebe ovog rada 1 koja je prilog ovog rada, u periodu od avgusta
2020. godine do februara 2023. godine sprovedeno je 12 postupaka za sklapanje javno-privatnog
partnerstva za koje su podaci i dokumentacija javno dostupnih i koji se odnose na projekte u delatnosti
energetike. Ukupna procenjena vrednost ovih projekata je nesto vise od 30 milijardi dinara, a prose¢na
vrednost je oko 3 milijarde dinara. Prosecan broj ponuda iznosi 1,43 ponuda po javnom pozivu.
Porazavajuca je Cinjenica da je ekonomski najpovoljnija ponuda je bila kriterijum za izbor privatnog
partnera u samo jedno slucaju, odnosno u 8,3% slucajeva, kriterijum cene i kvaliteta primenjivao se u
dva postupka, odnosno u 16,7% slucajeva, a najniza cena je bila odlucujuci kriterijum u preostalih 9

postupaka, odnosno u 75% slucajeva.
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Jedinice lokalnih samouprava imaju slabe kapacitete Sto se tiCe energetske efikasnosti i sprovodenja
projekata koji se ti¢u energetske efikasnosti, kako navodi Privredna komora Srbije u svojoj publikaciji
,Unapredenje energetske efikasnosti kroz model javno-privatnog partnerstva®“. JPP-a, odnosno
projekti koji se realizuju koriste¢i ovaj koncept, doprinose osnazivanju kadrovskih kapaciteta JLS-
ova da sprovode projekte koji doprinose energetskoj efikasnosti. Jedan od veoma znaéjanih projekata
u skorije vreme je projekat koji UNDP i Privredna komora sprovode pod nazivom ,,Uklanjanje
prepreka za promovisanje i podr$ku sistemu energetskog menadzmenta u opstinama u Srbiji®. Ovaj
projekat nastoji da uspostavi informacioni sisitem namenjen menadzmentu u energetici koji ¢e
koristiti 30 1 viSe jedinica lokalnih samouprave Cime ¢e se znacajno uanprediti energetska efikanost.
Pored toga, ovaj projekat ¢e doprineti i drugim ciljevima kao §to su: poboljsanje kvaliteta javnih
zgrada, oCuvanje Zivotne sredine, racionalizacija troSenja energije, povecanje kapaciteta JLS-ova i
unapredenje efektivnsoti sprovodenja komunalnih usluga. Ovakvi projekti pruzaju i podrsku i javnom
I privatnim preduzec¢ima u razli¢itim faza projekata JPP-a, kao §to su to: obavestavanje o zakonskoj
regulativi, podrSku u smislu konsaltinga kako najbolje uspostaviti i regulisati partnerstvo, unapredenje
komunikacije sa partnerima i drzavnim ustanovama i javnim preduzeé¢ima. Publikacija dalje navodi
kako je neophodna promociji prednosti javno—privatnog partnerstva u ovoj oblasti, ali i drugim
oblastima, kao i sprovodenje obuka i drugih edukativnih aktivnosti u jedinicama lokalnih samouprava
i unutar drugih javnih institucija kako bi se povecali i kapaciteti za sprovodenje projekata JPP, Sto ¢e
znacajno doprineti temeljnijoj pripremi i efikasnijoj realizaciji projekata i sinergiji aktivnosti svih koji
mogu da pomognu da postanemo energetski efikasniji i otvorimo nove poslovne moguénosti za
kompanije koje posluju u Srbiji i nova, ,,zelena* radna mesta. Vazno je napomenuti da dva modela
koja predvida aktuelni pravni okvir predstavljaju energy performance contracting (EnPC), u ¢ijim
okvirima se moraju primenjivati mere energetske efikasnosti. Privatni partner ima obavezu da
obezbedi ispunjenje ovih standarda energetske efikasnosti, a njihovo finansiranje je isplativo jer se
njihovima kori§¢enjem ostvaruje zagarantovana usteda energije. U Srbiji je sprovedeno nekliko
projekata u koji se ticu javne rasvete, ali uglavnom u manjim lokalnim samoupravama kao Sto su to
Zablja i Ada. Trentuno se veéi gradovi poput Beograda i Novog Sada, pripremaju za realizaciju
ovakvih projekata koji nastoje da ostvare vecu energetsku efikasnost. Treba navesti da su voi projekti
regulisani ESCO pravilnikom i da se shodno tome mogu sprovoditi koriste¢i koncept JPP-a ali da se
mora strogo voditi raCuna o tehnickim specifikacijama kako bi se privatnim partnerima koji budu
izabrani sa realizaciju projekata nametnu obaveze da ispoStuju standard koji su propisani i Koji

omogucavaju energetsku efikanosti (Privredna komora Srbije, 2021). Kreirani su modeli ugovora u
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skladu sa pomenutim ESCO pravilnikom koji omogucuju i podsti¢u poveravanje realizacije projekata
pruvatnim entitetima, $to bi moglo da doprinese pripremi i realizaciji ve¢eg broja projekata javno-

privatnog partnerstva u ovog delatnosti.

Imajuéi u vidu potencijal koji primenjivanje koncepta JPP-a u oblasti energetike Grad Beograd je
2015. godine odlucio da pokrene postupak za izbor privatnog partnera za sprovodenje projekta
pretvaranja nesanitarne deponije u Vinci u energetsko postrojenje. Ovaj projekat je jedan od najboljih
primera dobre prakse primene JPP-a u korist celokupnog drustva. Novo postrojenje zamenice najvecu
neupravljanu deponiju u Evropi, koja je trenutno locirana 15 kilometara od Beograda i koja sadrzi.
Lokacija ¢e biti u potpunosti sanirana sa novom sanitarnom deponijom, postrojenjem za pretvaranje
otpada u energiju i modernim postrojenjem za preradu gradevinskog otpada i otpada od rusenja. Ovaj
znacajan projekat vredan 370 miliona evra je jedno od najvecih javno-privatnih partnerstava (JPP) u
Srbiji do sada i donosi privatno finansiranje i stru¢nost za projekat javnog sektora. Ukupno 290
miliona evra duga obezbeduje grupa zajmodavaca (European bank for reconstruction and
development - EBRD, 2020). Dve godine nakon pocetka pokretanja postupka za izbor privatnog
partnera za ovaj projekat, odnosno 2017. godine izabrana je firma Beo Cista Energija koja je zapravo
drustvo posebne namene kreirano u cilju sprovodenja projekta JPP-a u kome udoeo u vlasnistvu
francuska kompanija Veolia, japanska kompanija ITOCHU i panevropski fond MARGUERITE ¢ije
je sediSte u Luksemburgu. Drugim re¢ima, privatan partner za ovaj projekat je grupa stranih preduzeca
koja raspolaze znacajnim finansijskim 1 ljudskim kapitalom koji ¢e biti od klj¢ne vaznosti u realizaciji
ovog projekta. Pored toga, ovaj projekat su svojim investicionim sredstvima podrzale i medunarodne
donatorske organizacije Medunarodna finansijska korporacija (IFC), Evropska banka za obnovu i
razvoj (EBRD) i Razvojna banka Austrije (OeEB) (Spasi¢, 2023). Problemi koji se ticu preteranog
zagadenja zivotne sredine su u Vinc¢i dugo prisutni, a ovaj projekat upravo to nastoji da resi sto je od
velike vaZznosti za ceolokupnu drzavu. Ovim projektom znacajno ¢e se doprineti drustvenom
blagostanju gradana Srbije kroz: igradnju postrojenja koje ¢e koristiti otapad u cilju kreiranja energije
1 ¢iji rad ¢e sanirati 340.000 tona otpada na godiSnjem niovu i od njega ¢e praviti energiju. Ovo
postrojenje ¢e proizvoditi 30 MW elektricne energije i 56 MW toplotne energije i snabdevati
domacinstva u Beogradu ovom obnovljivom energijom i ovo energetsko postrojenje ¢e snabdevati
toplanu koja je na Konjarniku (Beo Cista energija, 2022). Opisanim projektom gradska uprava
Beograda znacajno je doprinela smanjenju zagadenja zivotne sredine kao i odrzivoj proizvodnji

elektri¢ne energije koriste¢i koncept javno-privatnog partnerstva. Izbor stranog partnera za realizaciju
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ovog projekta obezbedio je potreban ljudski kapital, a uspesno sprovodenje ovog partnerstva privuklo
je interes medunarodnih donatorskih organizacija $to je rezultovalo prilivom stranog kapitala i
znacajno olaksalo finansiranje ovog projekta. Ovaj primer svedoci da je dalja institucionalizacija JPP-

a u Srbiji potencijal za privla¢enje stranih investicija i dalji ekonomski razvoja.

4.3. JPP u javnhom prevozu

Pruzanje usluga javnog prevoza gradanstva, odnosno organizovanje i vrSenje gradskog i prigradskog
prevoza putnika je saobracajna delatnost pruzanja usluga prevoza na odredenoj teritoriji. Ova
delatnost je znacajna jer dovodi do pozitivnih eksternalija koje podsti¢u privredni rast i razvoja na
podrudijima na kojima se pravilno obavljaju. Pored toga, vazno je da se obavljanje ove delatnosti
reguliSe na pravi nacin $to podrazumeva da se smanji zagazivanje zivotne sredine, $to je konkretno
moguce smanjenjem stepena kojim se okolina ugrozavan bukom i stepenom Stetnih izduvnih gasova,
zatim poterbno je da se uanpredi efektivno angazovanje materijalnih resursa, a zapravo primani cilj je
da se poveca i unapredi mobilnost gradana i privrede. Treba imati u vidu da ova delatnsot ima
dvostruku funkciju: sa jedne strane predstavlja efikasan naéin sprovodenja transportnih usluga koji
rastereCuje zagusenost infrastrukturne mreze, a sa druge strane omogucava jedini nacin transporta
pojedincima koji ne poseduju sopstveno prevozno sredstvo. Vecina zemalja ¢lanica Evropske unije
koristi od javnog prevoza ne ogleda samo u broju prevezenih putnika ve¢ i u smanjenju opterecenja
infrastrukture, smanjenju zagazenja Zivotne sredine i povecanju mobilnosti socijalno ugrozenog
stanovni$tva (Komisija za javno-privatno partnerstvo, 2023). Javno-privatno partnerstvo je u Srbiji u
velikoj meri zastupljeno u delatnosti javno prevoza putnika, ali za pravilnu regulaciju i drustveno
optimalno sprovodenje projekata JPP-a neophodno je imati u vidu sve aspekte ove delatnosti kao $to

su: uticaj na Zivotnu, bezbednost ucesnika u saobracaju, povecanje drustvene mobilnosti i sli¢no.

Iz perspektive poreskih obveznika, odnosno krajnjih korisnika usluga javnog prevoza neophodno je
imati u vidu da ¢lan 34. Zakona o javno-privatnom partnerstvu i koncesijama jasno odreduje da
ukoliko se privatnim preduze¢ima prilikom poveravanja obavljanja delatnosti javnog prevoza
omogucava da sami propisuju cenu usluga koju ¢e naplacdivati poreskim obveznicima, odnosno
krajnjim korisnicima mora ta cenovna politika mora biti pravilno regulisana kako ne bi bila u
suportnosti sa javnim interesom, jer je prilikom sprovodenja projekata JPP-a galvnim cilj ostvarenje i

unapredenje javnog interesa (Transparentnost Srbija, 2014). Drugim rec¢ima, u sluc¢aju sklapanja
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ugovora o JPP-u zakon dozvoljava da privatni partner naplacuje cenu prevoza, a da to ne bi ugrozilo
interese gradana neophodno je prilikom ugovaranja JPP da se moguénosti napladivanja prevoza
pravilo regulisu, Sto je moguce posti¢i odredivanjem maksimalne cene koju privatni partner moze da
naplac¢uje od gradana za vrSenje uslge prevoza. Odgovornost da ovo bude pravilno regulisano u

potpunosti je na javnhom parnteru koji sprovodi dati projekat.

Prema rezultatima analize podataka sa portala javno-privatnog partnerstva, odnosno pod-portala
javnih nabavki, koja je radena za potrebe ovog rada i koja je prilog ovog rada, u periodu od avgusta
2020. godine do februara 2023. godine sprovedeno je 17 postupaka za sklapanje javno-privatnog
partnerstva za koje su podaci i dokumentacija javno dostupnih i koji se odnose na projekte u delatnosti
vr$enja usluge javnog prevoza. Ukupna procenjena vrednost ovih projekata je neSto vise od 50
milijardi dinara, a prose¢na vrednost iznosi gotovo 3 milijarde dinara. U proseku je na javni poziv
stizala samo 1 ponuda za sklapanje javno-privatnog partnerstva. Ekonomski najpovoljnija ponuda je
bila kriterijum za izbor privatnog partnera u samo dva slucaja, odnosno u 11,8% slucajeva, kriterijum
cene i kvaliteta primenjivao se takode u dva postupka, a najniza cena je bila odlucujuci kriterijum u

preostalih 13 postupaka, odnosno u 76,4% slucajeva.

Potraznja za javnim prevozom u galvnom gradu, odnosno u Beogradu je odvuke je bila jako visoka
Sto je rezultata viSe razli¢itih faktora, od gustine naseljenosti preko kvaliteta infrasturkturne mreze do
dohodovne mo¢i stanovniStva. Upravo zbog toga je javno privatno partnerstvo §to se ti¢e ove
delatnosti zapoceto u Beogradu jos krajem prethodnog veka, tanije 1997. godine. U to vreme Gradsko
saobracajno preduzece nije raspolagalo finansijksim kapacitetima koji sui m bili potrebni da isprate
drastican rast potraznje za sprovodenjem usluga javnog prevoza putnika na teritoriji grada, koja je
nsatala kao posledica drasti¢nog povecanja broja stanovnika koji su prebivali u Beogradu. Privatna
preduzeca nudlia su usluge prevoza ali po svojim sopstvenim cenama. GSP je odlucio da zapocne
reSavanje ovog problema primenom koncepta JPP-a 2005. godine kada je kao javni partner uspostavio
javno-privatno partnerstvo, a cilj ovog partnerstva je da se usaglasi politika cena transportnih usluga
gradanstvu tako da se maksimizira javni interes. Centralna ideja je bila da se osmisli i kreira cenovni
i naplatni sistem koji bi koristili i privatni prevoznici i Gradsko saobracajno preduzece Sto bi
omogucilo stanovni$tvu da lakSe koristi ve¢i obim transportnih usluga po usaglasenim cenama i da
moze svoje karte da koristi i u privatnim i u javnim vozilima §to bi smanjilo i njihovo administrativno

opterecenje. Cilj ovog projekta bio je proSirenje infrastrukture javnog prevoza i bolji kvalitet usluga

51



za kranje korisnike, ugovor je bio potpisan na 7 godina, cenu usluga dogovorili su javna uprava Grada

Beograda i privatno drustvo koje je potpisalo ugovor o JPP.

Nakon ovog modela, slede¢e JPP u Beogradu u delatnosti javnog prevoza bio je mozda i najpoznatiji
projekat u Srbiji, odnosno projekat Bus plus, u okviru kog je ugovor zvani¢no potpisan 20. septembra
2010. godine, odnosno oko godinu dana pre usvajanja Zakona o JPP-u i koncesijama. Osnovna ideja
ovog projekta je bila implementacija sistema za napaltu naknade za kori§¢enje javnog prevoza i za
menadzemnt vozila U javno prevozu u glavno gradu. lako ovo zapravo konceptualno predstavlja
projekat javno-privatnog partnerstva, imajuci u vidu da je zasnovano na ugovoru koji je zaklju¢enom
pre stupanja na snagu zakona koji reguliSe ovu temu u Srbiji, u ovom projektu ostvaren je partenrski
odnos javne ustanove i privatnog entiteta Sto je suStina koncepta javno-privatnog partnerstva.
Direkcija za javni prevoz je zaklj¢ila ugovor o obezbedenju i uspostavljanju pomenutog sistema sa
navodno najpovoljnijim ponuda¢em na tendru. Prema ovom ugovoru privatni partner mora da
obezbedi navedeni sistem, kao i distribuciju i kontrolu naplate naknade za kori$¢enje javnog prevoza,
a sa druge strane ima parvo da odredenim procentom ucestvuje u prihodu od prodaje karata (Markovié,
2013). Otpocinjanje procedure raspisivanja tendera za izbor privatnog partnera kome ¢e se poveriti
izrada novog sistema za naplatu karata i menadzment vozila koja se koriste za pruzanje usluga javnog
prevoza odobrio je tadaSnji gradonacelnik grada Beograda Dragan Dilas u junu 2010. godine. Ova
ideja je zapravo prvi put koncipirana jo$ 3 godine pre raspisivanja tendera. Jedan od glavnih problema
ovog postupka je §to nadlezna institucija, odnosno Direkcija za javni prevoz nije izradila nikakvu
studiju isplativnosti ili opravdanosti zapoc¢injanjai sprovodenja ovog projekta, niti su izradili ikakav
plan poslovanja, a ni analizu stanja niti su koncipirali raspoledu rizika. Sprovodenje procedure za
izbor privatnog partnera za ovaj projekat takode je bilo jako problemati¢no, koriS¢eni su svi moguci
nedostaci u pravnom okviru koji je bilo jer je ova procedura obavljena pre donosenja Zakona o JPP-
u i koncesijama. U vreme sprovodenja postupka bio je usvojen Zakon o jvanim nabavkama ali i pored
toga ova precedura nije sprovedena po Zakonu o jvanm nabavkama ve¢ po Osluci o javnom linijskom
prevoz putnika na teritoriji Beograda koja je doneta 2009. godine. Na taj nain je omogucen niz
nepravilnosti koje su na kraju rezultovale losijim kvalitetom usluga za krajnje korisnike, odnosno
poreske obveznike i koje su negativno uticale na drzavni budzet (Transparentnost Srbija, 2014:

Medijski eksponirani slucajevi JPP).

Rezultat ovog projekta bila je instalacija novog sistema za validaciju karata i upravljanje vozila koja

je GSP koristio za pruzanje usluga javnog prevoza u 12,153 miliona evra, ne racunaju¢i porez na
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dodatu vrednsot. Prihod od naplate karata je na mese¢nom nivou iznosio Cetiri i po miliona evra, a
prema odredbama zaklju¢enog ugovora privatni partner je ubirao ¢ak 8,53% Prihoda. Ovo implicira
da je privatno preduzece koje je sprovodilo ovaj projekat na meseCnom nivou od ovog sisteam
prihodovalo ¢ak 400 000 evra. Privatni partner je shodno odredbama ugovora morao da dostavi
dogovoreni sistem u roku ne duzem od 15 meseci. Najvece pitanje koje nije adresirano u ovom
projektu niti u ugovoru na osnovu kog se ovaj projekat sprovodio je da li je ovo zaista potrebno i da
li ¢e doprineti pobolj$anju usluga kranjim korisnicima. Ugovor navodi da postoji probni period koji
traje 13 meseci u kome ¢e se na sonovu Prihoda od prodaje karata oceniti da li ¢e se projekat sprovesti.
Medutim problem je Sto je u tom probnom period shodno odredbama ugovara bilo potrebno da se
ostvari svega 60% prihoda iz prethodne godine da bi se odlucilo da ¢e se projekat sprovoditi, §to ni
ukom sluc¢aju nije indikativno toj odluci. Ugovor, a ni projektna dokumentacija, ni jednom svojom
odredbom ne navode da je sistem BusPlus efikasnisji od sistema koji se do tada koristio niti da ¢e se
njima doprineti bolji uslugama za kranje korisnike. Dodatan problem je nastao tri godine nakon
implmentacije sistema za naplatu karata koji je bio predmet ovog ugovora. Prodaja karata je opala i
iako to nije bila obaveza gradske uprave ona je u sovm trosku, odnosno sredstvima iz budzeta
angazovala ¢ak 700 novih kontrolora kako bi pokusali da odrZze prihod na zadovoljavaju¢em nivou.
Namece se zakljuc¢ak da je ovim projektom, kao rezultat nesavesnog upravaljanja javnim srestvima i
korupcijom, ustupljen polozaj javnog monopoliste privatnom i omoguéio mu da ostavri profit na Stetu
svih poreskih obveznika. Drugim re¢ima, drzavni organi su interese privatnog preduzeca stavili ispred
javnih interesa. Busplus je susta suprotnost od primera dobrog upravljanja projektima javno-privatnog
partnerstva u razvijenim demokratskim drzavama, a to se ogleda kroz viSe faktora od kojih su
najznacajniji: potpuno neosnovano propisivanje projekta bez izrade pratec¢e dokumentacije 1 bez
saglasnosti nadleznih organa, netransparentan postupak odabira privatnog preduzeca, stavljanje
interesa pirvatnih drustava ispred javnih interesa, Steta na ra¢un drzavnog budZeta i povecanje cena
ulsuga koje se pruzaju poreskim obveznicima, a da pritom nije podignu kvalitet na dogovarajuci nivou
da im se obezvedi veéa vrednost za novac (Vasiljev V. M., 2021, str: 10-11). Kao $to je ve¢ navedeno
ovaj projekat je sklopnjen pre nego $to je usvojen Zakon o JPP-u i koncesijama, dakle nije bio
uspostavlja institucionalni okvir za ugovaranje javno-privatnog partnerstva usled ¢ega je napravljen
niz propusta koji su rezultirali loSim projektom Sto je rezultovalo gubitnom sredstava poreskih
obveznika, drugim re¢ima cenu za ovako lo§ projekat platili su gradani. U maju 2023. godine Grad
Beograd raskinuo je ugovor sa kompanijom koja je bila privatni partner za projekat Bus Plus ¢ime je

ovaj projekat zvani¢no zavrsen.
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Nakon usvajanja novog Zakona o javno-privatnom partnerstvu, tokom 2011. godine, Komisija je
odobrila tri projekta JPP-a u glavnom gradu. Prvo je usvojen tokom 2015. godine. Narucioci ovog
projekta bili su Gradska uprava grada Beograda, zatim Sekretarijat za saobracaj i Direkcija za javni
prevoz. Predmet sprovodenja ovog projekta je bio transport putnika Beogradu, a procenjena vresnot
projekta iznosila je 450 miliona evra. Projekat je planiran da traje 10 godina pocevsi od zaklju¢enja
ugovora. Na javni poziv pristigla je samo jedna ponuda i to od gurpe ponudaca na ¢ijem celu je bila
firma ,,Arriva litas* iz grada Pozarevca, a gurap se satojala od preko 20 preduzeca koja se bave
autoprevozom, velikom veéinom su to bila preduzeca iz Beograda. Pream odredbama ugovora
partnerstvo je sklopljeno 1.1.2016. i traja ¢e do kraja 2025. godine. Ugovorom je privatnim parterima
povereno da obavljaju javni gradski prevoz putnika n aukupno 43 linije, od kojih su 31 autobuske
linije, a preostalih 12 predstavljaju linije na kojma se prevoz obavlja minibusevima. Privatni parteri u
skaldu sa potpisanim ugovorom imaju obavezu da obezbede 424 vozila crvene boje koja ne smeju biti
starija od 10 godina. Drugi projekat koji je odobren u Beogradu odnosi se na Suréinske linije. Ovaj
projekat usvojeno je tokom 2016. godini, ali je 15. decembra 2016. jednostavno ni¢im izazvano
obustavljen postupak pored toga §to je projekat ve¢ poveren grupi ponudaca ,,Avala bus prevoz na
10 godina. (Vasiljev V. M., 2021, str: 11-12). Ovi postupci 0 ugovaranju javno-privatnog partnerstva
sprovedeni su znacajno bolje o projekta prethodno objasnjenog projekta Bus Plus izmedu ostalog jer
su sprovedeni nakon donoSenja Zakona o JPP-u, odnosno nakon uspostavljanja institucionalnog
okvira za javno-privatno partnerstvo §to pokazuje da je to od presudne vaznost kako bi ova partnerstva

bila uspesna i realizovana u interesu poreskih obveznika.

Veéina projekata JPP-a u Srbiji iz delatnosti javnog prevoza predstavljaju zapravo losije primere u
kojima se postupci izbora privatnog partnera i ugovaranje ne vrse na transparentan i efektivan nacin.
Jedan od takvih projekata je koncesioni akt prema kome se privatnom preduzeée ustupa vrSenje
delatnsoti javnog prevoza stanovniStava na teritoriji Loznice. Skupstina grada Loznica je tokom
februara meseca 2012. godine raspisalo postupak realizacije projekta javno-privatnog partnerstva i
imenovalo struéni tim. Predlog projekta JPP-a za javni prevoz izraden je i poslat Komisiji za JPP na
misljenje. Komisija je ovaj projekat odobrila na jednoj od svojih sednica tokom decembra meseca
2012. godine. Komisija navodi da grad Loznica nema javno preduzece koje obavlja delatnost javnog
prevoza putnika i da je zbog toga potrebno da kroz projekat javno-privatnog partnerstva obezbediti
adekvatan prevoz za gradane. (Komisija za javno-privatno partnerstvo, 2012). Tri meseca nakon

odorenja Komisije za JPP skupstina grada Loznice odobrila je ovaj projekat, a ubrzo potom raspisana
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je projektna dokumentacija i javni poziv za dostavljanje ponuda za izbor privatnog partnera. Javni
poziv objavljen je 22. marta 2013. godine. Shodno odredbama Zakona o JPP-u propisan je rok do 60
dana za dostavljanje ponuda za realizaciju ovog projekta. Gradska uprava konstatovala je da je u
navedenom roku pristigla samo jedan adekvatna ponuda za prva dva paketa linija javnog prevoza koje
su bile predmet projekta, a za tre¢i navodno nije pristigla ni jedna adekvatna ponuda od privatnih
preduze¢a Tokom avgusta meseca 2012. godine zvani¢no je zaklju¢en ugovor kojim je preduzece
Lasta AD Beograd dobilo parvo da obavlja javni prevoz na prava dva paketa linija navedenih u
projektnoj dokumentaciji, a za tre¢i paket je javni poziv raspisivan jo$ dva puta ali ni jednom nije
dobijena niti jedna adekvatna ponuda (Transparentnost — Srbija, 2015). Transparentnost Srbija u svom
izvestaju navodi da je Gradskoj upravi poslat zahtev da dostavi studiju opravdanosti kojom je utvrdeno
da je ovo u njihovom slué¢aju javno-privatno partnerstvo sa elementima koncesije zaista najbolji nacin
poreskim obvezinicma, odnosno stanovnistvu pruze usluge javnog prevoza. Gradska uprava trazenu
studiju nije dostavila navodec¢i samo obrazloZenje koje je Komisija za JPP dala na njihov predlog.
Prema podacima dostupnim na portalu javnih nabavki, odnosno pod portalu za javno-privatna
partnerstva, deset godina kasnije, tacnije 24. juna 2022. godine Grad Loznica raspisao je tender za
izbor privatnog partnera za koncesiju poveravanje obavljanja delatnosti javno prevoza stanovnistva
na Paketu "C" linija na svojoj teritoriji. Procenjena vrednost ove koncesije iznosi gotovo 630 miliona
dinara. Ovaj poziv bio je otvoren dva meseca, kriterijum za izbor partnera bila je najniZza cena, a
pristigla je samo jedna ponuda. Pocetkom 2023. godine Grad Loznica takode je otvorio javni poziv
za istu koncesiju u istoj procenjenoj vrednosti. I ovaj put je kori$¢en kriterijum najnize cene i pristigla

je samo jedna ponuda (Ministarstvo drZzavne uprave i lokalne samouprave, 2019).
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5. ISTRAZIVANJE STAVOVA NOSIOCA UGOVORA O JPP-U U SRBIJI

U cilju mapiranja stavova nosioca ugovora 0 javno-privatnom partnerstvu u Srbiji obavljeno je
kvalitativno istrazivanja sa preduze¢ima koja obavljaju projekte JPP-a. Osnovni cilj sprovedenog
istraZzivanja je da se putem razgovora steknu stavovi i misljenja nosioca ugovora o javno-privathom
partnerstvu o trenutnom stanju institucionalnog okvira, odnosno o zakonima i propisima koji regulisu
ovu temu, kao i o procedurama, pravilima, na¢inima potpisivanja ugovora, budzetiranju i ostalim
aspektima. Tokom istrazivanja ispitanici su imali priliku da daju svoje misljenje o kljucnim
nedostacima i problemima koji su ve¢ objaSnjeni u prethodnim poglavljima ovog rada, ali i da podele
svoje iskustvo u vezi sprovodenja projekata JPP-a kao i da navedu $ta oni misle da su kljuéni
nedostaci, problemi i moguénosti za unapredenje institucionalnog okvira JPP-a u Srbiji. U nastavku

ovog poglavnja najpre je objasnjena metodologija istrazivanja, a zatim su navedeni najvazniji nalazi.

5.1. Metodologija istrazivanja

Istrazivanje je sprovedeno u cilju sagledavanja stavovo pojedinaca o specifi¢noj temi. Analiza
podataka koja je prilog ovog rada pokazuje da se u Srbiji na javni poziv za izbor privatnog partnera
za realizaciju projekta u proseku javi jedno i po preduzece §to pokazuje da je populacija nosioca
ugovora o javno-privatnom partnerstvu jako mala. Dakle, potrebno je ispitati stavove jako male

populacije o specificnoj ali kompleksnoj temi. Imajuéi to u vidu obavljeno je kvalitativno istraZivanje.

Kvalitativne metode se koriste da bi se odgovorilo na pitanja o iskustvu, znacenju 1 perspektivi,
najéesce sa stanovista u¢esnika. Ovi podaci obi¢no nisu podloZni brojanju ili merenju (Hammarberg
K. and others. 2016). Dubinski intervjui su zapravo metoda sprovodenja kvalitativnog istrazivanja
koja istraziva¢u omogucava duboko sagledavanje i razumevanje problematike, misljenja, motiva i
stavova pripadnika odredene populacije. Ovaj metod istrazivanja primenjuje se kako bi se jasno
ispitala kompleksna problematika i kako bi se pored stavova i misljenja ispitanika dobili odgovori na
pitanja koja ih jasnije oslikavaju. Ovim postupkom na kraju se dobiju veoma detaljne informacije od
ipistanika, a pritom je vreme odrzavanja intervjua fleksibilno i moguce je da se istrazivaci i ispitanici
prilagode. Istrazivacka metoda dubinskog intervjuisanja koristi se za upoznavanje pojedina¢nih
perspektiva jedne ili nekoliko usko definisanih tema. Pitanja koja se koriste za vodenje intervjua su
Cesto polustrukturirana, odnosno istraziva¢ formuliSe set pitanja koja ¢e biti postavljena svim
ispitanicima. Zatim, u zavisnosti od odgovora sagovornika, svaki dubinski intervju ¢e imati razlicite
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preokrete i zaokrete i pratiti svoj vijugavi put. Vazno je da istraziva¢ prati teme koje pokrenu sami
ispitanici. Nakon §to dobije odgovore na temu koju je pokrenu sam ispitanik, istraziva¢ se vrac¢a na
pripremljeni skup kljuénih pitanja, a kasnije intervju moze ponovo da krene u novom pravcu. Vecina
pitanja u dubinskim intevjuima je otvorenog tipa, $to omogucava ispitanicima da odluce da li zele da
daju kratak ili dug odgovor. Istrazivac je aktivan slusalac, koji ohrabruje ispitanike da daju svoj iskaz
koriste¢i refleksivno slusanje, dodatna pitanja i sondi, ali takode razmislja o tome kada je prikladno
da nastavi da ispituje, a kada je vreme da se zavr$i (Brounéus, K. 2011). Upravo iz ovih razloga je
ova metoda kvalitativnog istrazivanja odgovaraju¢a za istrazivanje stavova i iskustava nosioca

ugovora o javno-privatnom partnerstvu u Srbiji.

Za potrebe ovog istrazivanja obavljena su Cetiri dubinska intervjua sa nosiocima ugovora o jvano-
privatnom partnerstvu. Struktura preduzeca koja su ucestvovala u istrazivanju prema veli€ini je: jedno
mikro preduzecée, dva mala preduzeca i jedno srednje preduzece. Prose¢no vreme trajanja dubinskog
intervjua sa svakim ispitanikom iznosilo je izmedu 60 i 90 minuta. Preduzeca koja su uéestvovala u

istrazivanju bave se energetskom efikasno$c¢u, javnom rasvetom i javnim prevozom.

5.2. Rezultati istrazivanja

Nosioci ugovora o javno-privatnom partnerstvu sa jedne strane smatraju da trenutno vazeéi zakonski
okvir dosta dobro reguliSe temu JPP-a u Srbiji, ali sa druge strane u potupnosti se slazu oko stava i
navode: ,,Zakon je zreo za izemen i dopune®. ,,Mi ne mislimo da je oblast javno-privatnog partnerstva
uredena lose u Srbiji, ali problem je to Sto se Zakon o javno-privatnom partnerstvu i koncesijama
dugo nije menja. Zakon je donet 2016. godina, a u Srbiji se projekti JPP-a realizuju i sprovode od
2016. godine, dakle tad je krenuo da se primenjuje u praksi i zakon i praksa nisu usaglaseni.*
preduzeca koja se bave JPP-om dele misljenje da zakon u odredenoj meri nije uskladen sa praksom i
da iz toga proizilaze odredeni problemi. ,Postupak izbora koncesionara je apsolutno
netransparentan. Za izbor koncesionara se ne primenjuje ista regulativa kao za izbor privatnog
partnera u uobicajenim projektima JPP-a sto je problem. Koncesije bi trebalo bolje urediti zakonom*,
jedan od problema koji preduzeéa navode je da je postupak izbora koncesionara apsolutno
netransparenta, a pored toga navode i da usled situacije da procedura ugovaranja privatnog partnera
za realizaciju projekta nije detaljno propisana javni partneri tokom procedure odluke donose ralic¢itim
1 pogreSnim redosledom: ,,Javni sektor vrlo cesto ne zna na kom nivou treba da donese odredenu

odluku u toku procedure ugovaranja privatnog partnera, da li treba na skupstine JLS-a da se donese
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odluka ili da li treba gradsko vece ili radna grupa da odluci, ovo nekada prouzrokuje nepotrebno
administrativno optereéenje. Stav nosioca ugovora o JPP-u po pitanju potrebe da se donese novi Zakon
0 JPP-u ili da se izmeni postoje¢i moze se sumirati na slede¢i nacin: ,,Zakon nije preobiman i
prekomplikovan Sto je dobro ali potrebno je da se donesu neki novi ¢lanovi i da se uzme praksa u

obzir.«.

Nosioci ugovora o JPP-u smatraju da konkurencija za dobijanje projekata nije na visokom nivou §to
moze predstavljati potencijalan problem. Preduzeéa koja se bave sprovodenjem projekata JPP-a u
Srbiji su zapravo firme kojima je to osnovna delatnost, dakle postoji odredeni broj firmi koji redovno
aplicira i podnosi ponude za raspisane projekte JPP-a u delatnostima kojima se bave i u odredenoj
meri znaju koje firme su im konkurencija. ,,Jmamo 21 projekat JPP-a za sada, trenutno je nekoliko
postupaka za izbor JPP-a u toku u kojima planiramo da uzmemo ucescée, to je nas glavni biznis, a
fokusirani smo na projekte energetske efikasnosti i oblast javnog osvetljenja.”, dakle firme koje se
bave ovom vrstom poslovanja imaju veliki broj projekata, §to je i ocekivano ukoliko imamo u vidu da
je to fokus njihovog poslovanja. ,,Firme koje se bave projektima JPP-a u Srbiji su uglavnom usmere
na 2 ili 3 delatnosti u okviru kojih sprovode projekte JPP-a, a to su najcesée javni prevoz, javna
rasveta, energetska efikasnost i infrastruktura.*, nalazi ovog istrazivanja potvrduju zakljucak analize
podataka o javnim pozivima za izbor privatnog partnera koja je aneks ovog rada u smislu da nema
puno ponuda za sprovodenje projekata JPP-a jer u Srbiji nema puno firmi koje se bave ovom vrstom
poslovanja: ,,Nema puno ponuda iz razloga Sto su to projekti gde su potrebna znacajna ulaganja i
nema puno firmi koje su spremne za ta ulaganja imajuci u vidu rizike koje trebaju da preuzmi. Nema
puno ponuda za sprovodenje projekata, uglavnom bude 1, 2 eventualno 3 ponude i uglavnom su to
firme koje se inace bave projektima JPP-a, tako da mi uglavnom moZemo da pretpostavimo ko ée nam
biti konkurencija za odredene projekte. Uglavnom ne nastupamo sami jer i mi nekada moramo da se
udruzimo sa partnerima da bismo uspesno sproveli celokupan projekat.“, kao Sto preduzeca navode
Cest slucaj je da ponudaci nastupaju kao grupa $to nije inherentno lose ali imajué¢i u vidu da je
konkurencija oskudna dalje udruZivanje moZe da iskljuci i tu oskudnu konkurenciju stvarajuci
monopolisti¢ko trziSte na neki nacin. Detaljnije, stav nosioca ugovora o JPP-u je da se nekada na javne
pozive jave nelojalni konkurenti ali da to institucije u Srbiji uspevaju da pravilno regulisu: ,,Ima
nekada i konkurencije na niskom nivou koja samo ima nameru da opstruise postupak i tu se cesto
nadu zahtevi za zastitu prava i to uglavnom ode na Republicku komisiju za zastitu prava u postupcima

Javnih nabavki i onda kako komisija odluci, nekad se ti zahtevi prihvate nekad se odbiju i to je sasvim
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u redu jer smo onda i mi kao ponudaci sigurni da je to proslo jos jednu proveru i da je sve kako
treba.”. Takode je Cest slucaj da se firme koje se bave projektima JPP-a bave i savetovanjem, odnosno

konsaltingom u ovoj oblasti.

Kada je re¢ o kriterijumi za izbor privatnog partnera nosioci ugovora se slazu da se u najve¢em broju
sluCajeva za izbor koristi kriterijum najnize cene. Medutim, ispitanici uglavnom navode da po
njihovom misljenju to nije problem: ,,Stvar je u tome $to ne moze za svaki projekat o JPP-u da se
izbor privatnog partnera vrsi koristec¢i ekonomski najisplativiju ponudu. Jednostavno za neke projekte
koji se ticu komunalne delatnosti to nije moguée obracunati. Zakonom bi moglo da se propise koji se
kriterijumi koriste wukoliko za odredeni projekat nije moguce primeniti kriterijum ekonomski
najpovoljnije ponude®, sa ovim stavom se slazu tri od Cetiri ispitanika do jedan ispitanik ne zeli da
navede odgovor na ovo pitanje. Ispitanici navode da kriterijum najnize cene moze da bude problem
ukoliko pozivom za izbor privatnog partnera nije propisan nikakav minimum kvaliteta: ,,Kriterijum
najnize cene bi bio problem ukoliko tehnicka specifikacija nije odredena kako treba. Ako se tehnicka
specifikacija odredi kako treba i zahteva se neki minimum kvaliteta usluga, dobara ili radova koji se
nabavljaju onda cena moze da bude merodavna. U ovim slucajevima ne moze neko sa loSom opremom
ili losom reputacijom da ponudi najnizu cenu i dobije projekat.”, ovo zapravo znaci da privatni

partneri predlazu da se koristi kriterijum odnosa cene i kvaliteta, a ne kriterijum najniZe cene.

Nosioci ugovora 0 javno-privatnom partnerstvu se slazu da administrativna procedura izbora i
ugovaranja partnera za sprovodenje projekta traje dugo, ali misljenja su donekle podeljena 0 tome da
li to predstavlja potencijalan problem: ,,Procedura izbora privatnog partnera traje dugo ali nije
administrativno opterecujuca, ima puno faza u okviru procedure: inicijativa da se ude u projekat,
izrada projekta, prikupljanje podataka, cekanje na misljenje komisije, skupsStina, postupak javne
nabavke, sve to dugo traje ali nije opterecujuca ili teska u pogledu dokumentacije i administracije.
Sama priprema ponude je malo zahtevnija Sto se dokumentacije tice, ali nije strasno. Traje od 52 do
60 dana. Sa nase tacke gledista realno je potrebno 60 dana da se pripremi kvalitetan projekat..
Vecina preduzeca koja su u€estvovala u istrazivanju navode da je to dobro jer na taj nacin se projekat
proverava i obe strane imaju dovoljno vremena da ga dobro analiziraju i sagledaju: ,,Po mom misljenju
jako je dobro da se prode dugotrajna procedura kroz sve organe 1 institucije da bismo bili sigurni, kako
javni tako 1 privatni partner da je taj projekat zaista odraden kako treba i da je izanaliziran sa viSe
strana.*, medutim mikro preduzece koje je uCestvovalo u istraZzivanju ima suprotno misljenje, navodi

da ne smatra da je potrebno 60 dana da se zakljuci ugovor: ,,Ne razumem zasto je njima potrebno dva
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meseca da obave proceduru, to odlaze pocetak rada i ako mene pitate to je zato Sto oni u opstini ne

znaju i ne zele efikasno da rade®.

Preduzeca koja se bave sprovodenjem projekata JPP-a navode da je procedura ugovaranja poprilicno
rigorozna, ali ovo je u skladu sa principima dobrog sprovodenja JPP-a: ,,Kada se podnese ponuda za
sprovodenje projekta JPP-a ona mora da bude 100% tacna jer to ukoliko dobijemo projekat to Sto
smo ponudili moramo 100% da realizujemo onako kako smo naveli u ponudi, a pored toga od opreme
I usluga koje nudimo nama zavisi i cena koju trazimo i tom cenom smo vezani narednih 10 do 15
godina, tako da nema mesta za greske.“. Potencijalni privatni partneri ¢e svoje ponude podneti na
osnovu propisane projektne dokumentacije Sto znaci da ta dokumentacija mora da bude $to bolje
propisana kako bi se dobile adekvatne podune koje onda moraju da produ kontrolu od strane javnog
partnera i Komisije za JPP $to je jo$ jedan razloga da procedura traje duze vreme, odnosno 52 do 60
dana kako je i propisano. Privatni partneri u toku postupka takode moraju da obezbede i garancije za
Sta su im Cesto potrebni bankarski zajmovi: ,,Nase garancije koje dajemo nisu male, krecu se od 100
000 do 400 000 evra. U toku postupka izbora partnera mi ve¢ pregovaramo sa bankama o sredstvima,
bankarskim garancijama i slicno. Sa druge strane pripremamo dokumentaciju kojom dokazujemo da

ispunjavamo kriterijume i naravno pripremamo ponudu, odnosno tehnicko resenje.*.

Privatni partneri u projektima JPP-a u Srbiji smatraju da je najveci nedostatak sa dobro i uspesno JPP
slaba edukovanost zaposlenih u javnom sektoru §to se ti¢e koncepta JPP-a: ,,Prioritet u unapredenju
institucionalnog okvira za JPP-u Srbiji bi bila edukacija zaposlenih u javhom sektoru u cilju boljeg
sprovodenja JPP-a.”. Ispitanici se slazu da u javnom sektoru veliki broj zaposlenih nije dovoljo
edukovan §to se tice koncepta JPP-a, a pri tom se bave upravo ovim projektima i to predstavlja
problem, projekti nisu dovoljno dobro raspisani, dokumentacija ne nepotpuna, procedure se
odugovlade, poslovanje je neefikasno i sli¢no: ,,Sto se tice znanja i edukacije u javnom sektoru fali
strucnih ljudi, ali ne iz oblasti iz koje se radi projekat, iz oblasti ima strucnih ljudi ali u velikoj meri
fale ljudi koji poznaju proceduru i koncept javno-privatnog partnerstva. Najveéi problem je
nepoznavanje koncepta i procedura JPP-a.. Nestru¢nost zaposlenih u javhom sektoru nekada
rezoltuje stvaranjem bespotrebnih problema kako javnom tako i privatnom partneru: ,,Desavalo se da
Jjavni sektor odobri projekat na skupstini grada pre slanja projekta Komisiji za JPP-a, nakon cega je
Komisija trazila da se projekat izmeni i doradi i nakon Sto je projekat doraden on je morao ponovo
da prolazi skupstinu grada tako da je procedura bespotrebno duplirana.*, slabo poznavanje koncepta

JPP-a od strane zaposlenih u javnim ustanovama u ovim slucajevima prouzrokuje bespotrebno
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troSenje resursa, povec¢ava administrativnu proceduru i odlaze realizaciju projekta. Ovakva situacija
rezultat je sistema podsticaja zaposlenih u javnom sektoru. Ukoliko privatno preduzece zeli da se bavi
JPP-om njegovi zaposleni ¢e morati da se edukuju za tu vrstu poslovanja kako bi bili konkurentni na
trziStu, na taj nacin trziSte podsti¢e zaposlene i preduzeca da se obrazuju. Zaposleni u javnom sektoru
ni na koji nacin nisu podstaknuti da se obrazju Sto se tice koncepta JPP-a, a posto se finansiraju iz
budzeta i rad njihove institucije nije direktno odreden njihovom produktivno$éu niti konkurentnoscéu
ne moraju sami da se edukuju. Pored toga, drzava nije obezbedila nikakve obuke za drzavne
sluzbenike u domenu JPP-a: ,,Trenutno jedini nacin da se ljudi edukuju u oblasti JPP-a u Srbiji je
samostalno istrazivanje i samostalna edukacija, jer ne postoje seminari, ne postoje treninzi niti
savetovanja itd. Nase misljenje je da Komisija za JPP treba da uzme vise ucesé¢a i angazovanja u tom
smislu. Privatni sektor koji zeli da se bavi JPP-om ¢e na sve moguce nacine da se sam edukuje o tome,
ali javni sektor ako njemu dode neka inicijativa za JPP a to je neko iz odeljenja za komunalne
delatnosti duzan da sprovede njemu je potrebna neka podrska, odnosno neka edukacija. Nije da nigde
nema strucnih ljudi, nadu se u nekim JLS-ovima ali ima puno ljudi u javhom sektoru kojima je
potrebna podrska u vidu edukacije. Edukacije na temu JPP-a bi mogle da doprinesu i da se promeni
konotacija o JPP-u kod ljudi koji ovaj koncept ne odobravaju, a ima takvih ljudi.”. Ispitanici se takode
slazu da su ipak zaposleni u gradskim uprava vecih i razvijenijih gradova nesto bolje obrazovani $to
se ti¢e koncepta JPP- u poredenju sa sluzbenicima manjih opstina: ,,Vidi se razlika u nivou znanja
koje zaposleni poseduju 0 JPP-u izmedu gradova i opstina. Zaposleni u gradskim uprava imaju vise
znanja od zaposlenih u manjim opstinama.*, ovo pokazuje da ukoliko bi se organizovale obuke za
zaposlene u javnom sektoru u domenu JPP-a prioritet bi trebali da imaju zaposleni u manje razvijenim
opStinama. Jo§ jedan pokazatelj da je javni sektor slabo edukovan §to se ti¢e sprovodenja projekata
JPP-a je §to su drzavnim ustanovama ceSc¢e potrebne konsultantske usluge za sprovodenje projekata
JPP u odnsu na privatni sektor: ,,Bavimo se konsultantskim uslugama i pruzamo usluge i javnom i
privatnom sektoru u okviru projekata JPP-a, to obuhvata pripremu nacrta projekata, sprovodenje
procedure izbora partnera, zakljucivanje ugovora i sve ostale aktivnosti. Po naSem iskustvu

konsultantske usluge su daleko cescée potrebne javno sektoru nego privatnom.

Nosioci ugovora o0 javno-privatnom partnerstvu navode da je transparentnost raspisanih poziva za
izbor partnera za sprovodenje projekata na niskom nivou. Konkretno, navode da je potrebno
unaprediti mehanizme koje potencijalni ponudaci mogu da koriste kako bi pripremili svoje aplikacije

za projekte: ,,Za potrebe pronalazenja projekata na koje cemo da apliciramo pratimo sve ono Sto je
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javno dostupno, odnosno sajt Komisije za JPP, zatim pratimo da li ¢e uc¢i u plan javnih nabavki, da li
Ce se raspisati postupak, da li je negde u sluzbenom glasniku javno dostupan projekat, a treba bi da
se objavi u sluzbenom glasniku sto Cesto nije slucaj.”. Pored toga ispitanici navode i da se informacije
i dokumentacija za projekte ne objavljuje u potpunosti: ,,Dodatan problem je s§to su retko sve
informacije i sva dokumentacija javno dostupna, dokumenta se iz nekog razloga ne objavljuju u celosti
ve¢ se objave samo polovicno, Sto smanjuje mogucénost da javnost ima uvid i da pripremimo
sveobuhvatnu ponudu.. Sajtove ministarstava firme ocenjuju kao jako lose i navode da bi morali
znacajno da se unaprede kako bi se povecala javnost i transparentnost projekata JPP-a: ,,Sajtovi
ministarstava nude jako oskudne informacije u vezi projekata JPP-a, a pogotovo dokumenta.*.
Preduzeca smatraju da je najveci nedostatak mehanizama za transparentnu pripremu i objavljivanje
projekata JPP-a sajt Komisije za JPP jer se na njemu zapravo ne objavljuje nista §to bi im pomoglo da
prate objavljene pozive za izbor parntera i pripreme svoju ponudu: ,,Sajt Komisije za JPP sadrzi spisak
odobrenih projekata, metodologiju za odredivanje ekonomski najpovoljnije ponude koja je donesena
2013. godine i od tada se nije menjala i link ka Zakonu 0 JPP-u i to je sve, nema cak ni nekih vesti.
Ne mogu se naci odluke o odobravanju projekata, ne moze se naci projekta dokumentacija, a to bi
znacajno pomoglo potencijalnim partnerima u pripremi njihovih ponuda. Po nasem misljenju morala

bi Komisija vise da se angazuje oko pripreme projekata.*.

Prema re¢ima nosioca ugovora o javno-privatnom partnerstvu u Srbiji se raspodela rizika u toku
sprovodenja projekata odvija u skladu sa principima dobre prakse sprvodenja JPP-a, drugim recima
privatni partneri preuzimaju veliku vecinu rizika: ,,U projektima postavljanja javne rasvete mi
(privatni partner) snosimo veci deo rizika, tacnije snosimo gotovo sav rizik. Jedini rizik koji ostaje
javnom partneru je da ima dovoljno sredstava da nas isplati, odnosno da imaju dovoljno sredstava
u budzetu da ispostuju svoje ugovorne obaveze. Medutim, cak i sto se toga tice to je nama rizik naplate,
tako da bismo mi procenili da privatni partner snosi 95% rizika.“. Preduzeca koja realizuu projekte
navode da je planiranje klju¢no kako bi se izbegli rizici i navode da je trenutno propisana procedura
izbora partnera i ugovaranja projekta od 52 do 60 dana dovoljno dugacka da se rizici pravilno
isplaniraju: ,,Sto se tice preuzimanja rizika tu ju najbitnija stvar planiranje, sustina je da se svi
potencijalni rizici identifikuju prilikom pripreme projekte i da se dobro isplanira kako ih izbeci i Sta
raditi ukoliko se ostvare. Upravo zbog identifikacije rizika i planiranja rizika dobro je da procedura
sklapanja javno-privatnog partnerstva traje 60 dana kako bi i javni i privatni partner dobro

izanalizirali 1 isplanirali rizike.“. Ovo je slu¢aj i u projektima koji se ti¢u sprovodenja usluga javnog
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prevoza: ,.Za sprovodenje javnog prevoza mi snosimo rizik u potpunosti, dakle mi obezbedujemo
autobuse, mi organizujemo voznju i nasi vozaci voze, tako da opstina ne preuzima nikakav rizik.
Jedino Sto oni moraju da nas isplate ¢ak i kada nema nesto puno putnika, tako da imaju taj rizik, ali
oni nas isplacuju iz budzeta tako da imaju sredstava cak iako nema putnika uopste.“, kao $to se
ispitanik navodi privatni partner koji sprvodi usluge javnog prevoza za raun javnog partnera ¢e biti
isplacen bez obzira na nivo traznje za javni prevozom od strane gradanstva Sto je takode u potpunosti
u skladu sa principima dobrog sprovodenja JPP-a jerto zapravo znaci da je privatni partner preuzeo
sve rizike realizacije projekta dok je na javnom partneru ostao rizik traznje. Javne institucije kada
raspiSu projekat JPP-a moraju da analiziraju i da ustanove kolika je traznja za uslugama koje su
predmet projekta JPP-a i da raspisu projekat samo ako je traznja na dovoljno visokom nivou da njeno

zadovoljavanje moze da opravda troskove projekta.

Jo§ jedan ozbiljan problem koji navode nosioci ugovora 0 javno-privatnom partnerstvu je nacin
ugovaranja i sprovodenja projekata koji su proistekli iz medunarodnih sporazuma i velikih projekata
koji zbog svog obima i svoje vaznosti ne podpadaju pod uobicajenu proceduru. Kao §to je vec
objasnjeno u ovom radu veliki projekti i projekti koji su proistekli iz medunarodnih sporazuma izuzeti
su od odredbi Zakona o JPP i koncesijama iz 2016. godine, a pritom nisu regulisani ni jednim pravnim
aktom tako da se sprovode po slobodnom nahodenju nadleznih donosilaca odluka: ,,Veliki projekti
kao sto su Belgrade Waterfront i projekti koji se realizuju na osnovu medunarodnih sporazuma izuzeti
su od zakonom propisane procedure za projekte JPP-a, a nije propisana ni jedna druga procedura za
njihovo sprovodenje i oni se sprovode po slobodnom nahodenju ljudi u cijoj su nadleznosti. U tim
slucajevima prosto se nametne firma koja ce taj projekat da sprovodi. Mi smo bili konsultanti jednoj
firmi koja je podnela predloga za jedan infrastrukturni projekat, a s obzirom da je re¢ o JPP-u trebalo
bi da se raspise postupak kao i za ostale projekte. Medutim posto je taj projekat imao neke veze sa
odredenim sporazumom izmedu Srbije i Kine jednostavno je bez sprovodenja ikakve procedure,
poziva ili izbora privatnog partnera firma iz Kine dobila do realizuje taj projekat. To je jedini slucaj
sa kojim se nasa firma susrela ali verujemo da su svi ostali takvi.”. Pored toga, preduzeca koja se bave
projektima JPP-a ne znaju da postoji ikakav mehanizam da se oni informiSu o ovakvim projektima i
da za njih podnesu ponude za zaklju¢enje partnerstva: ,,Ne znamo da li postoji neki mehanizam preko
kog bismo mi mogli da podnesemo ponudu za sprovodenje projekata JPP-a Koji su propisani na

osnovu medunarodnih ugovora.“, ukoliko bi postojao mehanizam da preduzeca mogu makar da
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apliciraju za ove projekte to bi stimulisalo konkurenciju za izbor privatnog partnera $to bi samo

pozitivno moglo da uti¢e na rezultat ovih projekata.

Ispitanici su tokom istrazivanja ukazali da potoji problem koji je proistekao iz odredene pravne
praznine. Postoje slucajevi u kojima nakon propisivanja projekta i1 izbora privatnog partnera javni
partner odustane od realizacije projekta i tada se ne donese odluka o obustavi postupka i ne postoji
institucija kojoj preduzeée koje je izabrano za privatnog partnera moze da se obrati: ,,U Srbiji se
desava da se projekti odobre, da se obavi izbor privatnog partnera, da se partner izabere i da projekat
ne prode na skupstini grada i zbog toga se jednostavno ne potpise ugovor o JPP-u. Sa druge strane u
ovim slucajevima javni partner nikada nije doneo odluku o obustavi tog postupka tako da se tehnicki
postupak i dalje odvija, a projekat se nikada ne realizuje. Mi svaka dva ili tri meseca vec tri i po
godine podnosimo poziv za zakljucenje tog ugovora na oko 20-ak institucija jer u Srbiji zakonom nije

propisano u cijoj su nadleznosti ovakvi slucajevi i mi zapravo nemamo kome da se obratimo.*.

Problemi i nedostaci institucionalnog okvira javno-privatnog partnerstva koje nosioci ugovora
projekata JPP-a u Srbiji navode u velikoj su u saglasnosti sa nalazima koji su predstavljeni u
prethodnim poglavljima ovog rada. Kao $to je ve¢ receno, stav ispitanika je da je losa edukacija javnih
sluZzbenika $to se tice koncepta JPP-a najveci problem i predstavlja prioritet za unapredenje. Pored
toga, trenutno vazeci zakonski okvir dobro reguliSe ovu temu, ali imaju¢i u vidu da se zakon nije
menjao od kako je propisan u praksi su se javili problemi koji nisu regulisani tako da je potrebno
donoSenje izmena i dopuna zakona koje ¢e proSiriti obuhvat zakona 1 reglisati trenutno postojece
nedostatke. Javno-privatna partnerstva se zasnivaju na fer konkurenciji, a trenutna konkurencija za
sprovodenje ovih projekata je oskudna Sto navodi na zakljucak da je potrebno vise mehanizama za

stimulaciju konkurencije.
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6. PRIMERI DOBRE PRAKSE JPP-A U SVETU

Imajuéi u vidu da u Republici Srbiji, kao i u susednim zemljama, sprovodenje projekata JPP-a jos$
uvek nije ucestala praksa veoma je korisno izucavati i koristiti pouke koje su izvuéene iz iskustava
drugih drzava koje su prosle pocetne faze u implementaciji koncepta JPP-a. Uvid u iskustva
sprovodenja projekata JPP-a u drugim zemljama moze omoguciti identifikovanje pozitivnih praksi
koje su dovele do uspesne realizacije projekata i time doprinele ekonomskom razvoje, a takode se
mogu indetifikovati i slabosti u pristupima implementacije projekata JPP-a. U mnogim izvorima
postoji medunarodno prihvaéena hipoteza da je za drzave na nizim nivouima ekonomske razvijenosti
¢iji donosioci odluka imaju interesovanje ka implementaciji projekata javno-privatnog partnerstva od
velike veznoasti da najpre analiziraju projekte koji su realizovani u drugim drzavama u kojima se JPP
primenjuje ve¢ neki duzi vremenski period, ali ne u cilju da se ta reSenja u potpunosti kopiraju, vec
da se pozitivne strane, kao i iskustva iz greSaka maksimalno iskoriste, Sto smanjuje rizik od neuspeha
koji je veoma veliki jer je re¢ o dugorocnim projektima. Takode, izuc¢ena iskustva drugih zemalja
pokazuju da koncept JPP-a potencijalno sadrzi dodatu vrednost koju vlada zemalja u razvoju mogu
iskoristiti, ali koliko ove vrednosti ¢e se zaista iskoristiti u odredenoj zemlji zavisi od toga na Koji
nacin vlada te zemlje implementira koncept JPP-a (Sredojevi¢, 2000, str. 55-57). U nastavku ovog
poglavlja predstavljeni su i analzirani odabrani primeri pozitivne prakse u svetu, sto se ti¢e javno-
privatnog partnerstva, kako bi se izvukli neki korisni zakljucci i kako bi se stekao uvid u nacin
sprovodenja projekata JPP-a u svetu. Predstavljeni su i analizirani slucajevi: izgradnja mosta Vasko

de Gama u Lisabou, izgradnja Evrotunela ispod Lamansa i koncesija grcke luke Pirej.

6.1. Most ,,Vasko de Gama*“ Portugal

Koris¢enjem koncepta JPP-a Portugal je devedesetih i pocetkom dvehiljaditih godina ostvario brz rast
I razvoj infrastrukture, $to ne bi bilo moguce pod direktnim upravljanjem vlada. Ovo je posebno jasno
u slucaju izgradnje mreze autoputeva. Razvoj infrastrukture rezultovao je poveéanju dostupnosti
transporta Sirom zemlje, Smanjenju vremena putovanja, a pored toga znacajno Se smanjio i broj
saobracanjih nesreca (Fernandes & Viegas, 2005). Najveci infrastrukturni projekat, odnosno najveci
projekat JPP-a, koji je u ovom periodu realizovan je izgradnja mosta ,,Vasko de Gama“ §to je i predmet

ove studije slucaja.
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Most koji nosi ime poznatog portugalskog istraziva¢a Vasko de Gama, izgraden preko reke Tagus, u
glavnom gradu Portugalije, odnosno u Lisobnou, jedan je od najpoznatijih i najpozitivnijih primera
implementacije koncepta javno-privatnog partnerstva u izgradnji infrastrukturnih objekata u
Evropskoj uniji. Vasko de Gama je najduzi most u Evorpi, a takoze je i jedan od 15 najlep$ih mostova
na svetu. Dugacak je ¢ak 17,2 km, a izgraden je za svega 18 meseci $to je jako kratko za projekat ovih
razmera. Most je zvani¢no otvoren je za saobracaj marta 1998. godine. Projekat vredan 1,1 milijardu
dolara podeljen je na Cetiri dela, a svaki je izgradila druga kompanija, dok je celokupan projekat
nadgledan od strane nezavnisnog konzorcijuma. Tokom realizacije celokupnog projekta na njemu je
radilo oko 3.300 radnika, za §ta je bilo potrebno 18 meseci pripreme i 18 meseci izgradnje. Most ima
oc¢ekivani zivotni vek od 120 godina, projektovan je da izdrzi brzinu vetra od 250 km/h i da izdrzi
zemljotres 4,5 puta ve¢i od standarda otpornosti zgrada u Lisabonu (Lisbongo, 2022). Pritisak
organizacije koje se bave ocuvanjem Zivotne sredine tokom projekta doveo je do proSirenja vijadukta
na levoj obali u unutrasnjost kako bi se ocuvale moc¢vare ispod, a pored toga rasveta na mostu je

postavljena tako da ne baca svetlost na reku koja protice ispod.

Lokacija Novog prelaza izabrana je kako bi se olakSao saobra¢aj na mostu “25. April” i kako bi se
razredio generalno razredio saobracaj u Lisabonu. Ovaj projekat, koji je zavrSen u veoma kratkom
roku kako bi se omogucio lak pristup ostalim vaznim putevima, ukljucio je i projekat eksproprijacije
zemljista 1 drzavne imovine, pa Cak i prenastanjivanja. Ovo je bio prvi put u Portugalu da je
eksproprijacija i prenastanjivanje poverena privatnom subjektu. Jedna od uvek prisutnih briga ovog
ogromnog projekta bila je oCuvanje zivotne sredine, $to je rezultiralo velikim ekoloskim programom.
Ovaj program je bio implementiran od samog pocetka izgradnje i obuhvatao je, izmedu ostalog, i

Solane Samouco koje se nalaze u zoni posebne zastite (Lusoponte, pristup 2023).

Tokom trajanja javnog poziva za sklapanje JPP-a 8 konzorcijuma je podnelo svoje ponude. U provom
krugu izbora odabrane su dve najbolje ponude, a u drugom krugu se razmatralo izmedu dve najbolje
ponude i koncano je izabran koncesionar Lusoponte sa kojim je potpisan ugovor o javno-privatnom
partnerstvu ¢ime je ovoj kompaniji zvani¢no poverena izgradnja mosta Vasko de Gama. Koncesionar
Lusoponte se sastojao od konzorcijuma uglavnom gradevinskih kompanija najve¢im delom
portugalskog, norveskog i francuskog porekla. Spisak pocetnih sponzora projekta i odgovarajucih
akcija je bio sledeci: Grupa Kvaerner (24,8%); Campenon Bernanrd SGE (22,0%); Bento Pedroso
Construcoes (14,8%); Mota e Companhia (13,8%); Somag (13,8%); Teisera Duarte (7,5%); H.Hagen

(2,8%); Edifer (0,4%). Pocetna koncesija finansirana je iz privatnih fondova i fondova Evropske unije.
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Evropska Investiciona Banka (EIB) otplatila je dobar deo dugovanja prema privatnim druStvima.
Vazno je navesti da je 1993. godine, pre Evropske unije, Portugal mogao da finansira samo
srednjorocne projekte, odnosno projekte sa rokom pocetka naplate usluga 3-5 godina, ¢ak i uz emisiju
drzavnih obveznica. Zajam na 20 godina bio je mogu¢ samo od strane EIB. Dakle, najveci deo duga
dolazi od EIB, a ne od komercijalnih banaka. Konkretno, sredstva finansiranja realizacije ovog
projekta su potekla od: EU fondova - 319 miliona €; Prihodi od mosta “25. april” - 50 miliona €;
Kredit EIB - 299 miliona €; Kredit banke - 120 miliona €; Kapital - 199 miliona € (Lemos, Eaton, &
Betts, 2004). Most Vasco da Gama bio je prvi projekat putne infrastrukture u Portugalu koji je
realizovan na osnovu JPP-a. Glavni pokreta¢ za koris¢enje modela JPP bio je politicki i odnosio se na
nedostatak kapaciteta drzave da finansira izgradnju mosta, Sto je izrazio ministar javnih radova
nadlezan za odluku (Benefit for transport, 2016). Ovaj projekta sproveden je po modelu DBOMT
(Designe-Build-Operate-Maintain-Transfer), §to zna¢i da je privatnom partneru povereno da u
potpunosti projektuje i izgradi infrastrukturni objekat, kao i da ga odrzava, ali je predivdeno da u
odredenom vremenskom period moze da ga eksplatiSe do odredenog trenutka ¢ime ¢e nadoknaditi
svoja ulaganja i ostavariti ugovoreni nivo profita, a nakon toga objekat ¢e u potpunosti prec¢i u
vlasniStvo drZzave nakon ¢ega moZe ponovo postati predmet koncesije izmedu privatnog i javnog
sektora ili javni sektor moze samostalno da preuzme upravljanje i odrzavanje. Prema tipu projekta
ovo je “brownfield” projekat, odnosno projekat za ¢iju realizaciju je neophodno modifikovati ili
ukloniti neke druge infrastrukturne objekte. U trenutku kada je Portugal intenzivno ulagao u
infrastrukturu, a istovremeno smanjivao deficit javnog budZeta, kako bi ispunio kriterijume
konvergencije evrozone, koris¢enje JPP, kao vanbilansne operacije, smatralo se kritiénim. Cini se da
pitanja efikasnosti i alokacije rizika nisu bili glavni faktori odluke u poredenju sa pitanjem
finansiranja. Lusoponte je bio prvi sluc¢aj u Portugalu koji je projektno finansirao velike projekte
saobracajne infrastrukture i postavio model za buduce projekte. Projekat je isporuc¢en na vreme i bez
prekoracenja troSkova, uprkos velikom riziku izgradnje koji je povezan sa izgradnjom mosta na
teSkom terenu. Ocekivanja o nivou saobracaja su uglavnom ispunjena, osim u periodu nakon krize

koji je uslovio da je saobracaj znatno ispod ocekivanog.

Prema prvom potpisanom ugovoru koncesija je trebalo da istekne najranije 24. marta 2028. ili pri
ukupnom kumulativnom saobrac¢aju od 2250 miliona vozila. Finansiranje je izvrSeno kroz Semu
projektnog finansiranja bez regresa u kojoj zajmodavci gledaju isklju¢ivo na nov¢ane tokove projekta

u cilju otplatu duga, kao i sredstva imovine radi obezbedenja. Privatni partner preuzima ceo projekat,
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vodi ga komercijalno, odnosno ekonomski isplativo, a na kraju perioda koncesije objekat prelazi u
potpunosti u vlasnistvo javnog partnera, odnosno drzave. Koncesionar preuzima veci deo ukupnog
rizika, ali dobija povra¢aj na svoja ulaganja i dividendu tokom perioda koncesije. Pocetna cena
projekta bila je 850 miliona evra, plus 120 miliona evra refinansiranja koje je alocirano u julu 2000.
godine, Sto znaci da je ovaj projekat vredeo gotovo milijardu evra. Od ukupnih troskova projekta, oko
645 miliona evra je bilo predvideno za izgradnju objekta. Preostala sredstva predvidena su za
pokrivanje troskova odrzavanja oba mosta, placanje eksproprisanog zemljista, stambeno zbrinjavanje
I sprovodenje mera zastite zivotne sredine (Pinto, 2012). Najvazniji ciljevi na kojima je javni sektor
insistirao da budu ostvareni su tokom celokupnog projekta su: kontrola troskova tokom celokupnog
zivotnog ciklusa projekta, zatim efikasnost izgradnje i pruzanje sto bolje usluge gradanima. Mozda
jedna od najvaznijih lekcija koje mogu da nauke i privatni i javni sektor iz ovog projekta je alokacija
rizika. Konkretno, da bi rizik bio dobro diversifikovan neophodno je uraditi sveobuhvatnu analizu
rizika koja mora ukljuciti ne samo tehnicke faktore ve¢ i realnu procenu ekoloskih i drustvenih rizika.
Ugovorom je odredeno da privatni partner preuzima skoro sav moguéi rizik realizacije projekta.

Detaljnije, alokacija rizika na ovom projektu bila je odredena na slede¢i nacin:

¢ Rizici projektovanja, izgradnje, rada i odrZzavanja u potpunosti su preuzeti od strane privatnog
sektora. Ovo je bila osnovna ideja ovog projekta koja je u potpunosti u skladu sa principima
dobrog vodenja projekta javno-privatnog partnerstva.

e Saobracajni rizik, odnosno rizik od obima prometa saobracaja je prenet na privatni sektor. Ovo
je zapravo rizik traznje u ovom projektu, a rizike traznje bi u teoriji terebao da preuzme javni
sektor. Medutim, ugovorom je odredeno da privatni sektor preuzima ovaj rizik isklju¢ivo
ukoliko se makroekonomske varijable budu kretale po projekcijama koje su navedene
ugovorom. Ugovor navodi pracenje sledecih varijabli: rast BDP-a; ekonomski razvoja juzne
obale reke; broj automobile koji su u vlasni$tvu stanovnika Lisabona; iznos putarina na oba
mosta; cene goriva; Moguca ograni¢enja saobracaja u Lisabonu; kao i garancija da privatni
partner ima monopolisti¢ki polozaj $to se ti¢e infrastructure namenjene za prelazak preko reke.
Projekcijom i propisivanjem nivoa na kome navedene varijable moraju da budu da bi privatni
partner preuzeo rizik traznje uspostavljen je adekvatan nacin upravljanja rizikom.

e Koncesionar je u potpunosti prihvatio rizik povezane sa promenama opsteg regulatornog

okruzenja, odnosno rizik od promene zakona, propisa ili oporezivanja.
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e Lusoponte je preuzeo rizik eksproprijacije celog zemljiSta neophodne za privremene i trajne
radove, ukljucujuéi rizik od inflacije cene zemljista. Kao $to je ve¢ navedeno, ovo je bio prvi
put da je u Portugalu privatno preduzece vrsilo ekproprijaciju. Jedina uloga Vlade je bila da
proglasi odredena podrucja za podruéija od javnog interesa. Ovaj proces je uspesno sproveden.
Bilo je potrebno esproprijisati ukupno 350 parcelaovih, od kojih se oko 250 vlasnika nagodilo
sporazumno, a 100 je imalo sudsko poravnanje. Neki su pokusali da spekuliSu trazeci
nerazumne vrednosti. Na primer, u jednom sluc¢aju vlasnik parcele je trazio 9 miliona evra za
svoju parcelu. Ovaj sluc¢aj zavrsio je na sudu, a sudskim poravnanjem odredeno je da ¢e mu

biti isplac¢eno 5 puta manje od onoga $to je inicijalno trazio (Lemos, Eaton, & Betts, 2004).

Analiza i raspodela rizika tokom pripreme ovog projekta su poprilicno obimno uradene, medutim i
pored toga nastajale su nepredvidene okolnosti. Kada verovatnoca da se takve okolnosti materijalizuju
nije pazljivo procenjena, ostvarena je podela rizika u odredenoj meri drugacija od ugovorene. Na
primer, iako svi ugovori dodeljuje rizike projektovanja i izgradnje na koncesionara, ipak je javni
partner bio odgovoran za kasnjenje u eksproprijaciji zemljista, kao i za sustinske promene u
projektima koje su nametnuli ekoloski regulatori u cilju dodatne zastite zivotne sredine. Rasporedi
eksproprijacije i ekoloSki propisi bili su strogo odredeni, medutim odluke lokalnih vlasti 1 uspesno
lobiranje od strane interesnih grupe ostvarile su visok pritisak ¢ime su uspeli da iznude znacajne
promene projekta nakon potpisivanja ugovora. S obzirom na to da je ovo stvorilo rizike koji nisu bili
propisani ugovorom te novonastale rizike je efektivno snosio javni partner (Monteiro, 2005). Jasno
je da uzastopna odlaganja eksproprijacije i promene projekta nisu stvorile prave podsticaje za
izgradnju konzorcijuma, imajuéi to u vidu kako bi ostali u okvirima projektovanih troskova i
ispostovali rokove privatni sektor je uvideo dobre Sanse za prenos prekoracenje troSkova na javnog
partnera, kao i primanje nadoknade za kasnjenja onoliko dugo koliko su bili u moguénosti predstaviti

ih kao rezultat odluka javnog sektora.

Navedeni pritisci interesnih grupa, kao i odluke koje je javni sektor donosio, medu kojima je jedna od
nazjancajnijih ograni¢avanje cene putarine ispod ugovorene, negativno su uticale na realizaciju
projekta $to je na kraju rezultiralo potpisivanjem sporazuma 2001. godine kojim je javni sektor na
sebe preuzeo jo§ troSkova i rizika. Ovim sporazumem privatni partner je dobio direktnu finansijsku
kompenzaciju u iznosu od 306 miliona evra sto mu je ispla¢eno u period od 2001. do 2019. godine
(Benefit for transport 2016). Pouceni iskustvom usled kog je navedeni sporazum sacinjen i potpisan,

vlada u Portugalu donela znacajne promene institucionalnog okvira za javno-privatna partnerstva, a
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narocito propisivanje rigoroznijih procena isplativosti javno-privatnih partnerstava, njihovih
dugoroc¢nih budzetskih implikacija, i ugovornih aranzmana konkretnih JPP-ova. Ove institucionalne
promene imale su za cilj da obezbede efikasnost u delatnosti infrastrukture, a to osigurava da
realizacijom projekata JPP-a drzava ostvaruje adekvatnu vrednost za novac, $to je jedan od osnovih
principa JPP-a. Klju¢na lekcija navodi da je u procesu pripreme projekta potrebno uraditi temeljnu
analizu dugoroc¢nih uticaj na budzet javno-privatnih partnerstava, odnosno da se sagledaju svi faktori
koji potencijlano mogu dovesti do obaveze da javni sektor preuzme troSkove jer ti faktori zapravo
predstavljaju fiskalne rizike. Jos jedan aspekt vredan pominjanja je da portugalski okvir za procenu
JPP sada poziva komparatore iz javnog sektora da u pojedinim sluc¢ajevima daju svoja misljenja o
tome da li smatraju da odredeni projekta JPP-a treba da se odobri ili ne (European Investment Bank,
2005). Ovo je dobar primer kako se iz iskustva projekata koji su sprovedeni u proslosti mogu izvuéi

zakljucci korisni za kreiranje buducih politika u cilju prevencije nastajanja sli¢nih neuspeha.

Izgradnja mosta VVasco da Gama preko reke Tagus u Lisabonu koju je sprovela kompanija Lusoponte
je usla u anale istorije gradevinarstva kao jedan od najvecih i najuspesnijih projekata dvadesetog veka.
Ovom projektu je 2000. godine Ibero-Americana Institute of Architecture and Civil Engineering
dodelio prestiznu prvu nagradu i medunarodno priznanje kao jednom od najveéih projekata u
delatnosti gradevinarstva (Lusoponte, preuzeto 2023). Za Portugal ovaj most predstavlja simbol
modernizacije, a takode je nastojao da pokaze kako se inovacije mogu primeniti u skladu sa
ekologijom. U njegov dizajn su integrisani bunari protiv buke, izgradeni su bazeni za zadrzavanje
atmosferskih voda da bi se zastitio prirodni rezervat slane moc¢vare Samouco, a radovi su ¢ak bili
prekinuti na tri nedelje u prolece 1995. godine, kako bi se izbeglo ometanje putovanja ptica selica. |
pored navedenog prekida izgradnja je i dalje zavrSena na vreme u jako kratkom roku. Navedene
zaStitne mere, koje su u to vreme bile donekle novina, simbolizuju progresivan i ekoloski svestan duh
kroz koji je ovaj projekat realizovan (Bureau International des Expositions, 2018). Dvadeset godina
kasnije, most Vasko da Gama ostaje kao 27. najduzi most na svetu zauvek ostaje ikona Lisabona i

simbol modernizacije grada.

Cak i danas, odnosno dvadeset i pet godina nakon zavrietka njegove izgradnje most Vasko de Gama

idalje je najduzi u Evropi, a njegova izgradnja realizovana je kroz uspesno javno-privatno partnerstvo,

uprkos tome $to drzava nije imala sredstava da finansira i realizuje ovaj projekat. Pored toga, ovo je

takode bio prvi slu¢aj u Portugalu kroz koji je izgradnja velikih infrastrukturnih objekata finansiranja

putem projektnog finansiranja ¢ime je postavljen model za buduce projekte. U ovaj projekat je ukupno
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investirano preko 1 milijarde evra, od ¢ega je javni sektor investirao 503 miliona evra na osnovu ¢ega
se moze zakljuciti da je projekat iz finansijske persepktive poprili¢no uspesno realizovan (Monteiro,
2005). Projekat je isporuc¢en na vreme i bez prekorac¢enja troskova, uprkos velikom riziku izgradnje
koji je povezan sa izgradnjom mosta na teSkom terenu. Ovaj projekat svedoci o tome koliko je model
JPP-a znaCajan za sprovodenje infrastrukturnih projekata, a pored toga svedoCi 1 o znacaju
medunarodnih razvojnih banaka kao Sto je Evropska Investiciona Banka. Srbija ve¢ ima dosta
razvijene odnose sa medunarodnim razvojnim organizacijama i bankama, ako bi se JPP jos bolje
uredio i insititucionalizova pored ostvarivanja privatnih partnera koji mogu da realizuju projekte i
ucestvuju u finansiranju mogla bi jos da se poveca saradanja i sa medunarodnim razvojnim bankama

1 organizacijama $to bi bio znacajan izvor za finansiranje projekata ekonomskog razvoja.

6.2. Izgradnja Evrotunela ispod Lamansa - Channel Tunnel

Planovi za povezivanje Velike Britanije sa kontinentalnom Evropom prelaskom Lamansa postojali su
od pocetka devetnaestog veka. Uprkos nekoliko pokuSaja druge polovine dvadesetog veka, vlade
Velike Britanije i Francuske su se slozile tek krajem 1980-tih godina o izgradnji fiksne veze izmedu
njihovih zemalja. U drugoj polovini dvadesetog veka u Evropi su izgradene mnogobrojne zeleznice
za vozove visoke brzine, §to je povecalo ve¢ postojeca ocekivanja da se izgradi takva Zeleznica koja
¢e povezati Veliku Britaniju sa Evropom. Glavni argumenti za izgradnju ovog tunela bili su povecana
traZnja za putovanjem putnika i transportom robe iz Velike Britanije u kontinentalne delove Evrope,

kao i brza integracije VB sa evropskim kopnom (Ziegelmeir, 2019).

Evrotunel ili kako se jo§ naziva Kanalski tunel, ¢esto se navodi u literaturi vezanoj za javno-privatno
partnerstvo, kao i u literaturi o upravljanju i finansiranju velikih infrastrukturnih projekata. Ovaj
podvodni Zzeljezni¢ki tunel koji povezuje Folkestone (Kent, Engleska) sa Cokuelles (Pas-de-Calais,
Francuska) ispod Lamansa dugacak je ¢ak 50,46 kilometara. Takode predstavlja jedinu fiksnu vezu
izmedu Velike Britanije i evropske kopno. Na najnizoj tacki, nalazi se 75 metara duboko ispod
morskog dna i 115 metara ispod nivoa mora. Ima najduzi podvodni deo od bilo kog tunela na svetu, i
tre¢i je najduzi zeleznicki tunel na svetu (Folkestone Eurotunnel Trains, preuzeto 2023). Priprema i
realizacija ovakvih projekata donosi brojne potencijalne probleme i okolnosti. Dug period realizacije,
specificnost imovine i visok nivo rizika zahtevaju ulaganja javnog sektora. Medutim, kada vlade

smatraju da nije moguce pribaviti celokupna sredstva iz javnih izvora, one se neminovno obracaju
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privatnom sektoru za resenje. UobicCajena reakcija privatnih interesa, bilo banaka ili ugovaraca, jeste
da nastoje da maksimiziraju svoju prednost u pregovaranju izmedu rizika i profita, posebno zato §to
su prognoze profita Cesto nesigurne. DugogodiSnji pregovori zakljuCeni su tako $to su vlade
ukljucenih drzava ugovorili odredene garancije privatnom sektoru, ali je i pored toga privatni sektor

preuzeo dosta veliki rizik, $to se na kraju pokazalo kao greska (Gourvish T. , 2019).

Izgradnja ovog tunela ispod Lamansa je zapravo jedan od prvih ve¢ih BOT (build-operate-transfer),
projekata u Evropi, a mozda i najveéi projekat ove vrste u svoje vreme. Postupak za izbor privatnog
partnera zvanic¢no je raspisan 1985. godine. Tokom procedura za privatnog partnera izabrana je gurpa
ponudaca koja se sastoji od francuskih i engleskih firmi i koja se nazivala Eurotunnel. Ovu grupu
preduzeca Cinile su francuska kompanija France Manche (CTG/FM) i britanska firma The Channel
Tunnel group. Konzorcijum kome je dodoljen povaj projekat sastojao se od tri banke i tri gradevinske
kompanije sa francuske strane i od dve banke i pet gradevinskih firm iz Velike Britanije (Global
infrastructure hub, 2020).

Nakon vise godiS$njih priprema procedure samog projekta u aprilu mesecu 1985. godine francuska i
britanska vlada su objavile javni poziv da podnesu ponuda za izgradnju fiksne veze, dakle ne nuzno
tunela, izmedu Engleske i Francuske. Ponuda¢ima je bio odreden rok od Sest meseci da podnesu
ponude koje su bile neverovatno zahtevne i detaljnje. Papirologija koju su svi ponudaci zajedno
podneli u okviru sovjih ponuda ispunila je dva kamiona. Bilo je Cetiri ozbiljna kandidata, a predlog
Evrotunela je izabran u januaru 1986. godine, dakle skoro dve godine nakon objavljivanja javnog
poziva, verovatno zato §to je bio tehnoloski najjednostavniji i finansijski najsnazniji. Konzorcijum sa
kojim je sklopnjeno partnerstvo sastojao se od pet gradevinskih kompanija i dve banke. Ugovor je
predvidao uspostavljanje dvonacionalne meduvladine komisije (IGC) i bezbednosnog organa koji
nadgledaju uskladenost Evrotunela sa Koncesijom i koji su imali znacajnu mo¢ nad operacijama
Evrotunela. Ugovor o kori§¢enju Zeleznice, prema inicijalnom ugovoru predstavlja jedini izvor
prihoda za Eurotunnel. Prema ovom ugovoru, Eurotunnel je duzan da polovinu kapaciteta tunela stavi
na raspolaganje britanskim, francuskim i belgijskim Zeleznicama za njihove Eurostar i teretne vozove.
Zauzvrat, zeleznice plac¢aju fiksnu naknadu i putarinu na osnovu obima saobracaja koji prolazi kroz
tunel zajedno sa doprinosom operativnim troSkovima Eurotunela. Postoji minimalni nivo naknade,
mehanizam koji obezbeduje garantovani nivo priliva novca u Eurotunel tokom prvih 12 godina rada.
Na ovaj, ugovorom odreden na¢in Eurotunelu treba da se obezbedi 35%—40% ocekivanih Prihoda
(Grant, 1997). Koncesija koja je poverena ovom konzorcijumu je prvobitno bila odredena na period
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od 55 godina, ali je 1994. godine produzena na 65 godina, a tri godine kasnije doneta je odluka da se
konceija produzi na 99 godina, §to znaci da istice 2086. godine i privatni partner tada mora da preda
drzavama sistem u dobrom radnom stanju. Ovaj projekat privatni partneri sprovode kako je navedeno
U ugovoru ,,na sopstveni rizik, bez pribegavanja tome*, ne mogu da racunaju na drzavne fondove ili
garancije, bilo finansijske ili komercijalne prirode, bez obzira na na opasnosti i probleme sa Kojima
se mogu susresti. Svoju dobit, odnosno naknadu za realizaciju projekta koncesionari ¢e obezbediti
kroz eksplatisanje tunela, omogucéeno im je da prisvajaju prihode od tunela u periodu trajanja kocesije.
Ugovorom je navedeno, ,,koncesionari su slobodni da odrede svoje tarife i komercijalnu politiku i
vrstu ponudenih usluga. Konkretno, zakoni koji se odnose na kontrolu cena i tarifa ne primenjuju se
na cene i tarife fiksne veze". Ovo znaci da pored toga $to im je omoguceno da prisvajaju prihod mogu
i sami da odrede cenovnu politiku, a propisi koji sluze za kontrolu tarifa ne odnose se na eksplatisanje
ovog tunela. Tre¢i kljuéni document koji se ti¢e ovog projekta je Ugovor o Koris¢enju Zeleznice, Koji
odreduje izvor prihoda Eurotunela. Prema re¢ima Majkla Granta, koji je u to vreme bio menadzer
korporativnih finansija Eurotunela, ,,Pod ovim Ugovorom, Eurotunnel je obavezan da polovinu
kapaciteta tunela stavi na raspolaganje Zeleznicama drzava Velike Britanije, Francuske i Belgije za
svoje Eurostar i teretne vozove. Zauzvrat, Zeleznice plac¢aju fiksnu naknadu i putarinu na osnovu
obima saobracaja koji prolazi kroz tunel zajedno sa doprinosom za operativne troskove Eurotunela.
Postoji minimalni nivo naplate, kao i mehanizam za obezbedivanje garantovanog nivoa toka gotovine
do Evrotunela tokom prvih dvanaest godina rada” (Global infrastructure hub, 2020). Ovo znaci da ¢e
privatni partneri imati zagarantovan odredeni nivo prihoda od usluga koje ¢e pruzati drZzavama, ali ¢e
morati da ih sprovedu u skladu sa dogovorom, odnosno po fiksnoj naknadi $to moZe predstavljati
odredeni rizik. Ugovor o koriS¢enju zZeleznice je od fundamentalnog znacaja. znacaj za tunel pod
Lamansom, zajedno sa Ugovorom iz Kenterberija i Ugovorom o koncesiji, na osnovu kojih su drzave

Francuska i Velika Britanija poverile izgradnju i upravljanje tunelom ispod Lamansa.

Sredstva potrebna za otpocinjanje projekta i njegovu realizaciju prikupljena su uz veliku pomo¢
Evropske investicione banke, koja je obezbedila kredit od milijradu funti u ukupnom potrebnom
kapitalu od 5 milijradi. Navedena banka je sprovela sopstvenu procenu projekta koja je zakljucila da
je projekat tehnicki, ekonomski i finansijski odrziv, ¢ak i pod najnepovoljnijim scenarijima. Prema
projekcijama oc¢ekivalo da bi dug mogao biti otplacen u roku od 12 godina. Po¢etkom novembra u
Londonu i Parizu je formalno potpisan ugovor o kreditu za finansiranje celokupnog projekta. Ovaj

document sastoji se od 1.400 stranica, 198 banaka ugovorilo je zajam za finansiranje projekta od 5
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milijardi funti, od ¢ega je milijardu funti trebalo da bude u obliku rezervnog (nepredvidenog) kredita
(Gourvish T. , 2006). Realizacija projekta je trajala vise od pet godina, sa vise od 13.000 radnika iz
Engleske i Francuske koji su radili na izgradnji tunela, a nakon zavrsetka ovaj objekat proglasen je za
jedno od sedam svetskih ¢uda savremenog sveta. Tadasnje procene ukupnih troSkova finansiranja
projekta navode da su ukupni tro§ko prema tadasnjimindeksima cena iznosili negde izmedu 7,5 i 8
milijardi funti iako je planirano 5 milijardi (Veditz, 1993). Detaljnije, privatno finansirani, ukupni
planirani investicioni troskovi po cenama iz 1985. godine iznosili su 2,6 milijardi funti. Po zavrsetku
1994. godine stvarni troskovi su, u cenama iz 1985. godine, iznosili 4,65 milijardi funti, $to predstavlja
prekoracenje planiranih troskova od 80%. Prekoracenje troskova je delimi¢no posledica povecane
bezbednosti rada tunela, slu¢ajnog pozara koji se u jednom trenutku dogodio i ispunjenjem zahteva
koji su se odnosili na zastitu zivotne sredine. Drugim rec¢ima, kada je tunel izgraden ukupni troskovi
finansiranja bili su 140% veci od planiranih (Grant, 1997). Kada je u pitanju projekat ovih razmera
nije lako ta¢no proceniti koliko je ukupno sredstava ulozeno u njegovu realizaciju. Najveci broj izvora
navodi da je 1994. godine kada je tunel zvani¢no zapoceo sa radimo, cena njegove izgradnje iznosila
8 milijardi funti prema tadasnjoj vrednosti novca, dok recimo Global infrastructure hub u svojoj studiji
slucaja navodi da je celokupan projekat prema cenama iz 1994. godine iznosio 9.5 milijardi britanskih

funti.

Samo nekoliko meseci nakon otvaranja 6. maja 1994. godine Channel je bio okarakterisan kao
neuspeh. KaSnjenja u izgradnji, prekoracenje troSkova i potraznja za uslugama daleko ispod
predvidenih, u kombinaciji sa ogromnim optereenjem duga znacili su da je Eurotunel, privatna
kompanija koja vodi projekat, tokom naredne decenije posrnula iz jedne finansijske krize u drugu
finansijsku krizu (Lawyers for international commerce, 2014). Tokom realizacije projekta
koncesionari su se susretali sa velikim brojem problema. Realizacija projekta je prekoracina rok za
otvaranje tunela i kao $to je ve¢ objasnjeno troSkovi su bili znacajno visi od planiranih. Da stvari budu
gore sa otvaranjem se kasnilo ¢ak 12 meseci, a sa po¢etkom komercijalnog korisé¢enja 19 meseci, $to
je previSe imajuci u vidu rizik koji je projekat vukao. Eurotunnel je ostvario najvec¢i korporativni
gubitak u istoriji Velike Britanije, koji je iznosio neverovatnih 925 miliona funti. Ova informacija
objavljena je 1995 godine. Pred toga, da stvari budu jo$ gore kamata na dug, koji je iznosio ¢ak 9
milijardi funti, bila je 2 miliona funti na dnevnom nivou. Akcionari su bili vlasnici dve preko dve
tre¢ine udela u kapitalu, tacnije ¢ak 69%, a njih je ukupno bilo 683 000. Pored toga, 1998. godine

ocenjena je finansijska katastrofa ovog projekta usled koje je koncesija produzena za 10 godina, a dug
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je refinansiran iz novih kredita. Rezultat ovoga je bilo da se akcionarima smanji valsnicki udeo sa
pomenutih 69% na svega 48%. U prikuplanju finansijskih sredstava, odnosno u izdavanju kredita za
projekat ucestvovalo je ukupno 225 banaka iz razli¢itih drzava Sirom sveta. Zvani¢ni bankrot
Eurotunnel-a objavljen je 2006. godine, jer su cene akcija berzi kontinuirano padale, a dividende se i
dalje nisu isplac¢ivale. Internacionalna investiciona organizacija Goldman Saks 2007. godine
otkupljuje 87% kapitala (Anguera, R. 2006). Medutim, ovaj plan je propao i 2. avgusta 2006. godine,
Groupe Eurotunnel je stavljena u zastitu od stecaja od strane francuskog suda na Sest meseci (BBC,
2006). U maju 2007. godine, akcionari su odobrili plan restrukturiranja, pri ¢emu su se Deutsche Bank,
Goldman Sachs 1 Citigroup dogovorili da obezbede 2,8 milijardi funti dugoro¢nog finansiranja i
ostatak duga koji ¢e se zameniti za vlasnicki kapital, a akcionari su pristali da se odreknu brojnih
pogodnosti, kao $to je neograni¢eno besplatno putovanje, na koje su ranije imali pravo. Nakon
restrukturiranja, Groupe Eurotunnel je u 2007. godini objavila mali neto profit od 1 milion evra,
navodno po prvi put u postojanju kompanije (The New York Times, 2008). Grupa Eurotunnel je 20.

novembra 2017. promenila ime u Getlink (Barrow, 2017).

Tek 2007. godine, nakon drugog finansijskog restrukturiranja koje je devalviralo kapital i
restrukturiralo dug, na srecu u istom trenutku kada je dugo odlagana zeleznicka pruga za velike brzine
do Londona zavrSena, Eurotunnel je presao na finansijsku odrzivost. Do 2017. godine Eurotunel je
ostvario rastucu profitabilnost iznad pola milijarde evra godi$nje uz promet iznad milijardu i rast cene
akcija. Za javnost koja zeli da putuje brzo, pouzdano i pristupa¢no izmedu Londona, Pariza, Brisela i
sli¢no, ili za kompanije koje Zele da transportuju svoju robu preko kanala, Channel je korisnicima
ponudio novi nacin transporta i snizio cene. U 2014. godini, preko 20 miliona putnika je Kkoristilo
kanal, a 25% ukupne trgovine Ujedinjenog kraljevstva sa zemljama EU je proslo kroz tunel. lako se
izgradnja Evrotunela sa finansijske tacke ne moze smatrati uspeSnim projektom, ¢ak ni danas, treba
imati u vidu da je ovaj tunel vazan projekat koji je stimulisao komplementarne investicije, da bi se
povecala produktivnost u konkurentskim vidovima transporta, da bi se London povezao u evropsku
zelezniCku mrezu velikih brzina i da bi se promovisala urbana i regionalna regeneracija. Sve ove
implicitne, eksterne koristi nisu lako merljive, niti su uracunate u finansijska dokumenta koja svedoce
o uspesnosti projekta, a one e se ostvarivati i u buducnosti. Koriste¢i pojednostavljenu metodologiju
za inkorporaciju ovih VEB-a, autori procenjuju dugoro¢nu ERR Channel-a izmedu 3 i 6% (Ayoun, P.
,2008). U retrospektivi moze se re¢i da je bilo neophodno temeljnije i bolje analiziranje rizika

prekoracenja troskova i potraznje, kao i njihova bolja diversifikacija. Da je ovo bio sluc¢aj projekat bi
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zahtevao subvenciju za investicije javnog sektora od oko 50% kapitalnih troSkova da bi bio finansijski
privlaan za privatne investitore. Na kraju, ali ne i najmanje vazno, Channel je doprineo boljem
razumevanju alokacije rizika u evoluiraju¢im pristupima javno-privatnog partnerstva kao sredstva za

realizaciju infrastrukturnih megaprojekata (Goldsmith, H. & Boeuf P. ,2019).

Ex post cost-benefit analiza ovog projekta za period od 1987. do 2014. godine, koja je objavljena
2018. godine procenjuje da su privatni partneri, odnosno konzorcijum Kkoji je realizovao ovaj projekat
i koji ¢e prema dosadasnjem dogovoru voditi poslovanje ovog tunela do 2086. godine, izgubili 8,48
milijardi britanskih funti prema indeksu cena iz 2015. godine. Sto se ti¢e uticaja ovog projekta na
ukupno drusStveno blagostanje, analiza navodi da je zaklju¢no sa 2014. godinom uticaj negativan,
odnosno gubitak ¢ak iako se, pored prihoda od poslovanja ukljuce i koristi za korinike. Gubitak
drustvenog blagostanja procenjuje se na 4,95 milijardi funti ukoliko se ne racunaju eksterni troskovi
izgradnje tunela kao §to su prosirenje postojece infrastructure, nabavka voznog partake i sli¢no, a
ukoliko se 1 ti troSkovi uraunaju gubitak druStvenog blagostanja usled ovog projekta procenjuje se
na 9,9 milijardi funti po indeksu cena iz 2015. godine (Camos, 2018). Medutim, treba imati u vidu da
je analiza radena zaklju¢no sa 2014. godinom, odnosno za period kori$¢enja tunala od 20 godina, a
tunel ¢e biti u vlasnistvu konzorcijuma makar do 2086. godine, odnosno jos 52 godine nakon perioda
koji ova analiza obuhvata. Pored toga, u istom ¢lanku navedeno je da je godiSnji prihod od tunela
rastao iz godine u godinu, makar u poslednjih 5 posmatranih godina. Konkretno, 2014. godisnjih
prihod od tunela iznosio je 705 miliona britanskih funti, a operator Evrotunela Getlink je 2022. godinu
naveo da se godiSnji prihod u odnosu na prethodnu 2021. godinu povecao za 107% i da iznosi 1,6
milijardi evra (prema indeksu cena iz 2022. godine) $to predstavlja rekordan godi$nji prihod od kako
je tunel poceo sa radom (Getlink, 2023). Ova godina, 2023. je takode krenula veoma uspesno §to se
tice Eurotunnel-a i Getlink-a, prema izvestaju za prvi kvartal 2023. godine ostvaren je rekordan
kvartalni prihod od 506.9 million, $to predsatvlja povecanje prihoda za neverovatnih 126% u odnosu
na isti period prethodne godine (Getlink, 2023). Imajuci ove, najsveznije podatke u vidu postoji realna
mogucnost je da ¢e se uspeSnost ovog projekta u buduénosti znacajno poboljsa, makar iz ugla

koncesionara.

Analize 1 studije manje uspesnih i neuspesnih projekata takode su korisne 1 iz njih se mogu izvuéi

korisne pouke. 1z ove studije slucaja namece se zakljucak da su klju¢ni problem i nedostatci realizacije

ovog projketa: 1o§ proces pripreme i planiranja projketa, nedostaci prilikom ugovaranja i losa

diversifikacija rizika. Dakle, problem sa ovim projektom je bila diversifikacija rizika. Privatna drustva
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su preuzela preveliki rizik 1 preveliki procenat finansiranja projekta. Kao $to je ve¢ navedeno javni
sektor je morao da obezbedi veéi deo sredstava za finansiranje i da preuzem veci deo rizika nesto Sto
je zapravo preuzeo. Kao rezultat ovoga javni sektor je zapravo dobro prosao, jer je projekat realizovan
1 tunel 1 Zeleznica su ostali da se koriste ali su privatna drustva izgubila veliku koli¢inu finansisjkih
sredstava. Projektni planovi i analize zna¢ajno su podcenile rizik koji je ovaj megaprojekat vukao
usled ¢ega su znacajno podcenili troskove realizacije. Pored toga, traznja za uslugama koris¢enja ovog
tunela je takode bila znaCajno precenjena Sto je rezultovalo da prihod bude nizi od ocekivanog i
konacno privatni sektor je preuzeo gotovo sav rizik ukljucujuéi i rizik traznje koji prema teorijskom
okviru treba da preuzem javni sektor, odnosno drzava. Bila je potrebna pravednija podela rizika i
nagrada izmedu javnog i privatnog sektora, na primer, uz vece izlazne troskove za partnere iz
privatnog sektora. Uloga razli€itih zainteresovanih strana takode treba da bude nedvosmislena
(Gourvish T. , 2006). Bez obzira na sve ovo, treba napomenuti da je, uprkos brojnim sporovima
izmedu promotera i izvodaca radova, i uprkos nekoliko inZenjerskih i finansijskih izazova koji je
projekat predstavljao, projekat tunela iz 1986-94 uspesno je sproveden, odnosno izgraden je tunel

dugacak preko 50 kilometara koji ¢e ¢ovecanstvo koristiti dugi niz godina.

lako se namece zakljucak da je ovaj projekat ipak neuspeh iz ekonomskog ugla, odnosno iz ugla
profitabilnosti i1 efektivnog koriS¢enja resursa, medutim treba imati u vidu da je ipak izgraden
infrastrukturni objekat koji je proglasen za jedno od sedam svetskih cuda modernog drustva i koji ¢e
se koristiti jo§ dugi niz godina. Takode, ovaj tunel je 1 u vreme pisanja ovog rada jedina fiksna linija
izmedu Engleske 1 Francuske 1 omogucava da se iz Londona stigne do Pariza vozom za 2 do 3 sata, a
takode omogucava i postojanje linije vozova iz Londa do ostatka kontinentalnog dela Evrope (The
Man in Seat Sixty-One, preuzeto 2023). Ovaj tunel omogucava da iz Francuske prede u Veliku
Britaniju za svega 35 minuta, Sto ga ¢ini najbrzim na¢inom za putovanje preko Lamansa (Beyond Plan
B, preuzeto 2023).

6.3. Koncesija i privatizacija luke Pirej u Grékoj

U Gr¢koj je jedan broj JPP ve¢ sproveden od ranih 90-ih kao oblik nabavke za projekte uglavnom u
sektoru javnog prevoza, neki od primera bi bili Atinski medunarodni aerodrom 1 Atinski obilazni put.
Medutim, svi takvi projekti JPP realizovani pre 2005. godine morali su da budu sprovedeni tek nakon

njihove parlamentarne ratifikacije, zbog nedostatka opsteg i koherentnog zakonodavnog okvira za
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JPP. Grc¢ka vlada izabrana u martu 2004. godine planirala je da uspostavi sveobuhvatan pravni i
ekonomski okvir koji bi olakSao sprovodenje projekata JPP-a. Imajuéi u vidu tadasnja budzetska
ograni¢enja Grcke jasno je da je uvodenja privatnih investicija u izgradnju infrastrukture i pruzanje
usluga javnog sektora bilo od velike vaznosti. Tokom 2005. godine u Grckoj je usvojen novi zakon
koji je regulisao institucionalni okvir za JPP. Krajnji cilj novog zakonodavnog okvira je bio da
obezbedi postizanje najefikasnijeg ishoda podrzavanjem pozitivnih aspekata cele Seme s jedne strane
1 minimiziranjem mogucnosti za nastanak potencijalnih rizika s druge strane (Rokas Law Firm, 2023).
U kombinaciji sa izraZzenom namerom u ime tadas$nje Grcke vlade da podrzi lokalne i regionalne vlasti
u osmisljavanju i implementaciji projekata JPP, ovaj zakon predstavljao je znaCajan korak u
obezbedivanju osnove za uspesno i postepeno uvodenje JPP projekata $to je predstavljalo znacaju
Sansu za razvoj privrede. U vreme uspostavljanja pravnog okvira za JPP u Gr¢koj, tacnije 2004. godine
pocela je ozbiljna diskusija o uspostavljanju JPP-a za najvazniju kontejnersku luku u Grékoj, odnosno
za luku Pirej, a najavljen je i drugi krug nadmetanja za izbor privatnog partnera u lu¢kom sektoru u

zemlji.

Pirej je najveca luka u Grékoj, koja se nalazi samo nekoliko milja od glavnog grada Atine. Obraduje
oko tri Cetvrtine kontejnerske trgovine u zemlji i glavno je ¢voriste za domace transportne usluge do
grékih ostrva. To je ujedno i jedina luka u Grékoj sa velikim koli¢inama pretovarnog saobracaja, koja
je u 2007. godini u kojoj je JPP raspisana Cinila 37% njenog protoka (Ran S. ,preuzeto 2023).
Pocetkom decenije Pirej je bio jedno od najvecih ¢vorista za pretovar kontejnera za isto¢ni Mediteran,
ali se u vreme tendera suocavao sa sve ve¢om konkurencijom novijih luka kao $to su Suecki kanal

Istok u Egiptu i Ambarli u Turskoj.

Glavni razlozi za ulazak u JPP, odnosno kocesiju luke Pirej se bili obezbedivanje dodatnih sredstava
za novi kontejnerski terminal (Pier III), privlacenje dodatnog pretovarnog saobracaja i poboljSanje
produktivnosti terminala, koja je bila niska po evropskim standardima. Luc¢ka uprava Piraeus (OLP),
na primer, procenila je svoje operativne troskove u 2005. godini na ¢ak 40% vece od drugih efikasnih
konkurentskih luka. Zelju da se prosiri kapacitet kontejnera izgradnjom novog Pier III podrzali su
sindikati, ali rukovodstvo luke nije bilo voljno da posveti javna sredstva za projekat jer je smatralo da
¢e najveci deo buduceg protoka Pier Il biti pretovarni saobracaj, koji bi se lako mogao preseliti u
druga luka (Psaraftis & Pallis, 2012). Cinilo se da JPP takode nudi resenje za probleme koje je luka
imala sa Direkcijom za konkurenciju EU u vezi sa preferencijalnim tretmanom koji se daje njenom
najvecem kupcu kako bi zadrzao postojeci pretovarni saobracaj.
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Ugovor je dodeljen kompaniji COSCO pacific 2008. godine, posto je obecao veci procenat
koncesionog profita. Konkretno, obecan je 21% profita za prvih 8 godina i 24,5% nakon tog perioda.
Koncesija je dodeljena na 30 godina, sa moguénoséu produzenja za dodatnih 5 godina pod uslovom
da se zavrs$i investicioni program Pier III, uz pocetnu uplatu od 50 miliona evra. Prema koncesionom
ugovoru COSCO je placao 100 miliona evra svake godine za svoje poslovanje u luci. Uklju¢ivanje
COSCO-a dovelo je do protesta sindikalaca PPA, koji su se zalili na smanjenje plata i socijalnih
davanja, iskljucenje ¢lanova sindikata i povecan pritisak na vreme i u¢inak. S druge strane, ekonomski
ucinak rukovanja kontejnerima je uveliko poboljsan od potpisivanja koncesije 2009. godine. Pre nego
Sto je COSCO preuzeo, rekord luke u pretovaru kontejnera bio je 1,5 miliona TEU. Ove brojke su
porasle na 3,692 miliona kontejnera u 2017. godini. Kao rezultat toga, prihod i profit su porasli.
Atinska berza je 2017. godine objavila da je kompanija Piraeus Port Authority (OLP), odnosno
ogranak COSCO-a koji upravlja lukom Pirej, skoro udvostrucila svoju dobit pre oporezivanja sa
prvobitnih 11 na 21,2 milion evra. VazZno je napomenuti da je COSCO sklopio ugovor o koncesiji sa
Vladom Gr¢ke za upravljanje pristaniStem 2 1 3 na kontejnerskom terminalu Venizelos. Pristaniste 1
ostalo je pod upravom Lucke uprave Pirej. Stoga su pristanista 2 i 3 postali Pirej kontejnerski terminal
(PCT), dok je Pier 1 postao Kontejnerski terminal Piracus Lucke uprave (PPA). Pristanista 2 i 3
povecali su obim transporta teretnih kontejnera za 14,5% u roku od samo jedne godine (od 2015. do
2016.), ¢ime su prihodi luke povecani za 9,6%. Dok je pristaniste 1, pod drzavnom upravo, smanjio
obim transporta teretnih kontejnera za 8,4% tokom iste godine, i stoga je pretrpeo finansijske gubitke
uz pad prihoda od 2,4%. Rezultati poslovanja ovih pristanista 2 i 3 u poredenju sa pristanistem 1
pokazuju da je upravljanje koncesionara bilo znacajno efektivnije od upravljanja drzavne lucke uprave

(UNESCWA,; I1sDB; UNECE, 2020).

Pored navedenih razloga, koncesija luke je treba i da zastiti drzavni budzet od operativnih rizika
poslovanja luke Pirej i da skratio vreme za zavrSetak investicionog programa izgradnje pristanista broj
3, minimizirao administrativne i operativne troskove, obezbedio lu¢koj upravi neto godisnji prihod od
najmanje 60 miliona evra, otvaranje radnih mesta Sirenjem luke i luc¢kih aktivnosti i utrostrucio
kapitalizaciju luc¢ke uprave na berzi. pomazué¢i Vladi da proda novi udeo u luckoj kapetaniji putem
IPO-a odmah nakon objavljivanja rezultata tendera. Alokacija rizika za ovu koncesiju definisana je
tako da je koncesionar, odnosno COSCO snosio gotovo sve rizike, osim regulatornog rizika, ¢ak je i
rizik od viSe sile podeljen izmedu koncesionara i drzave. Luka Pirej se suocava sa visokim nivoom

trziSnog rizika jer poslovanje zavisi od obima teretnog saobracaja. Sa druge strane treba imati u vidu
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da postoji samo ograni¢ena konkurencija za domaci saobracaj, uglavnom iz Soluna za trziSte severne
Grcke. Medutim luka u Solunu ima znacajno manje kapacitete i znacajno manji obim transporta na
godisnjem nivou od luke Pirej, $to znaci da je konkurencija zaista ogranic¢ena. Imajuci to u vidu veliku
ve€inu trziSnog rizika preuzeo je operater terminala, zbog putem garancija za protok i1 placanje
navedenog fiksnog iznosa zakupnine na godiSnjem niovu. Finansijske rizike takode je uglavnom
snosio operater, zbog postojanja fiksnog programa izgradnje i ograni¢enog obima za smanjenje
operativnih troskova nakon Sto je sloboda operatera da menja uslove zaposlenja smanjena kao
odgovor na zahteve sindikata. Snazno protivljenje sindikata luka, industrijska akcija i recesija su drugi
kljucni rizici sa kojima se JPP suocava. Rizik od gubitka poslovanja usled industrijske akcije
uglavnom je snosio operater, iako postoji odredba da se ugovor o koncesiji produzi. U pogledu vise
sile, u skladu sa ugovorom, koncesionar se obavezao da snosi finansijske posledice dogadaja vise sile
u meri u kojoj je koncesionar obezbedio adekvatno osiguranje u pogledu rizika koji je svojstven.
Najozbiljniji drustveni rizik bio je gubitak poslovanja usled industrijske akcije, koji je takode u
najvecoj meri snosio operater, uz klauzulu da se ugovor moze produziti iako rentabilnost poslovanja

bude ugrozena (Benefit for transport, 2015).

Za period od pocetka koncesije do 2012. godine radena je ekonomska evaluacija projekta. Iz
ekonomske perspektive ova koncesija ocenjuje se kao vrlo uspesna, navodeci da su kroz ovu koncesiju
obe strane solidno profitirale u skladu sa svojom strategijom na osnovu koje su usle u javno-privatno

partnerstvo. Ukupna naknada koju je koncesionar pla¢ao tokom perioda trajanja JPP-a ukljucuje:

e Pocetna uplata: jednokratna pocetna uplata od 50 miliona evra i rata isplate u pet jednakih
godisnjih iznosa pocevsi od 2010. godine.

e Povracaj koncesije: procenat godiSnjih konsolidovanih prihoda. Ovo je varijabilna stopa u
rasponu od 21% (od prve do osme godine koncesija) do 24,5% (od devete godine pa nadalje),
uz garanciju minimalna godi$nja uplata OLP-u, koja se placa na mese¢nom nivou tokom
trajanja Ugovora o koncesiji—kao §to je opisano u raspisivanje tendera.

e Godisnja zakupnina I, koja je godisnja zakupnina koja se odnosi na duZzinu pristaniste; iznos
po metru godiSnje je postavljen na 1 800 evra.

e GodiSnja naknada za zakup II, koja je godis$nji zakup koji se odnosi na povrSinu pristanista
1znos po kvadratnom metru je postavljen na 4 evra godiSnje.

e Godisnja eskalacija zakupnine za 2% iznad potroSacke cene Indeks (CPI) Greke (2% CPI)

(Psaraftis & Pallis, 2012).
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Veruje se da je projekat u velikoj meri doprineo pretvaranju luke Pirej u jednu od najbrze rastucih
kontejnerskih luka na svetu, uprkos njenoj skromnoj veli¢ini u poredenju sa drugim velikim lukama.
Samo u 2012. Pirej se popeo sa 77. na 46. mesto na rang-listi 100 najboljih svetskih kontejnerskih
luka, sa povec¢anjem protoka kontejnera sa 1,7 miliona TEU u 2011. na 3,2 miliona TEU u 2013. Pre
svega zbog Cosco-ovog ucesca, luka privlac¢i transportne rute od/na azijsko trziste, ¢iji globalni udeo
takode brzo raste (Farrell A. S., Farrell, S., Liyanage, C. L. and Macério, R, 2013). Sam Cosco je
glavna brodarska kompanija koja posluje na ovoj ruti i, stoga, klju¢ni kupac luckog terminala u Pireju.
Gore navedeno znaci dodatne prihode za gr¢ku drzavu, kao i jaCanje strateske pozicije zemlje i
sposobnosti da privuce druge investitore. Kosko nastavlja da Siri kapacitet luke iznad ugovornih
obaveza, prateci svoju viziju da Pirej pretvori u glavno ¢voriste kontejnera na Mediteranu i kapiju za

kineski izvoz u Evropu, §to bi samo moglo dodatno da podstakne gré¢ku ekonomiju.

Gréka su u proteklih 10 godina suocavala sa ekonomskom krizom, odnosno sa velikim
makroekonomskim problemima kao §to su visok javni dug 1 usporavanje privrednog rasta. Kao jedan
od klju¢nih preduslova i mera koje je Grcka odredila za prevazilaZenje krize bilo je i pojacavanje
tempa programa privatizacije i unapredenje upravljanja drzavnom imovinom (Stournaras:, 2019).
Ekonomske koristi od programa privatizacije su viSestruke: prihod od prodaje imovine, direktne strane
investicije, povecanje poslovnih i poreskih prihoda od ve¢e ekonomske aktivnosti, pozitivan uticaj na
rast BDP-a i povecanje zaposlenosti. Ono §to je najvaznije, koristi mogu ié¢i daleko vise od toga, jer
privatizacija nudi priliku da se uspostavi istinsko partnerstvo izmedu javnog 1 privatnog sektora u cilju
poboljSanja druStvenih uslova uz stvaranje uslova za odrzivi rast i razvoj. HRADF doprinosi
nacionalnim naporima u postizanju ciljeva odrzivog razvoja, koristec¢i fleksibilnost svoje misije da
implementira svoj program na najodrZiviji na¢in, uzimajuci u obzir i ekonomsku odrzivost. U lukama,
posebno, napori na integrisanju odrzivosti u njihov razvoj i rad poboljSavaju njihovu ,,licencu za rad*
I povecavaju njihovu ekonomsku i ekolosku konkurentnost, §to se ocekuje da ¢e biti kljué privrednog
rasta Grcke, dugoro¢no odrzivog strategija razvoja pomorstva i pomorskog sektora, koja ¢ini
integrisanu pomorsku politiku za postizanje brzog i odrzivog ekonomskog rasta (Lambiris &
Christantoni, 2021). Tokom programa privatizacije koji je sprovoden u cilju prevazilazenja krize u
Grékoj, izmedu ostalog privatizovana je i luka Pirej. U January 2016. godine, Grcka je izajvila da je
COSCO jedini ponudaca za privatizaciju luku Pirej. Greki premijer Aleksis Cipras potpisao je ugovor
sa izvr$nim direktorom COSCO-a Sju Lirongom. Prema odredbama ugovora COSCO je grckom

fondu za razvoj imovine isplatio 368,5 miliona evra, a pored toga i obecao da ¢e investirati jos 350
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miliona evra u luku. Sa druge strane ovaj ugovor obezbeduje kineskoj kompaniji dvotre¢inski vec¢inski
udeo u luci Pirej (Made for minds, 2016).

Privatno ucesce u kontejneru terminal direktno povecava efikasnost luke a indirektno njenu
konkurentnost. Privatizacija je bila neophodan korak za povecanje konkurentnosti i razvoj luke Pirej.
Jedan od najvecih doprinose za razvoj ove luke koji je proistekao iz privatizacije su investicije koje
je COSCO realizovao. Ova privatizacija u slucaju luke Pirej predstavlja prelazak sa monopola na
duopol, odnosno zapravo se stvara konkurencija unutar luke, pored konkurencije izmedu drugih luka
koja ve¢ postoji, Sto znacajno podstic¢e razvoj poslovanja. Navedeni faktori nece direktno povecanje
konkurentnosti luke Pirej, ali posredno 1 dugoro¢no, mogu uticati na razvoj luke. COSCO je investirao
u veoma strateski vaznu luka i njene investicije, najverovatnije, tu neée stati. Ova kompanija je
spremna da investira u mnogo razli¢itih poslova, kao $to su Zeleznica, logistika, zona brodogradnje i
remonta Perama, kao i u turistickim delatnostima. Iza kompanije COSCO stoji Kineska drzava i
ulaganja takve mo¢i u Greku ¢ée takode pomoci da se zemlja na makro nivou razvoje. Pored prihoda
koje Grcka ostvaruje po osnovu ugovora o koncesiji, koje iznose negde oko 35 miliona godisnje, jo$
mnoge moguénosti mogao biti ostvarene. Na taj nacin ¢e Kineski kapital povecati ulaganja u Gréka i
privreda ¢e se promeniti na bolje. Konacno, stvori¢e se i nove moguénosti za zaposljavanje radnika
S§to ¢e doprineti smanjenju nezaposlenosti (Cholis, 2009/2010). Pored navedenih benefita prodaja
vec¢inskog udela akcija luke Pirej kompaniji COSCO, i dalji razvoj luke mogli bi da imaju i1 znacajne
makroekonomske benefite u vidu ocekivanja 1 percepcije stranih investitora. Konkretno, ova
privatizacija moze da ima katalitiCku ulogu opisanom pravcu, Saljuci snazan signal trzistima da je
Grcka sigurna i povoljna destinacija za investiranje. O¢ekuje se da ¢e razvoj luke Pirej i stvaranje
medunarodnog ¢voriSta za logistiku, trgovinu, krstarenje 1 druge oblike turizma imati visSestruke
pozitivne efekte na domacu privredu i drustvo, kroz efekte direktnih investicija, sinergije i druge

vertikalne integrisane poslovne aktivnosti (Foundation for Economic & Industrial Research, 2016).

Ekonomske analize 1 istraZivanja pokazuju da je privatizacije luke bila veoma uspesna, 1 da predstavlja
ispravan nastavak nakon koncesije. Nalazi analize objavljene u Medunarodnom ¢asopis za pomorstvo
i ribarstvo sugeriSu da javni model luke Pirej u vecini ima imao negativan uticaj na njegovu operativnu
efikasnost 1 upravljanje. Konkretno, visoka ukljucenost vlade u model poslovanja luke pre
privatizacije rezultirala je nepotrebnim birokratije, §to uzrokuje kasno donosenje odluka u vezi sa
infrastrukturnim inovacijama 1 prosirenje. Pored toga, analiza navodi niz mikroekonomskih benefita
koji ¢e se ostvariti privatizacijom. Na osnovu efikasnog, strukturisanog i efektivnog upravljanja lukom

82



Pirej, za Sta se COSCO decenijama specijalizovao uspostavice se dobar menadzerski model.
Konkretno, COSCO ¢e pomoéi luci pruzanjem administrativne ekspertize, dok ¢e Grei ponuditi svoje
znanje o regionalnim/lokalnim mentalitet. Zatim, kombinacija stru¢nosti izmedu Grka i COSCO-a
obezbedice da se operativne procedure odvijaju lakse i da se sindikati luka nece nastaviti udara koliko
1 u proslosti. Putem privatizacije i kroz navedenu kombinaciju grckih i kineskih zaposlenih povecace
se struCnost kadrova. ZakljuCak navedene analize je da ¢e se kroz privatizaciju unaprediti
infrastruktura luke Pirej, kao i model poslovanja, a i efikasnost upravljanja (Manios, Kim, & Seo,
2017).

Namece se zakljucak da je privatizacija bila pravi potez jer luka Pirej beleZi znacajan porast saobracaja
nakon 2016. godine, u skladu sa povecanjem njenog kapaciteta od kada su preduzeti radovi na
modernizaciji i proSirenju. Rast obima tereta i putnika koji luka belezi okarakterisan je kao obiman i
odrziv. Pored toga, takode se navodi da porast transporta koji ide preko luke Pirej nije prozrokovao
samnjenje u drugim mediteranskim lukama, §to namece zakljuak da je modernizaciju i1 proSirenje
luke Pirej omoguéilo pristup novim trzistima (Koenig, Pigné, Poncet, Sanch-Maritan, & Duvallet,
2023). Jos$ jedan dokaz da je privatizacija znacajno doprinela uspesnom poslovanju luke Pirej je
¢injenica da je u 2022. godini ostvaren rekordan godiSnji promet u iznosu od 194,6 miliona evra §to
predstavlja poveéanje od ¢ak 26,2% u odnosu na promet iz 2021. godine. Da je efikasnost poslovanja
znacajno unapredenja svedoci podatak da profit pre oporezivanja za 2022. godinu iznosi 74,7 miliona
evra Sto predstavlja gotovo neverovatno povecanje u odnosu na prethodnu godinu od ¢ak 51,7%

(Rahman, 2023).

Ova studija slu¢aja svedoc¢i da se primenom koncepta JPP-a moze obezbediti kompetentno upravljanje
upravljanju velikim postrojenjima kao $to je luka Pirej u Grckoj, Sto ¢e doprineti uspesnom
poslovanju. Privatizacija se u ovom slu¢aju nametnu kao prirodan sled dogadaja nakon uspesne
koncesije. Putem koncesije i privatizacije i COSCO i javna uprava luke Pirej ostvarili su svoje ciljeve,
COSCO profitabilnost poslovanja, a lucka uprava je gradanima i1 privrede obezbedila kvalitetne usluge
ali i stabilan izbor prihoda za svoje potrebe podelom rizika sa koncesionarom. Ve¢ je objasnjeno da,
kao Sto Libertarijanski klub navodi, u Srbiji vlada misljenje da je javni sektor u velikoj meri neefikasan
Sto je verovatno i tacno. Primenom koncepta JPP-a bi u Srbiji moglo, po ugledu na predstavljenu
koncesiju i privatizaciju, da se uvede i u upravljanje javnim preduzec¢ima i postrojenjima kako bi se

povecala njihova efikasnost.

83



7. ZAKLJUCAK

Cilj izrade ovog master rada je sprovodenje kriticke analize institucionalni okvir javno-privatnog
partnerstva u Srbiji kako bi se stekao uvidu u njegovo aspekte i karakteristike i kako bi se
identifikovali trenutno postoje¢i nedostaci, problem i mogucnosti za unapredenje. Analiza pokazuje
da je pravni okvir o odredenoj meri dobro postavljen, odnosno postoje zakoni koji reguliSu ovu temu.
Prema izvestaju “Infrascope” iz 2017. godine institucionalni okvir JPP-a u Srbiji u poredenju sa
trinaest drugih zemlja koje su na sliénom nivou razvijenosti Srbija je zapravo plasirana na visoko
¢evrtom mestu. Realativno visoka ocena Srbije u navedenom izvestaju, koja iznosi 60 od moguc¢ih
100 poena (The Economist Intelligence Unit. 2017), svedoci o tome da u Srbiji institucionalni okvir
za JPP ima pozitivnih strana. Neke od tih strana su definitivno portal za vodenje postupaka sklapanja
JPP-a, podzakonski akti modu kojima je i Metodologija za analizu ostvarene vrednosti u poredenju sa
ulozenim finansijskim sredstvima, koja se popularno naziva value-for-money u javno-privatnom
partnerstvu i koncesijama, koju je donela Komisija za JPP, pa i sam Zakon o JPP-u i koncesijama koji

do odredene mere dobro regulise temu.

Analizom je utvrdeno da su navedene pozitivne strane pracene i velikim brojem identifikovanih
problema, nedostataka i moguénostima za unapredenje institucionalnog okvira za sprovodenje JPP-a.
Pravni okvri sadrzi odredene praznine kao S§to je to izuzeée projekata koji ukljucuju
telekomunikacionu mrezu od zakona, a da pri tom nisu regulisani ni jednim drugim aktom. Nacelo
proporcionalnosti zakon uistinu propisuje ali ga propisuje veoma S$iroko. Konkretno, zakon ne
propisuje nikakve testove proporcionalnosti kao §to je to propisano Evropskim zakonom. Pored toga,
pravni okvir propisuje da se prilikom sprovodenja projekata JPP-a mora upravljati fiskalnim rizicima
ali ne propisuje niti jedan nacin ili mehanizam kako bi to trebalo da se radi. Izbor privatnog partnera
je mozda i najbolji primer da su neke stvari u Srbiji poprilicno dobro propisane ali se u praksi ne
odvijaju kako je to zakonom odredeno. Zakona propisuje da bi prilikom izbora privatnog partnera
trebalo koristiti kriterijum ekonomski najpovoljnije ponude §to je dobro, medutim kao $to je utvrdeno
analizom podataka ovaj kriterijum je koriS¢en u svega 17% slucajeva, dok se u dve trecine slucajeva
koristi Kkriterijum najniZze cene. Preduzeca koja se bave JPP-om u Srbiji, kao $to je istrazivanje
utvrdeno, takode smatraju da su potrebne izmene i dopune Zakona o JPP-u i koncesijama koje bi
popunile pravne praznine i regulisale probleme koji se su javili u praksi. Kako bi se ovi problemi i
nedostaci resili pored dopune 1 1zmene pravnog okvira potrebno je 1 znacajno jacanje kapaciteta javnih
ustanova za sprovodenje projekata JPP-a, kako u pogeldu ljudskog kapitala tako i u pogledu dostupnih
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alata za odredivanje i izraCunavanje razli¢itih kriterijuma prilikom donoSenja odluka o ponudama za
sprovodenje projekata JPP-a. Rezultati sprovedenog kvalitativnog istrazivanja sa nosiocima ugovora
0 javno-privatnom partnerstvu pokazuju da je slaba edukovanost zaposlenih u javnhom sektoru po
pitanju koncepta JPP-a ozbiljan problem koji je potrebno adresirati kako bi se raspisivanje i
sprovodenje ovih projekata unapredilo. Osim navedene metodologije koju je Komisija za JPP izradila
pre deset godina u Srbiji nije izraden ni jedan drugi alat koji bi javnom sektoru pomogao pri
sprovodenju projekata JPP-a. Takode je nephodno alocirati resurse na vecu promociju prakse JPP-a
koja, jer je svest o ovom modelu sprovodenja projekata na jako niskom nivou, ponaru¢ito u manje
razvijenim delovima drzave. Ova promocija bi doprinela i jacanju konkurencija medu privredom koja
se bavi sprovodenjm projekata JPP-a, §to je jako vazno jer su analiza podataka i istrazivanje pokazali
da je konkurencija za dobijanje i sprovodenje projekata jako oskudna. Konacan dugoro¢ni cilj koji bi
Republika Srbija trebala odredi strateskim dokumentima je povecanje pravne sigurnosti u primeni
zakonskog okvira za JPP i poboljSanje pravnog okvira. Trenutno vazec¢i Zakon o javno-privatnom
parterstvu i koncesijama je potrebno izmeniti kako bi se regulisali probliemi koji nastaju u praksi, a
trenutno nisu regulisani, a pored toga ismene su potrebne kako bi se vazeci pravni okvir dalje uskladio
sa pravni okvirom koji se primenjuje u drzavama ¢lanicama EU S§to ¢e dalje podstaci rast 1 zravoj
privrede u Srbiji. Nacionalni konvent o Evropskoj uniji takode navodi da je: “Potrebna je izmena
pravnog okvira za javno-privatna partnerstva radi usaglasavanja sa pravilima EU, ali i za reSavanje
problema koji su uo€eni u dosadasnjoj praksi, kao i poboljSanje prakse u ovoj oblasti 1 pre izmena
Zakona” (Nacionalni konvent o Evropskoj uniji. 2019). 1z navedenih studija slu¢aja namecu se
zakljéci da bolja regulacija i ve¢a primena modela JPP-a moZe znacajno da doprinese realizaciji
projekata ekonosmkog razvoja, a ponarucito u delatnostima: infrastrukture, energetse efikasnosti,
javnog prevoza, transportnog saobracéaja i sliénim delatnostima koje su veoma znacajne za razvoj
privrede. Pored toga ovo je nacin na koji Republika Srbija moZe da poveca efikasnost javnih institucija
koja je trenutno na jako niskom nivou. Dalja institucionalizacija koncepta JPP-a i uskladivanje
pravnog okvira sa pravnim okvirom Evropske unije bi doprinelo i priblizavanju ¢lanstvu Evropske
unije ali i ekonomskom razvoju privrede Republike Srbije kroz uspostavljanje boljeg privrednog
okruZenja, poboljSanje moguénosti za realizacije projekata koji su znacajni na makro nivou i kroz

kreiranje uslova za privlacenje stranih investicija.
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9. ANEKS 1: ANALIZA PODATAKA O POSTUPCIMA SKLAPANJA
JAVNO-PRIVATNIH PARTNERSTAVA U PERIODU OD NOVEMBRA
2020. GODINE DO FEBRUARA 2023. GODINE

U okviru izrade master rada na Ekonomsko fakultetu Univerziteta u Beogradu tokom 2023. godine na
temu: KritiCka analiza institucionalnog okvira javno-privatnog partnerstva u republici Srbiji,
analizirani su podaci o javno dostupnim postupcima za sklapanje javno-privatnog partnerstva u Srbiji.

Ova analiza predstavlja prilog master rada.

Podaci na osnovu kojih je ova anliza raSena generisani su sa portala Javno-privatna partnerstva koji
zapravo predstavlja pod-portal portala Javnih nabavki. Ove portale kreiralo je Ministarstvo drzavne
uprave i lokalne samouprave (MDULS) u cilju povecanja transparentnosti i efikasnosti sprovodenja
postupaka javnih nabavki i sklapanja javno-privatnih partnerstava. Pored generisanja podataka na
portalu i cilju izrade ove analize koriS¢ena su i dokumenta o postupcima za izbor privatnog partnera
za JPP, kao §to su javni pozivi za izbor privatnog partnera, odluka o izboru privatnog partnera i sli¢no.

Ovi dokumenti su javno dostupni na portalu JPP sa koga su i preuzeti.

Podaci se odnose na sve javno dostupne postupke o sklapanju javno-privatnih partnerstava u periodu
od novembra 2020. godine do februara 2023. godine.

Vazna napomenta: Ova analiza ne sadrzi podate o svim postupcima sklapanja JPP-a u Srbiji u
navedenom periodu ve¢ samo o javno dostupnim postupcima. Postupci koji su sprovodenju cilju
velikih projekata, kao Sto je izgradnja Beograda na vodi, postupci koji se ti¢u telekomunikacione
mreze ili su sklapani po osnovu medunarodnih ugovora nisu javno dostupni upravo zbog ¢ega nisu

uklju€eni u ovu analizu.

Link ka portalu Javno-privatna partnerstva: https://jnportal.ujn.gov.rs/javno-privatna-partnerstva .

Pred vama su rezultati analize podataka.
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Raspodela postupaka sklapanja JPP-a u Srbiji po delatnostima

Podaci pokazuju da je najvise postupaka za sklapanja JPP-a u posmatranom periodu bilo u oblasti
obavljanja javnog prevoza i u komunalnim delatnostima sa po 18% od ukupnog broja postupaka,
zatim projekti postavljanja javne rasvete ¢ine 15%, energetika 13%, snabdevanje javnih preduzeéa

11%, infrastruktura 8% i ostale delatnosti ¢ine preostalih 15%.

Medutim, neophodno je imati u vidu da su projekti za koje su sprovodeni postupci za izbor javnog
partnera u delatnostima javnog prevoza, energetike i infrastrukture daleko vredniji, odnosno imaju
mnogo vecu procenjenu vrednost od projekata iz ostalih delatnosti. Ukupne vrednosti projekata
navedene tri delatnosti ¢ine 86% vrednosti svih projekata zajedno. Drugim rec¢ima, projekti
sprovodeni u delatnostima javnog prevoza, infrastrukture i energetike su ¢ine skoro 90% ukupne

vrednosti svih sprovodenih projekata JPP-a u posmatranom periodu, za koje su podaci javno dostupni.

Tabela 1: Raspodela postupaka sklapanja JPP po delatnostima

Delatnosti %

Javniprevoz 18%
Komunalna delatnost 18%
Javna rasveta 15%
Energetika 13%
Snabdevanje javnih preduzeca 11%
Infrastruktura 8%
Ostalo 8%
Izgradnja javnih objekata 3%
Usluge stampanja 2%
Umetnicke usluge 2%
IT sistemi 1%

Ukupno 100%
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Tabela 2: Prose¢na procenjena vrednost ugovora o JPP-u prema
delatnostima

Delatnosti Prose¢na vrednost

Javniprevoz ~ €25345239 38%
Energetika € 21,635,372 32%
Infrastruktura € 12,152,074 18%
Komunalna delatnost € 5,028,357 7%
Javna rasveta €2,768,716 4%
Snabdevanje javnih preduzeca €281,283 0%
Izgradnja javnih objekata € 137,842 0%
Ostalo €45,981 0%
Umetnicke usluge €43,136 0%
IT sistemi € 31,284 0%
Usluge Stampanja €22,034 0%

Grafikon 1: Raspodela postupaka sklapanja JPP po delatnostima
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Grafikon 2: Prose¢na procenjena vrednost ugovora o JPP-u prema delatnostima
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Kriterijumu za izbor privatnog partnera u postupcima JPP-a

lako Zakon o JPP-u navodi da bi za izbor privatnog partnera prilikom sklapanja JPP-a trebao da se
koristi kriterijum ekonomski najpovoljnije ponude u ¢ak dve tre¢ine postupaka sklapanja JPP-a koristi
se kriterijum najniZe cene, dok se kriterijum ekonomski najpovoljnije ponude koristi u svega 17%

slucajeva. Takode, kriterijum odnosa cene i kvaliteta se koristi u 11% slucajave.

Jos jedna porazavajuca Cinjenica je da je prosecan broj pristiglih ponuda na javno raspisan poziv za
slapanje JPP-a iznosi svega 1.6 ponuda. U svakom drugom sluc¢aju, odnosno u 50% sluéajeva pristigla
je samo jedna ponuda, a da stanje moze biti 1 gore od toga svedoci €injenica da je u 8% slucajeva nije

pristigla niti jedna ponuda. U 15% slucajeva u posmatranom periodu pristigle su 2 punude.

Tabela 3: Raspodela javnih poziva za sklapanje JPP-a prema

Kriterijumu za izbor privatnog partnera
Kriterijumi %

Najniza cena 67%
Ekonomski najpovoljnija ponuda 17%
Cena i kriterijuma kvaliteta 11%
N/A 2%
Troskova primenom pristupa troskovne 1%
efikasnosti

Cena i udaljenost asfaltne baze od sedista 1%
narucioca

Ukupno 100%
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Tabela 4: Raspodela javnih poziva za JPP po broju pristiglih

ponuda

0 8%
1 49%
2 15%
3 4%
5 1%
6 1%
7 2%
Jos uvek je u toku 20%

Ukupno 100%

Grafikon 3: Raspodela javnih poziva za sklapanje JPP-a prema kriterijumu za

67% izbor privatnog partnera
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Grafikon 4: Raspodela javnih poziva za JPP po broju pristiglih ponuda
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Procenjene vrednosti projekata JPP-a u Srbiji

Prema podacima sa portala Javno-privatna partnerstva u posmatranom periodu u proseku poziv za
izbor privatnog partnera odnosio se na projekat vrednosti od oko 1,25 milijardi dinara, odnosno oko
10.5 miliona evra. Ukupna vrednosti svih projekata za koje je raspisan javnih poziv za izbor privatnog

partnera u posmatranom periodu iznosi 903,5 miliona evra.

Najveci broj projekata je u vrednosti do 5 miliona dinara, $to ¢ini 24% ukupnog broja projekata.
Vrednosti projekata se protezu od 5 miliona dinira do preko 10 milijardi dinara. Skoro 15% projekata

je procenjeno da vredi vise od 1 milijarde dinara, a 6% vredi vise od 4 milijarde dinara.

Prose¢na procenjena vrednosti ugovora o

javno-privatnom partnerstvu u dinarima
RSD 1,254,287,206

Ukupna procenjena vrednosti ugovora o

javno-privatnom partnerstvu u evrima

€ 903,511,970

Tabela 5: Raspodela postupaka o sklapanju JPP-a prema
procenjenoj vrednosti projekta

Vrednosti projekata u RSD %

od 0 do 5000 000 RSD-a 24%
Od 5 000 001 do 30 000 000 RSD-a 5%
Od 30 000 001 do 70 000 000 RSD-a 8%
Od 70 000 001 do 150 000 000 RSD-a 9%
Od 150 000 001 do 250 000 000 RSD-a 7%
Od 250 000 001 do 400 000 000 RSD-a 9%
Od 400 000 001 do 600 000 000 RSD-a 9%
Od 600 000 001 do 1 000 000 000 RSD-a 9%
Od 1 000 000 001 do 2 000 000 000 RSD-a 4%
Od 2 000 000 001 do 4 000 000 000 RSD-a 3%
Od 4 000 000 001 do 10 000 000 000 RSD-a 5%
Preko 10 000 000 000 RSD-a 1%
N/A 8%

Ukupno 100%
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Grafikon 5: Raspodela postupaka o sklapanju JPP-a prema procenjenoj
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Vrsta i status javnih poziva za sklapanja JPP-a

Dve tre¢ine, odnosno 67% javnih poziva se odnosi na izbor privatnog partnera za obavljanje odredene
usluge, zatim 19% se odnosi na dostavljanje odredenog dobra, i 14% na obavljanje odredenih radova.
Pozitivna strana je Sto su gotovo svi postupci, odnosno 96% postupaka otvorenog tipa.

Tabela 6: Raspodela javnih poziva prema vrstama predmeta
Vrste predmeta %

Usluge 67%
Dobra 18%
Radovi 14%
Ukupno 100%

Tabela 7: Raspodela javnih poziva prema statusu predmeta
Status postupka %

Otvoren postupak 96%
N/A 2%
Pregovaracki postupak bez objavljivanja javnog 106

poziva 0

Izmena ugovora zakljucenog po prethodno
vazeéem ZJN

Ukupno 100%

1%
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Grafikon 6: Raspodela javnih poziva prema vrstama predmeta
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Grafikon 6: Raspodela javnih poziva prema statusu predmeta
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10.ANEKS 2: VODIC ZA DUBINSKE INTERVJUE SA NOSIOCIMA
UGOVORA O JAVNO-PRIVATNOM PARTNERSTVU

Za potrebe izrade Master rada na Ekonomskom fakultetu Univerziteta u Beogradu sprovodi se
kvalitativno istraZivanje sa nosiocima ugovora o javno-privatnom partnerstvu. IstraZivanje se
sprovodi metodom dubinskih intervjua.

CILJ DUBINSKIH INTERVJUA SA NOSIOCIMA UGOVORA O JAVNO-PRIVATNOM
PARTNERSTVU: Osnovni cilj je da se putem razgovora steknu stavovi i misljenja nosioca ugovora
0 javno-privatnom partnerstvu o institucionalnom okviru, odnosno o zakonima i propisima koji
regulisu ovu temu i o procedurama, pravilima, nacinima potpisivanja ugovora, budzetiranju i ostalim
aspektima. Celokupno istrazivanje se sprovodi u cilju identifikacije karakteristika institucionalnog
okvira za sprovodenje projekata JPP-a u Srbiji, odnsono da bi se identifikovali i objasnili potencijalni
problemi, nedostaci i mogucnosti za unapredenje institucije javno-privatnog partnerstva u Srbiji.

DuZina trajanja intervjua: 60 — 90 minuta

Ucdesnici — ciljna grupa: Predstavnici preduzeca koja su nosioci ugovora o javno-privatnom
partnerstvu

Istrazivaé: Milo§ Jovanovi¢, Ekonomski fakultet Univerziteta u Beogradu
Tip sastanka: Online ili uzivo, po Zelji ispitanika

Ucesée u istrazivanju je anonimno: U izvestaju o rezultatima istrazivanja, kao 1 u master radu nece
biti navodeni nazivi preduzeca niti imena predstavnika preduzeca. Osim ukoliko ispitanici ne izraze
Zelju da se nazivi preduzeca navedu.

Vazna napomena: Potrebno je audio snimanje sastanka radi kasnije obrade odgovora, pripreme
izvestaja o rezultatima istraZzivanja 1 navodenja nekih interesantnih primera 1 zapaZanja. Vazno je
ucesnicima naglasiti da ¢e sve §to budu rekli biti poverljivo i koris¢eno isklju¢ivo u svrhu ovog
istrazivanja. Takode, treba pomenuti da se imena preduzeca, kao i imena ispitanika koji ucestvuju i
istraZivanje nece navoditi, odnosno ispitanici u¢estvuju anonimno, osim ukoliko ispitanici nemaju
zelju da se imena preduzeca navedu u izvestaju.

Izvestaj o rezultatima istrazivanja, kao i celokupan master rad mogu biti poslati ucesnicima u
istrazivanju nakon finalizacije.
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UuvOoD

Predstavljanje moderatora, informacija o istrazivanju, izradi master rada i cilja odrzavanja
intervjua;

Napomena da se sastanak snima i da su snimci visoko poverljivi 1 da ¢e se koristiti samo
isklju¢ivo u svrhu pripreme izvestaja o rezultatima istrazivanja;

Predstavljanje u¢esnika — ime i prezime, funkcija;

ISTRAZIVACKA PITANJA

Molim vas ukratko navedite par projekata javno-privatnog partnerstva na kojima je vase
preduzece radilo. Pod koju privrednu delatnost spadaju?

Kakvo je vaSe iskustvo S§to se ti¢e apliciranja za projekat, odnosno za podnosenje ponude
tokom javnog poziva?

a. Da li su zahtevi, kriterijumi za izbor i drugi bitni aspekti jasno i pravilo propisani?

b. Da li smatrate da su javni poziv za izbor privatnog partnera za projekte JPP-a dovoljno
transparentni?
Da li smatrate da se izbor privatnog partnera odvija na ispravan nac¢in?
Da li smatrate da postoji moguénost zloupotrebe prilikom odabira privatnog partnera?
Da li je ta procedura administrativno opterecujuca?
Da li vasa firma ima tim zaposlenih ¢ija je osnovna delatnost priprema ponuda za
projekte?

h D oo

Analiza podataka o procedurama sklapanja ugovora o JPP-u u Srbiji pokazuje da se u svega
17% slucajeva kao kriterijum za izbor privatnog partnera koristi ,,Ekonomski najpovoljnija
ponuda®, dok se kriterijum ,,NajniZe cene* koristi u dve trecine slu¢ajeva , odnosno u 67%.
Da li imate misljenje o tome zasto je ovo slucaj?
a. Kakvo je vaSe iskustvo prilikom apliciranja za projekte, koji su kriterijumi za izbor
partnera?
b. Da li smatrate da je to potencijalan problem?

Kakvo je vasSe iskustvo §to se tiCe izrade i potpisivanja ugovora o javno-privatnom
partnerstvu?
a. Da li smatrate da vam procedura oko izrade i potpisivanja ugovora o JPP-u namece
bespotrebno administrativno optere¢enje?
b. Da li smatrate da je procedura u vezi izrade i potpisivanja ugovor o JPP-u pravilo
propisana?

Kakvo je vaSe iskustvo $to se tice saradnje sa javnim institucijama tokom sprovodenja
projekata javno-privatnog partnerstva?

a. Dali ste zadovoljni saradnjom?

b. Da li imate misljenje o tome $ta bi moglo da se unapredi kako bi saradnja bila bolja?
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10.

11.

12.

13.

14.

Da li smatrate da su zaposleni u javnom sektoru dovoljno edukovano za pokretanje i realizaciju
projekata javno-privatnog partnerstva?

Da li ste imali neke regulatorne ili administrativne probleme tokom implementacije projekata
JPP-a?
a. Dali ste se suocavali sa bespotrebnom administracijom?
b. Da li su vam javni partneri nametali obaveze koje prethodno ugovorom nisu bile
propisane?
i. Ukoliko jesu kako ste resili taj problem?

Da li smatrate da su rizici tokom sprovodenja projekata JPP-a pravilo raspodeljeni izmedu
privatnog i javnog partnera?

a. Po vaSem iskustvu da li privatni ili javni partneri preuzimaju veci rizik?

b. Dalije to dobro ili lose, da li bi trebalo da se promeni?

Da li smatrate da Zakon o javno-privatnom partnerstvu i koncesijama ("SI. glasnik RS", br.
104/2016) ima nedostatke, pravne praznine ili da loSe reguliSe odredene aspekte javno-
privatnog partnerstva?

Da li znate za neke mehanizma preko kojih mozete da podnesete ponudu, odnosno da
konkuriSete za projekat JPP-a koji je proistekao iz medunarodnog sporazuma?

Da li smatrate da drugi zakoni i propisi koji reguli$u javno-privatno partnerstvo u Srbiji (Zakon
o javnih nabavkama, Zakon o komunalnim delatnostima i sli¢no) imaju nedostatke ili

probleme $to se ti¢e regulisanja JPP-a?

Da li smatrate da je potrebno donoSenje novog Zakona o JPP-u ili donoSenje izmena i dopuna
Zakona o0 JPP-u?

Sta smatrate da je prioritet da se sprovede kako bi se javno-privatno partnerstvo bolje
regulisalo u Srbiji?

Molimo vas da navedete ukoliko imate dodatne sugestije i1 preporuke za unapredenje
postojeceg institucionalnog i pravnog okvira za sprovodenje projekata JPP-a u Srbiji.
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