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1. Uvod

Za potrebe krajnjih korisnika u BD BiH daje se krac¢i uvod u ciljeve projekta, kako bi se korisnici
upoznali sa svrhom ove projektne aktivnosti. Izgradnja kapaciteta zaposlenih u drzavnoj sluzbi na
nivou institucija BiH, FBiH, RS-a i BD BiH, kroz jacanje njihovih sposobnosti za pripremu zakona koji
e sprijeciti stvaranje nepotrebnih opterecenja za poslovnu zajednicu i drustvo u cjelini, te pregled
odredenog dijela postoje¢eg zakonodavstva i u njemu identifikovanje i eliminacija takvih tereta,
predstavlja osnovni cilj ovog Projekta. Na kraju projekta, korisnicke institucije treba da imaju
osposobljene drzavne sluzbenike koji ¢e biti spremni odgovoriti svim zahtjevima vezanim za
poboljsanje kvaliteta postojece i buduce legislative.

Ovim Projektom sa njegovom realizacijom treba da se osigura podrska reformi javne uprave u BiH,
pruzi doprinos realizaciji reformskih prioriteta u reformskim oblastima:

e upravni postupci i upravne usluge,
e stratesko planiranje,
e koordinacija i izrada politika.

Projekat se izvodi za Cetiri nivoa vlasti u BiH: BiH, FBiH, RS i BD BiH.

Ukupni cilj Projekta je podrska reformi javne uprave u BiH kroz poboljSanje kvaliteta postojeée i
buduce legislative koristeci bolje regulacijske mehanizme koji smanjuju administrativne barijere. Na
taj bi se nacin pomoglo svim relevantim InstitucijaMa, na svim nivoima vlasti, da Sto prije zavrse sa
reformom javne uprave i svako na svom nivou vlasti pomogne u dobivanjU odobrenja od strane EK
kada je u pitanju ovaj dio (segment), a koji je vazan za SSP i u buduénosti za otvaranje poglavlja za
pristupanje EU.

Ukupno su planirane Cetiri projektne aktivnosti od kojih se, za ove potrebe, izdvaja izrada pilot
projekata za sva Cetiri pobrojana nivoa vlasti u BiH. Realizovani pilot projekti PUP-a i RAP-a na nivou
institucija gdje to, do sada nije radeno, su jedan od izlaznih rezultata. Pored toga projekat treba da
rezultira i pruzanjem podrske u procesu PUP-a i RAP-a na nivou institucija gdje je veé zaZivio sistem
RIA, kao Sto su to FBiH i RS, i gdje postoje oformljene jedinice koje aktivno rade na implementaciji
ovih procesa.

Predmetni pilot projekat se odnosi na sektore koncesija i JPP-a u BD BiH. Naime, na zajednic¢kim
sastancima IT Projekta konstatovano je da na nivou BD BiH postoje znacajni potencijali za ovom
vrstom projekata a da je, do sada, realizovan samo jedan projekat JPP-a. i dodijeljen jedan
koncesioni ugovor. Uoceno je niz slabosti u ovom sektoru koje se mogu prevaziéi sa adekvatnijom
legislativom, organizacijom, edukacijom i drugim aktivnostima, a Sto sve ukazuje na potrebu
podrobnije analize stanja u cijelom sektoru (sektorima) i narocito postojecih legislativnih rjeSenja u
BD BiH.

Pored ovog, ostali oCekivani rezultati, koji su definirani na nivou cijelog Projekta, su sljedeci:



1. Uspostavljeni strateski okviri za uspostavu sistema RAP-a i PUP-a sa utvrdenim
ciljevima, aktivnostima i rokovima, uspostavljeni pravni okviri za uspostavu sistema
RAP-a i PUP-a, izradena i usvojena metodologija PUP-a i identifikovana/e institucija/e, u
okviru postojecih institucija, odgovorne za vodenje poslova PUP-a i RAP-a na nivou
institucija BiH i BD BiH.

2. Izgradeni i/ili ojacani ljudski kapaciteti, u okvirima postojeéih institucija (uklju¢ujuci
resorna ministarstva i druge relevantne organe uprave za provodenje poslova RAP-a i
PUP-a (ukljucujudi javne konsultacije) na nivoima institucija BiH, FBiH, RS i BD BiH.

3. Realizovani pilot projekti PUP-a i RAP-a na nivou institucija gdje to, do sada, nije radeno.
Pored toga Projekat treba da rezultira i pruzanjem podrske u procesu PUP-a i RAP-a na
nivou institucija gdje je zazivio sistem RIA i gdje postoje oformljene jedinice koje aktivno
rade na implementaciji ovih procesa (FBiH i RS).

4, Povecana i kvalitetnija participacija civilnog drustva u regulatornom procesu na nivou
institucija: BiH, FBiH, RS i BD BiH.
5. Unaprijedeni informaciono-tehnicki kapaciteti u institucijama (ukljuujuéi resorna

ministarstva i druge relevantne organe uprave) povezani sa procesom RAP-a na nivoima
FBiH i RS.

Kada su u pitanju pilot projekti koji trebaju biti realizovani, u toku ovog projekta, Implementacioni
tim je dobio inpute koji ée mu pomodi da izvrsi procjenu istih, ali i da analizira potencijalne druge
mogucénosti, a sve iz razloga kako bi se na Sto brzi, bolji i efikasniji nacin doslo do Zeljenog cilja.

Sto se tice pojedinih nivoa vlasti, na nivou BiH i BD BiH treba da se izradi po jedan pilot projekat
PUP-a, odnosno PU. Na nivou BiH to ¢e biti PUP odnosa ZUP-a BiH i posebnih upravnih postupaka na
nivou BiH koji su utvrdeni kao lex specialis. Za potrebe nivoa vlasti FBiH rade se dva pilot projekta
koji jo$ nisu poblize definirani. U skladu sa procedurama u RS-u putem resornog Ministarstva
finansija - Resor za upravljanje investicijama dobivena je saglasnost da se pristupi izradi PUP-a za
Zakon o JPP-u, ¢ime je on zvani¢no uvrSten na ovu listu. Drugi pilot projekt ée biti naknadno
utvrden, a poSto budu sprovedene propisane procedure.

Za potrebe BD BiH Implementacioni tim je usvojio prijedlog da se za potrebe ovog nivoa vlasti
analizira legislativno stanje u sektorima koncesija i JPP-a. Zakljueno je da BD BiH posjeduje dobre
potencijale u ovim sektorima, ali da je do sada ucinjeno nedovoljno. Pored toga, postojeci
legislativni okvir, nije bio predmetom izmjena, ili nekih posebnih analiza. Zakon o koncesijama je
usvojen 2006. godine, a Zakon o JPP-u 2010. godine, i od tog vremena je doSlo do znacajnih
promjena u ovim oblastima, kako u nasem najblizem okruZenju tako i u komunitarnom pravu EU,
posebno donosenjem Direktiva iz 2014. godine za sektor javnih nabavki.



2. Pravni osnov, postojece stanje procjene uticaja u BD BiH

Pravni osnov za harmonizaciju pravnog rezima u BiH sa komunitarnim pravom EU sadrZan je u
obavezi BiH i tijela javne vlasti na svim nivoima, da po pristupanju SSP-u osiguraju postepeno
uskladivanje svojih postojeé¢ih zakona, kao i buduéeg zakonodavstva, sa pravnom tecCevinom
(acquisem) EU. Neovisno od ovih aktivnosti prakticno svi nivoi vlasti u BiH su osjetili potrebu da se
ova izuzetno vazna oblast (sektori koncesija i JPP-a) legislativno uredi.

Prema c¢lanu 70. SSP-a propisano je da Strane ugovornice (EU i BiH) priznaju vaznost uskladivanja
postojeceg zakonodavstva BiH sa zakonodavstvom EU, kao i njegovog efikasnog provodenja. Ova
obaveza je i pravni osnov da se izvrSi postepeno preuzimanje pravne tecevine komunitarnog prava
EU, pa time i legislativnih rjeSenja iz brojnih sektora, ukljucivo i sektore koncesija i JPP-a.

U ovom dijelu ¢e se navesti osnovni izvori tzv. mekog (soft) prava EU iz posmatranih sektora
koncesija i JPP-a, i to su:

e Smijernice EK za uspjesna JPP (Guidelines for Successful Public Private Partnerships) koje JPP
definiraju kao ,partnerstvo izmedu javnog i privatnog sektora u svrhu realizacije projekta, ili
usluga koje tradicionalno pruza javni sektor”, a njih karakterisu podjela investicija, rizika,
odgovornosti i dobiti medu partnerima,

e Zelena knjiga EK (Green paper on Public private partnerships and community law on public
contracts and concessions) koja JPP definira kao partnerstvo koje se odnosi na oblike
saradnje izmedu javnog i privatnog sektora sa ciljem da se osigura finansiranje, izgradnja,
obnova, upravljanje i odrzavanje infrastrukture i/ili pruzanje usluga,

e Direktiva 2014/24/EU Europskog parlamenta i Vije¢a od 26.02.2014. godine o javnoj nabavi
i o stavljanju izvan snage Direktive 2004/18/EZ,

e Direktiva 2014/23/EU Europskog parlamenta i Vije¢a od 26.02.2014. godine o dodjeli
ugovora o koncesiji i

e Direktiva 2014/25/EU Europskog parlamenta i Vije¢a od 26.02.2014. godine o nabavi
subjekata koji djeluju u sektoru vodoprivrede, energetskom i prometnom sektoru te sektoru
postanskih usluga i stavljanju izvan snage Direktive 2004/17/EZ, te vrse ispravak Direktive
2014/23/EU Europskog parlamenta i Vijeéa od 26.02.2014. godine o dodjeli ugovora o
koncesiji.

Ovakav pravni okvir izvora prava EU, poebno u sektoru JPP-a je osmisljen na taj nacin da se omogudi
sloboda zemljama punopravnim ¢lanicama EU da urede ovaj sektor svako prema svojim
specificnostima. Znaci u sektoru JPP nemamo direktiva iz razloga da svaki nacionalni nivo svoj
legislativni okvir prilagodi vlastitim potrebama.

Sam proces PUP-a obuhvata niz logickih koraka kojima se analizira potreba za donosSenjem novog
propisa, odnosno izmjena i dopuna postojeceg propisa, procjenjujuéi moguée uticaje na ekonomiju,



drustvo i Zivotnu sredinu. Vrsi se i procjena vjerovatnih troskova i koristi primjene propisa, kada je
to mogude, te na osnovu analize i ponudenih opcija ide se za tim da se iznadu najbolja rjeSenja.

Obradivac propisa i nosilac , procjene uticaja” vrsi samu procjenu koje je sve korake neophodno
preduzeti pri PU. Prilikom provodenja PUP-a obavezno se preduzimaju sljedece metodoloske
radnje:

e utvrditi i definirati problem,

e utvrditi ciljeve koji se predlozenim propisom Zele postici,

e utvrditi polazni osnov, odnosno detaljan opis sadasnjeg stanja,

e sprovesti proces meduinstitucionalnih konsultacija i obavezno sprovesti konsultacije sa svim
zainteresovanim subjektima, a posebno sa onim subjektima koji su direktno pogodeni
problemom,

e predloZiti opcije, odnosno ponuditi alternativna rjeSenja definiranog problema,

e odabrati mogude opcije koje ¢e se razmatrati i analizirati,

e analizirati i procijeniti uticaj svake opcije, a posebno sa aspekta troskova i koristi svake
opcije,

e izvrsiti komparativnu analizu predlozenih opcija,

e predstaviti rezultate poredenja opcija, te na osnovu analize iznijeti dokaze o izboru
najpovoljnije opcije i

o definirati mehanizme za pracenje, izvjeStavanje i evaluaciju.

| ovdje postoje, kako je vec receno, dvije vrste PUP-a:

a) puna procjena uticaja propisa i
b) skradena procjena uticaja propisa.

Metodologija pune PUP primjenjuje se na zakone s ciliem unapredenja sistemskih rjesenja u
pojedinim oblastima i s tim u vezi u okviru godis$njeg plana rada, a na prijedlog obradivaca. Kada
obradivac odluci da ¢ée raditi punu PU donosi se odluka o provodenju PUP-a, a u pravilu se donosi i
rieSenje o imenovanju radne grupe za provodenje ovih aktivnosti. Nakon zavrSetka procjene
obradiva¢ zakona podnosi na usvajanje zavrsni izvjeStaj o sprovedenom procesu sa prikazom
rezultata analize troskova i koristi od primjene novog zakona u praksi, kao i sa preporukama za dalje
postupanje u procesu izrade zakona. Ovaj zavrsni izvjeStaj radi se samo u slucaju cjelovitog PUP-a.

Druga, metodologija skracene PU provodi se u pripremi svih ostalih propisa, tj. prilikom izrade
uredbi, odluka, pravilnika, uputstava i drugih opcih pravnih akata. Takoder, sprovodi se i prilikom
izrade zakona koji ne predstavljaju sistemsko rjeSenje u nekoj oblasti (sektoru), tj. onih zakona za
koje predlagac i tijelo javne vlasti ne iskazuju interes za izradu pune procjene. Skraéena procjena
provodi se na nacrte/prijedloge propisa popunjavanjem posebnog obrasca o provodenju skraéenog
postupka PU u pripremi i izradi nacrta/prijedloga propisa. Predlagaé, pri tome, mora da popuni
obrazac uvazavajuéi sve metodoloske propisane radnje, ali sve to u jednostavnijoj formi.



Na nivou BD BiH-a, a u podrucju PU i uspostavljanja sistema RAP-a do sada je relativnho malo
ucinjeno. Procjena uticaja propisa-RIA nije institucionalizovana niti je identifikovano i uspostavljeno
tijelo (jedinica unutar postojecih institucija BD BiH), a koje bi bilo zaduZeno za poslove PUP-a i RAP-
a. Pored toga jos uvijek nisu preduzete aktivnosti na izradi strateSkog dokumenta za uspostavljanje
RAP-a i PU regulative za nivo institucija BD BiH.

Pravna osnova za RIA-e, odnosno osnova za institucionalizovanu PU na nivou institucija BD BiH
zasniva se na:

a) Jedinstvenim pravilima i procedurama za izradu zakona i propisa Brcko Distrikta Bosne i
Hercegovine i

b) Uputstvo o nacinu i postupku izrade budzetske analize na nacrte zakona i prijedloge odluka.

Prema informacijama dobivenim od predstavnika IFC-a, po¢etkom 2014. godine IFC je planirao u BD
BiH otpoceti sa aktivnostima uspostave institucionalnog i pravnog okvira za regulatornu reformu i
primjenu PU, kao i za uspostavu elektronskog registra upravnih postupaka, ali je od toga odustao.
Ovi navodi su konstatovani zapisnicki prilikom sastanka tima za implementaciju projekta sa
ovlastenim predstavnicima IFC-a u Sarajevu.

Uvazavajuci put kojim se krece BiH u postupku eurpskih intergracija sasvim je sigurno da ¢e se i na
nivou BD BiH, kao zasebnog legislativnog podrucja, morati dobiti politicka podrska kako bi se na
ovom polju pocelo sa pionirskim koracima. Opravdano se o¢ekuje da ¢e ovaj projekat doprinijeti da
se ostvare dva osnovna cilja, i to:

a) uspostavljanje jedinice za implementaciju procjene uticaja i
b) izradai usvajanje baznih dokumenata za procjenu uticaja.

Dalje ¢e se izloZiti osnovni podaci vezano za Pilot projekat, potom ¢e se izvrsiti analiza legislativhog
okvira za sektore koncesija i JPP-a za potrebe institucija javne vlasti BD BiH. Posebno ¢e se dati izvori
prava u BiH, regionu i EU, kako bi se mogla vrsiti odgovarajuc¢a poredenja. Pored ove analize izloZi¢e
se i problemi, kao i ciljevi u ovim sektorima, a posebno ce se izloZiti preporuke za dalje postupanje u
posmatranim sektorima.



3. Pilot projekat, osnovno

Prilikom predlaganja ovog pilot projekta poslo se od pretpostavke da je jedna od obaveza javnog
sektora da obezbijedi kvalitetne usluge za stanovnistvo, odnosno uloZi sredstva u infrastrukturne
projekte, a sve u cilju unapredenja uslova zZivljenja. Ocigledno je da nije mogucée iz tekuéih
budzetskih sredstava usmjeriti novac u ovakva ulaganja, ili obezbijediti kreditno zaduzenje koje nece
dugoro¢no narusiti finansijsku stabilnost BD BiH. lzazovi sa kojima se suocavaju lokalne
samouprave, u pravcu obezbjedivanja fiskalne odrzivosti, odnosno nemogucnost znac¢ajnih ulaganja
javnih prihoda u infrastrukturne projekte, moguce je prevazi¢i koristenjem savremenih metoda
finansiranja, od kojih je JPP model onaj koji se sve ceSce primjenjuje i u razvijenim zemljama. Sam
koncesioni model ima mnogu rasireniju upotrebu i iskustva su ovdje drugacija u odnosu na projekte
JPP-a. Cilj ucesca privatnog sektora u obezbjedivanju usluga koje, po pravilu, pruza javni sektor,
ogleda se i u potrebi smanjenja fiskalnog pritiska na budzete lokalnih samouprava.

Sto se ti¢e samog pilot projekta postavlja se osnovno pitanje kako istraZiti trZiste primjenom pilot
studije projekta, posebno u sektorima koncesija i JPP-a. Iskustva u cijeloj BiH, u vezi sa projektima
JPP-a, su sporadi¢na, a broj implementiranih projekata je minoran. Primjetno je potpuno
nepoznavanje ove materije, kako od strane javnog sektora, tako i privatnog sektora, odnosno Sire
javnosti. Iskustva sa koncesijama su znatno veca, kao i broj koncesionih projekata na svim nivoima
vlasti u BiH, izuzev nivoa same BiH. Ovakvo stanje, znadi, nije karakteristicno samo za BD BiH, ve¢ i
za ostatak BiH. Vidje¢emo da se u odnosu na region, Bosna i Hercegovina nalazi na samom dnu.

Pilot studija, ili pilot projekat, ili pilot eksperiment, jedna je od sloZenijih metoda istraZivanja
trziSta, bez obzira na moguénost koriStenja razlicitih alata, ukljucivo i digitalne alate, pri tome. U
ovom slucaju koriste se istrazivacki alati koji se koriste za sloZenija istraZzivanja npr. kod promjena
cjelokupne koncepcije (rjeSenja) vazecde legislative u okviru nacionalnog, regionalnog i Sireg
konteksta odredenog sektora. Radi se o analitickim metodama koje treba da nam daju odgovore na
pitanje u kom smijeru se dalje treba kretati odredena legislativa.

Pilot projekat uvijek predstavlja preliminarnu studiju koja se provodi kako bi se procijenila
izvedivost, vrijeme, troSak, nuspojave i veli¢ine ucinka u pokuSaju da se predvide odgovarajuce
veli¢ine uzorka i poboljsanja, prije objavljivanja projekta i predlaganja izmjene vazece legislative, ili
njenog potpuno novog donosenja. Pilot studija primjenjuje razlicite tehnike istrazivanja, a oni
rezultiraju primarnim podacima koji nam daju osnovu za dalje postupanje, odnosno davanje
prijedloga.

Postoje razlic¢ite kategorije tehnika za dobivanje podataka kod izrade pilot studije:

e zajednicki (skupni) intervju,

e dubinski (pojedinacni) intervju,

e prikupljanje i analiza statistic¢kih podataka,

e razli¢ite analize stanja u posmatranom sektoru,
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e analiza legislativnih rjesenja,
e razli¢ite projektne tehnike i drugo.

Zajednicki (skupni) intervju se, u pravilu, provodi sa manjom skupinom ljudi, bez formalnog upitnika.
Ciljana skupina su zaposlenici u posmatranom sektoru, kao i svi ostali zainteresovani ucesnici.
Dubinski intervju je relativno nestrukturirani, ekstenzivni intervju u kome se postavljaju mnoga
pitanja i nastoje se dobiti Sto opsirniji i dublji odgovori. Statisticki podaci su nezaobilazni i pokazuju
nam kakvo je sektorsko stanje sa razli¢itih aspekata ukoliko se isti mjere i evidentiraju. Koristenje
razli¢itih uporednih studija sluzi kao izvor neophodnih podataka koji ¢e biti koristeni za predlaganje
pojedinih rjesenja. Legislativna rjeSenja, posebno ona komparativna, uvijek su nuzna kako bi se
utvrdilo da eventualno sama legislativa ne predstavlja problem, odnosno koja su to moderna
rjeSenja u odredenim sektorima.

Kao najces¢i nacini dodatnih izvora informacija za utvrdivanje opcija su:

e analiza dostupnih domadih i medunarodnih istraZivanja,
e raspolozZive analiticke podloge i komparativne analize,

e raspoloZiva istraZzivanja,

e raspoloZive evaluacije provedenih javnih politika,

o neformalne konsultacije,

e prethodna savjetovanja,

e stru¢na misljenja,

e iskustva u resornom i drugim ministarstvima,

e jskustvo drzavnih sluzbenika,

e rezultati provedenih pilot projekata i ostalih inicijativa,
e vlastito kreativno razmisljanje i sagledavanje problema iz razlicitih uglova.

Izbor nekog od raspolozZivih instrumenata ovisice od samog predmeta istraZivanja, obima
istrazivanja, ciljeva koji se Zele postici, problema koji su predmetom analize, te raspoloZivim
kadrovskim i tehnic¢kim resursima.

Nadalje ¢e se izloZiti legislativno stanje u sektorima koncesija i JPP-a na pojedinim nivoima javne
vlasti u BiH, kao i rjeSenja koja nam dolaze iz komunitarnog prava EU. Njima ¢e biti posveéena
posebna paZnja s obzirom da su nam ona refrentna tacka za nasa nacionalna legislativna rjesenja.
Ona su referentna i sa stanovista upoznavanja sa najnovijim trendovima EU u ovim sektorima.

Sama procjena stanja u sektorima koncesija i JPP-a u BD BiH bazirade se na analizi dostupnih
dokumenata, zakonodavnog okvira, revizorskih i drugih izvjestaja, statistickih podataka, web izvora
i drugog, uz ogranicenje da ¢e ista biti limitirana raspoloZivim vremenom na ovom dijelu projektnog
zadatka.
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4. Legislativno stanje koncesija i javno-privatnog partnerstva u Bosni i
Hercegovini

Zakonska regulativa koja se odnosi na koncesije obuhvata sljedece izvore prava:

a) Zakon o koncesijama Bosne i Hercegovine,

b) Zakon o koncesijama Brcko distrikta BiH,

c) Zakon o koncesijama Federacije Bosne i Hercegovine,
d) Zakon o koncesijama Republike Srpske i

e) Kantonalni zakoni o koncesijama u Federaciji BiH.

Pored ovih osnovnih Cetrnaest zakonskih akata postoji i niz propisa koje nazivamo lex specialis, a
koji ovu materiju ureduju na specifican nacin. Ove propise posebno susreéemo u oblastima
eksploatacije mineralnih sirovina, voda i drugih prirodnih resursa koje definiramo kao dobra u opcoj
upotrebi. Ove zakonske akte susreéemo na svim nivoima javne vlasti, izuzev BiH, gdje iz ove oblasti
imamo samo Zakon o koncesijama BiH. Spomenu¢emo neke od njih. U RS-u imamo Zakon o
poljoprivrednom zemljistu prema kome se koncesija za koristenje poljoprivrednog zemljista u svojini
RS-a moze dati domacem i stranom pravnom licu na period do 30 godina. U Federaciji BiH imamo
istovjetan Zakon koje ovo pitanje koncesije ureduje na nesSto drugaciji nacin, ali daje moguénost
davanja poljoprivrednog zemljista pod koncesiju. | kako bi sve ovo bilo zakoruzeno, ove zakonske
akte poznaju i kantoni u okviru Federacije BiH. Pa ako za primjer uzmemo ovaj zakonski akt u
Kantonu Sarajevo on je skoro u potpunosti identi¢an (u svojoj sadrZini) sa istim zakonskim aktom na
nivou Federacije BiH. Pored svega, kao primjer ve¢ pomenutog, potpuno identi¢nu situaciju imamo i
u oblastima voda i rudarstva, odnosno eksploatacije ovih prirodnih resursa. | ove oblasti su uredene
posebnim zakonskim aktima na svim spomenutim nivoima javne vlasti u BiH.

Isti pravni akt imamo i u BD BiH koji takoder daje moguénost davanja pod koncesiju poljoprivrednog
zemljiSta samo Sto su procedure detaljnije razradene. O ovom zakonskom aktu i drugim posebnim
zakonima vezanim za koncesije u BD BiH viSe govora ¢e bit u posebnom dijelu (Poglavlje 8. Analiza
stanja i legislativno stanje u sektoru koncesija u BD BiH).

Prilikom snimka stanja u oblasti JPP-a i koncesija SIGMA je 2009. godine dala odredene konstatacije
i preporuke. Pa tako, moZe se reci da se zakoni o koncesijama u BiH mogu smatrati korakom ka
uvodenju modernog pravnog sistema. Ovo je podcrtano ¢injenicom da su se vlasti BiH oslanjale i na
medunarodne eksperte pri izradi i pripremi zakona o koncesijama, kao i da su uzeli u obzir
medunarodne pravne izvore, poput UNCITRAL-ovih smjernica i pravila o javhim nabavkama EU.
Potrebno je shvatiti da uskladenost sa medunarodnim pravnim izvorima poput UNCITRAL-ovih
smjernica, ne znaci da su ispunjeni preduslovi postavljeni izvorima prava i zahtjevima koji dolaze iz
EU. Da bi se procijenila uskladenost da propisima EU, u obzir treba uzeti samo pravne izvore koji su
obavezujuci unutar EU. Procjena stanja dovela je do zakljucka da se postojeci zakoni o koncesijama
jo$ uvijek ne mogu smatrati uskladenim sa zahtjevima EU u podrucju koncesija i javne nabavke, iz
mnogo razloga (SIGMA, str. 19). Jedan od zakljuc¢aka ove studije je da samo istovremeno postojanje
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nekoliko zakonskih rezima koncesija na teritoriji BiH, ¢ak i ako su razlike medu njima neznatne,
predstavlja ozbiljnu smetnju realizaciji koncesionih projekata za potencijalne privatne investitore i
njihove finansijere, jer ovi projekti pokrivaju teritoriju koja je obuhvacena sa vise razlicitih zakona o
koncesijama. Ovo se smatra najvecom preprekom za razvoj koncesionih projekata vezanih za
infrastrukturu u BiH, poput autoputeva, Zeljeznice ili energetike.

Kada se ove konstatacije stave u kontekst Cinjenice da je ova studija radena 2009. godine ona
postaje donekle irelevantna s obzirom da je u meduvremenu u komunitarnom pravu EU na snagu
stupila nova, veé¢ spomenuta, direktiva koja ureduje pitanje koncesija. Radi se o Direktivi
2014/23/EU Europskog parlamenta i Vijeca iz 2014. godine o dodjeli ugovora o koncesiji koja unose
bitne novine u oblasti koncesija. O ovoj Direktivi ée biti posebno rijeci kod analize osnovnih izvora
prava EU.

Zakonska regulativa koja se odnosi na JPP projekte u BiH obuhvata sljedece pravne izvore:

e Zakon o javno privatnom partnerstvu BD BiH,
e Zakon o javno privatnom partnerstu RS-a i
e Zakone o javno privatnom partnerstvu u deset kantona u Federaciji BiH.

Ovo bi bio osnovni zakonski set koji predstavlja pozitivno pravo u BiH za ovaj sektor. Generalno
posmatrano, ali i sa normativnog aspekta, ovi zakoni u pogledu njihovog obima na prvi pogled su
relativno kratki, a Sto je obiljezje ne samo naseg pravnog uredenja, nego i legislativnih rjeSenja u
okruzenju. Bez obzira Sto se kvalitet zakonskog akta ne moze mjeriti njegovim obimom treba
spomenuti izuzetak kod Republike Slovenije Ciji je Zakon o javno zasebnem partnerstvu sa 154 ¢lana
najobimniji pravni akt u okruZenju. Medutim, kada se krene u analizu pojedinih pravnih rjeSenja i
pravnih instituta tek onda se vidi svo bogatstvo pravnih formi kao i kompleksnost pojedinih
normativnih rjeSenja i pravnih instituta. Za primjer moZzemo uzeti neki ugovor JPP-a sa elementima
dodjele koncesije koji ¢e, sasvim sigurno, biti dosta sloZzen uvaZavajuéi sve ono $to je potrebno da se

ugradi u ovakve pojedinacne pravne akte.

U pogledu brojnih nedoumica oko pojma i definicija JPP-a ne postoji jedna usaglasena i jedinstvena
definicija pojma JPP-a, ali u praksi postoje razliCite definicije koje se odnose na sustinu JPP-a, posto
je i sam koncept zasnovan na ideji stalnog unapredivanja i pronalazenja efikasnijih nacina da se
obezbijedi javna infrastruktura i pruze usluge.

JPP se definira i kao implementacija svih poznatih tipova saradnje izmedu javnih i privatnih
partnera, koja, u mnogim slucajevima, vodi uspostavljanju zajednickih ulaganja. To su neki od
razloga da pravni okvir pokaZze dovoljno fleksibilnosti po pitanju sadrZine i prirode razliCitih
aranZmana javnog i privatnog sektora.

Svi zakonski tekstovi, koji ¢e biti predmetom ove krace analize, otvaraju razne vrste dilema od kojih
se posebno isticu:

e grani¢ni pojmovi javnih nabavki, koncesija i projekata JPP-a,
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e posebno, temeljno razgrani¢enje pojmova koncesija i JPP-a,

e nacinizbora (odabira) privatnog partnera i subsidijarna primjena ZJN-a BiH,
e nadlezino tijelo za odabir privatnog partnera i provodenje cijelog postupka JPP-a,
e obuhvat projekata JPP-a,

e sadrzina ugovora,

e vrste rizika i njihova podjela,

e raskid ugovora u toku izgradnje,

e raskid ugovora u toku trajanja ugovora,

e naknade sSteta,

e bankarske garancije,

e druge vrste garancija,

e pitanja zastite okoline (okolisa),

e osiguranja,

e Zalbene procedure,

e pravna zastita ucesnika,

e podzakonski akti i drugo.

Da bi ovaj pravni okvir bio zaokruzen nedostaje Zakon o JPP-u na nivou Federacije BiH. On se josS od
2010. godine nalazi u fazi parlamentarne procedure. Pored pobrojanih zakonskih akata egzistiraju i
podzakonski akti, a koji igraju ulogu provedbenih akata. U RS-u to je Uredba o postupku realizacije
projekata JPP-a u RS-u sa Sest razli¢itih priloga. U BD BiH predvideno je donoSenje posebnog
Pravilnika o vodenju registra projekata JPP-a. Na web dostupnim registrima u BD BiH nije
primjeceno postojanje ovog podzakonskog akta.

Siri pravni okvir JPP-a u BiH je definiran na nacin da obuhvata:

e entitetske i kantonalne zakone koji regulisu rad lokalne samouprave, komunalnu djelatnost,
upravljanje gradevinskim i poljoprivrednim zemljiStem i druge zakonske i podzakonske
propise,

e Zakon o zaduZivanju, dugu i garancijama BiH,

e Zakoni o koncesijama (BiH, entitetski, BD BiH i kantonalni zakoni),

e Zakoni o obligacionim odnosima (entitetski zakoni i preuzeti zakon u BD BiH),

e Zakoni o javno privatnom partnerstvu (RS, BD BiH i kantoni) i

e Zakon o javnim nabavkama BiH.
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5. Uporedni, regionalni pregled sektora koncesija

Regionalni pristup se namece kao nesto Sto je neminovno s obzirom na ostatke nekog oblika
zajednicke pravne tecevine. Region posmatramo Sire i to u kontekstu Jugoistocne Evrope, a u kojem
imamo i zemlje punopravne ¢lanice EU, kao i zemlje koje to nisu. Postojanje brojnih sli¢nosti,
mogucnosti regionalnog povezivanja su neki od faktora koji mogu u buduénosti da nude prednosti u
pogledu zajednicke saradnje, ali i ujednacavanje legislativnih rjeSenja. Nadalje ¢emo vidjeti sektor
koncesija u R Hrvatskoj i R Srbiji.

R Hrvatska je 2012. godine dobila novi Zakon o koncesijama. Koncesija je pravo koje se stice
ugovorom ipostoje tri vrste koncesija:

a) koncesija za gospodarsko koristenje opceg, ili drugog dobra,
b) koncesija za javne radove, te
c) koncesija za javne usluge.

Odluku o dodjeli koncesije tretira se izri¢ito kao upravni akt, a postoji i ugovor o koncesiji. Ugovor je
definiran odlukom kao ugovor o koncesiji koji su sklopili davatelj koncesije, s jedne strane, i
privredni subjekt, kao odabrani najpovoljniji ponudaé, odnosno privredni subjekt kojem je koncesija
dana na temelju neposrednog zahtjeva s druge strane, a sadrzi odredbe o medusobnim pravima i
obavezama vezanim uz datu koncesiju. Zanimljivo je primijetiti kako je hrvatski zakonodavac samu
definiciju koncesije vezao za ugovorni odnos, a ne za javnopravni segment koncesije.

ZOK R Hrvatske izri¢ito predvida i mogucnost koncesijskih modela temeljenih na javno-privatnom
partnerstvu. Ovaj zakonski akt smatramo najpotpunijim koji sva pitanja vezana za koncesije definira
u samom zakonskom tekstu. Vec¢ se u pojmovniku Zakona (¢l. 3. ZOK-a) navodi da: ,Javno-privatno
partnerstvo je dugorocan ugovorni odnos u smislu propisa kojim se ureduje JPP.“ U pitanju je
prvenstveno Zakon o JPP-u sa pripadajuéim podzakonskim propisima. MoZe se reci da tri skupa
propisa, o koncesijama, javnoj nabavi i javno-privathnom partnerstvu predstavljaju funkcionalnu
cjelinu. Snazno premrezZavanje koncesija i JPP-a ocligledno izraZzava Zelju zakonodavca da u doba
kada zbog svjetske ekonomske krize viSe nije moguce snazno izravno budZetsko finansiranje, ponudi
druge modele razvoja, koji ée omoguditi angaZiranje investitora na komercijalnim osnovama, a ne
da se investicijom smatra gotovo iskljucivo direktno budzZetsko ulaganje (Persoli, str. 1022).

ZOK navodi podrucja u kojima se moZze dati koncesija:

za istrazivanje i/ili eksploataciju mineralnih sirovina;
za koristenje voda;
za pravo lova na drzavnim lovistima i uzgajalistima divljaci;

el

za pojedine djelatnosti unutar zasti¢enih podrucja prirode te za koriStenje drugih zasti¢enih
prirodnih vrijednosti i speleoloskih objekata;

o

na pomorskom dobru;
6. u podrucju energetike;
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7. za obavljanje linijskog i obalnog pomorskog i rijeCnog prijevoza;
8. zaluke;

9. zajavne ceste;

10. za javni prijevoz;

11. za zracne luke;

12. u podrucju sporta;

13. na kulturnim dobrima;

14. za komunalne djelatnosti;

15. u podrucju javnih vodnih usluga;

16. u podrucdju Zeljeznica;

17. u podrudju Zicara;

18. za djelatnosti upravljanja otpadom;

19. u podrudju turizma;

20. u podrudju zdravstva;

21. za pruZanje medijskih usluga televizije i radija; te
22. za slobodne zone.

Prema izri¢itoj odredbi ZOK-a (¢l. 5., st. 3.), koncesija se ne moZe dati na Sumama i Sumskom
zemljiStu u vlasniStvu R Hrvatske i na drugim dobrima utvrdenima posebnim propisima.

ZOK R Hrvatske predvida dva alternativna kriterija na kojima davatelj koncesije moZe zasnivati
odabir najpovoljnije ponude, to su:

a) u slucaju ekonomski najpovoljnije ponude sa stajaliSta davatelja koncesije, kriteriji vezani uz
predmet koncesije, kao Sto su: kvaliteta, sto ukljucuje tehnicko dostignuce, estetske,
inovacijske, funkcionalne i ekoloSke osobine, operativni troskovi i troskovi upravljanja,
ekonomicnost, servisiranje i tehnicka pomo¢ nakon isporuke, datum isporuke i rokovi
isporuke, ili rokovi zavretka radova, cijena usluge za krajnje korisnike, visina naknade za
koncesiju, ili;

b) najvisa ponudena naknada za koncesiju (€l. 25., st. 1. ZOK-a).

Davatelj koncesije moZe biti:

a) Hrvatski sabor, Vlada Republike Hrvatske, tijela drzavne uprave, u ime Republike Hrvatske,

b) nadlezna tijela jedinica lokalne i podrucne (regionalne) samouprave, u ime jedinica lokalne i
podrucne (regionalne) samouprave, te

c) pravne osobe posebnim propisima ovlastene za davanje koncesija.

Odluku o davanju koncesije donosi davatelj koncesije. Vec je re¢eno da je prema izri¢itoj odredbi
Z0K-a, odluka o davanju koncesije upravni akt (cl. 26., st. 1. ZOK-a). Odluka o davanju koncesije
objavljuje se u Elektronskom oglasniku javne nabave R Hrvatske. Prije pocetka postupka davanja
koncesije davatelj koncesije imenuje stru¢no povjerenstvo za koncesiju. Davatelj koncesije imenuje
Clanove struc¢ne komisije pravne, ekonomske, tehnicke i druge odgovarajuce struke, ovisno o
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predmetu i znaéaju koncesije. Clanovi struéne komisije ne moraju biti zaposlenici davatelja
koncesije. Broj ¢lanova stru¢ne komisije mora biti neparan, no ne smije biti veéi od 7 ¢lanova.

Pri Ministarstvu finansija vodi se aZuran registar koncesija pa, primjera radi, daje se izvod iz jednog
izvjeStaja o stanju koncesija u R Hrvtaskoj. ,Uspostavom Registra koncesija zapoceto je krajem
2004. godine kada je ukupno bilo evidentirano nesto vise od 1000 ugovora o koncesiji. Mjerama i
aktivnostima koje je poduzelo Ministarstvo finansija uveden je red u okviru sistema koncesija, tako
da je trenutno vise od 11.800 ugovora evidentirano u samom Registru koncesija. Ministarstvo
finansija redovno prati pla¢anja koja se odnose na obaveze koncesionara i u saradnji s ostalim
davateljima provodi nadzornu ulogu $to je u konacnici doprinijelo znacajnom rastu prihoda od
koncesija. U razdoblju od 2005. godine do 2010. godine na osnovu prihoda od naknada za koncesije
u drzavni budzet je uplaéeno 2.632 milion kuna. Primjerice u razdoblju od 2001. do 2003. ukupno je
uplaceno oko 600 millona kuna (zvjestaj o provedbi mjere iz , Akcijskog plana za uklanjanje prepreka
ulaganjima“).”

Osnovni izvori prava u ovom sektoru u R Srbiji su: Zakon o komunalnim djelatnostima iz 1997.
godine, prema kojem lokalna vlast moze povijeriti obavljanje djelatnosti od javnog interesa i
fakultativnih djelatnosti putem javne nabavke ugovaranjem projekta JPP-a za:

éistocu,
zelenilo,
prijevoz,
ulice,
groblja,
parking,
pijace,
kafilerije itd.

O NV e WN R

Prema izmjenama ovog Zakona iz 2011. godine lokalna vlast moZze da povjeri vrSenje komunalnih
djelatnosti preduzetniku, ili drugom privrednom subjektu, rukovodeéi se nacelima konkurencije,
ekonomicnosti, efikasnosti i zastite Zivotne sredine. Zakon o JPPK iz 2011. godine kaZe da lokalna
vlast ima pravo da samostalno pokrene postupak realizacije projekta JPP-a sa elementima koncesije,
ili bez njih i zaklju¢i javni ugovor sa pravnim ili fizickim licem za obavljanje poslova iz svoje
nadleznosti. ZIN iz 2008. godine daje moguénost da je lokalna vlast obavezna da primjenom
procedura i nacela javne nabavke bira privatnog partnera za sklapanje javnog ugovora bez
elemenata koncesije, a u cilju projektovanja, izgradnje, koriséenja javnih objekata i/ili pruzanja
usluga u okviru JPP-a (Brdarevi¢, str. 10). Vidimo da se izvori prava u R Srbiji odreduju nesto Sire, ali
za sami pocetak potrebno je reci da ovaj Zakon u odnosu na druge zakonske akte u regionu koji
tretiraju ove problematiku u sebi, pored Zakona R Slovenije i R Makedonije, objedinjuju projekte
JPP-a i koncesije u jednom zakonskom aktu.

Koncesija, u smislu Zakona o JPPK jeste ugovorno JPP sa elementima koncesije u kome je javnim
ugovorom uredeno komercijalno koriStenje prirodnog bogatstva, odnosno dobara u opc¢oj upotrebi
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koja su u javnoj svojini, ili obavljanja djelatnosti od opcéeg interesa, koje nadlezno javno tijelo ustupa
domacem ili stranom licu, na odredeno vrijeme, pod posebno propisanim uslovima, uz pla¢anje
koncesione naknade od strane privatnog, odnosno javnog partnera, pri ¢emu privatni partner snosi
rizik vezan za komercijalno koristenje predmeta koncesije. Koncesija za javne radove predstavlja
ugovorni odnos istovjetan ugovoru o javnoj nabavci kojim se vrsi nabavka radova u skladu sa
zakonom kojim se ureduju javne nabavke, osim Cinjenice da se naknada za javne radove sastoji, ili
od samog prava na komercijalno koriStenje izvedenih radova, ili od tog prava zajedno sa placanjem.
Koncesija za usluge predstavlja ugovorni odnos istovjetan ugovoru o javnoj nabavi usluga u skladu
sa zakonom kojim se ureduju javne nabavke, ako se naknada za pruzene usluge sastoji, ili od samog
prava na komercijalno koristenje, odnosno pruzanje usluga, ili od tog prava zajedno sa pla¢anjem.
Vidimo da prema ovom zakonskom aktu, isto kao u R Hrvatskoj, postoji:

a) koncesija za komercijalno koristenje prirodnog bogatstva, odnosno dobra u opéoj upotrebi,
b) koncesija za javne radove i
c) koncesija za usluge.

Koncesija se moze dati radi komercijalnog koristenja prirodnog bogatstva, odnosno dobara u opéoj
upotrebi koja su u javnoj svojini, ili obavljanja djelatnosti od opéeg interesa, a narocito:

1) zaistrazivanje i eksploataciju mineralnih sirovina i drugih geoloskih resursa;
2) za pojedine djelatnosti unutar zasticenih podrucja prirode, kao i za koristenje drugih
zasticenih prirodnih bogatstava;

3) u oblasti energetike;

4) zaluke;

5) zajavne puteve;

6) zajavni prijevoz;

7) zaaerodrome;

8) u oblasti sporta i obrazovanja;

9) na kulturnim dobrima;

10) za komunalne djelatnosti;

11) u oblasti Zeljeznica;

12) za komercijalno koristenje Zicara;
13) u oblasti zdravstva;

14) u oblasti turizma;

15) idrugim oblastima.

Kriteriji na kojima davatelj koncesije zasniva izbor najpovoljnije ponude su:

1) u slucaju ekonomski najpovoljnije ponude sa stanovista davatelja koncesije, kriteriji vezani
za predmet koncesije, kao Sto su: kvalitet, visina naknade, cijena, tehni¢ko rjesenje,
estetske, funkcionalne i ekoloske osobine, cijena pruZzene usluge prema krajnjim
korisnicima, operativni troskovi, ekonomicnost, servisiranje nakon predaje i tehnicka
pomo¢, datum isporuke i rokovi isporuke, ili rokovi zavrsetka radova, ili
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2) najvisa ponudena koncesiona naknada.

Struénu pomo¢ pri realizaciji projekata JPP-a i koncesija u skladu sa ovim zakonom vrsi Komisija za
JPP (Komisija) koju obrazuje Vlada R Srbije na prijedlog predsjednika Vlade, ministarstva nadleznog
za poslove ekonomije i regionalnog razvoja, ministarstva nadleznog za poslove finansija,
ministarstva nadleznog za poslove infrastrukture, ministarstva nadleznog za poslove rudarstva,
ministarstva nadleznog za poslove komunalnih djelatnosti, ministarstva nadleznog za poslove zastite
Zivotne sredine, autonomne pokrajine i grada Beograda. Predstavnik ministarstva nadleznog za
poslove ekonomije i regionalnog razvoja, je ujedno i predsjednik Komisije, a predstavnik
ministarstva nadleznog za poslove finansija je zamjenik predsjednika Komisije koja broji devet
¢lanova.

R Srbija vodi jedinstvenu evidenciju svih javnih nabavki, ukljucivo i koncesije. Na njihovom web
portalu moze se pregledati 19 ugovora o koncesijama iz razli¢itih sektora sa svim neophodnim
podacima (www.portal.ujn.gov.rs) o predmetu ugovora, ugovornim stranama, pravima i obavezama

i drugo neophodno. Vrlo je ilustrativan izvjestaj Komisije za JPP R Srbije iz 2016. godine prema
kojem je, primjera radi, samo u 2016. godini razmatrano 48 prijedloga projekata JPP-a sa
elementima koncesije od kojih su 32 dobila odobrenje (www.ppp.gov.rs). Na ovom portalu vodi se

48 prijedloga projekata JPP-a sa elementima koncesije.
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6. Uporedni, regionalni pregled sektora javno-privatnog partnerstva

U pogledu uporednih legislativnih rjesenja sektora JPP-a uze¢emo za primjere: R Hrvatsku, R Srbiju i
R Sloveniju. Pojedina pitanja se donekle preklapaju jer je ve¢ reCeno da se u R Sloveniji i R Srbiji
pitanja koncesija i JPP-a ureduju istim zakonskim aktom. U regionu istovjetno rjeSenje ima i R
Makedonija. Za pocetak ¢emo ukratko izloZiti osnovna obiljezja i legislativna rjeSenja vezana za JPP
projekte, nadlezna tijela za postupanje, procedure, nacin njihovog sprovodenja i ostalo $to je bitno.

U susjednoj RH podrucje JPP-a regulirano je Zakonom o JPP-u i Uredbom o provedbi projekata javno
privatnog partnertstva iz 2012. godine. Koncesije su uredene Zakonom o koncesijama, kao i
Zakonom o javnoj nabavi, a vezano za postupke dodjele ugovora o javnoj nabavi i ugovora o
koncesijama. Na osnovu ZJPP iz 2008. godine osnovana je Agencija za JPP (AJPP), kao sredisnje
nacionalno tijelo i centar znanja zaduzena za ocjenu, odobravanje i pracenje provedbe projekata
JPP-a, vodenje Registra ugovora o JPP-u, te primjenu najbolje medunarodne prakse i uspostavljanje
sistema obrazovanja u ovoj oblasti. U 2015. godini AJPP je pripojena Agenciji za investicije i
konkurentnost, unutar koje je Sektor za JPP u cijelosti preuzeo poslove koje je obavljala Agencija za
JPP (Agencija). Ovaj sektor, koji zaposljava 4 drzavna sluzbenika, pokriva sve projekte JPP-a u R
Hrvatskoj.

U smislu ovoga Zakona, JPP je dugorocan ugovorni odnos izmedu javnog i privatnog partnera, a Ciji
predmet je izgradnja i/ili rekonstrukcija i odrzavanje javne gradevine, u svrhu pruzanja javnih usluga
iz okvira nadleznosti javnog partnera. Prilikom provedbe projekta JPP-a privatni partner od javnog
partnera preuzima obavezu i rizike vezane uz proces gradnje, i to najmanje jedan od sljedeéa dva
rizika:

a) rizik raspoloZivosti javne gradevine i
b) rizik potraznje.

Projekat JPP-a u legislativnom pogledu je projekat koji Agencija odobri, ili je upisan u Registar
ugovora o JPP-a prije stupanja na snagu ovoga Zakona. Prijedlog projekta JPP-a predstavlja
dokumentaciju koju javno tijelo dostavlja Agenciji na odobrenje. Ugovor o JPP-u predstavlja ugovor
sklopljen izmedu javnog i privatnog partnera, kojim se u svrhu provedbe projekta JPP-a ureduju
prava i obaveze ugovornih strana. Koncesija, pri tome, podrazumijeva koncesiju za javne radove, ili
koncesiju za javne usluge u skladu sa propisima kojima se ureduje podrucje koncesija (ZJPP RH, ¢l.
3).

U smislu procjene opravdanosti JPP projekta, Zakon uvodi komparator troskova javnog sektora
(PSC, Public Sector Comparator), a to je ,,usporedba sadasnje vrijednosti ukupnih Zivotnih troskova
u ugovorenom razdoblju projekta po tradicionalnom (proracunskom) modelu finansiranja u
odnosu na istu vrstu troSkova provedenog po modelu JPP-a. PSC ukljucuje i izracun naknade
u novcu potrebne za namirenje ukupnih troskova, rashoda i odljeva projekta, alokaciju rizika
izmedu ugovornih strana te kvantifikaciju alociranih rizika. Pojam ukupni Zivotni troskovi (UZT)
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znacCe ukupne troskove javne gradevine (gradenje, odrZavanje, zamjenu materijala, finansiranje i
druge troskove) definirane normom HRN ISO 15686-5:2009 sa ukljucenim rizicima te, po potrebi
troskovima upotrebe (Cis¢enje, energenti, sigurnost i dr.), ako je upotreba uklju¢ena u predmet
ugovora te prihode od trecih lica (komercijalne prihode) ako takva mogucnost postoji (ZJPP RH, ¢l.
3).

Sam postupak odabira privatnog partnera sprovodi se prema propisima iz podrucja javne nabave po
procedurama propisanim ZJN-om RH. Kriterij za odabir ponude privatnog partnera je iskljucivo
ekonomski najpovoljnija ponuda. Kriterije za odabir ekonomski najpovoljnije ponude, koje javno
tijelo mora koristiti u postupku odabira privatnog partnera, propisuje Vlada R Hrvatske posebnom
uredbom.

Agencija uvodi i vodi Registar ugovora o JPP-u, registar je javan te se izvod iz Registra objavljuje na
internetskim stranicama Agencije. Ministar nadlezan za privredu donosi Pravilnik o ustroju i vodenju
Registra ugovora o JPP-u. Registar je dostupan na web stranici Agencije i daje sve osnovne podatke
koji su neophodni da bi se udovoljilo zahtjevima nacela transparentnosti i javnosti. Na Registru je sa
01.05.2017. godine evidentirano 14 realiziranih projekata JPP-a ukupne vrijednosti 2.538.434.056
kuna. Na Registru nisu vidljivi ranije zaklju¢eni ugovori o JPP-a, ukljucivo i projekat istarskog ipsilona
Bina-Istra koji je projekat JPP-a najvece vrijednosti u regionu blizu 700 miliona eura. Drugi po velicini
projekat JPP-a u R Hrvtaskoj je Aerodrom dr. Franjo Tudman cija je vrijednost 320 miliona eura.

U R Srbiji sektor JPP-a je ureden Zakonom o javno-privatnom partnerstvu i koncesijama iz 2011.
godine koji kaze da lokalna vlast ima pravo da samostalno pokrene postupak realizacije projekta
JPP-a sa elementima koncesije, ili bez njih, i zakljuci javni ugovor sa pravnim ili fizickim licem za
obavljanje poslova iz svoje nadleznosti. Ovim Zakonom se ureduju: uslovi i nacin izrade, predlaganja
i odobravanja projekata JPP-a; odreduju se subjekti nadlezni, odnosno ovlasteni za predlaganje i
realizaciju projekata JPP-a; prava i obaveze javnih i privatnih partnera; oblik i sadrzina ugovora o
JPP-u, sa ili bez elemenata koncesije (javni ugovor), i pravna zastita u postupcima dodjele javnih
ugovora; uslovi i nac¢in davanja koncesije, predmet koncesije, subjekti nadlezni, odnosno ovlasteni
za postupak davanja koncesije, prestanak koncesije; zastita prava ucesnika u postupcima dodjele
javnih ugovora; osnivanje, poloZaj i nadleznost Komisije za JPP, kao i druga pitanja od znacaja za JPP,
sa ili bez elemenata koncesije, odnosno za koncesiju (ZJPPKR S, ¢l. 1).

Ovaj Zakon je dao i definicije pojedinih pravnih pojmova, gdje je JPP definirano kao projekat koji se
izraduje, predlaZze, odobrava i sprovodi po nekom od modela JPP-a i ¢ini niz medusobno povezanih
aktivnosti, koje se odvijaju odredenim redosljedom, radi postizanja definiranih ciljeva, u okviru
odredenog vremenskog perioda i odredenih finansijskih sredstava, a koji je u skladu sa ovim
zakonom odobren kao projekat JPP-a, sa ili bez elemenata koncesije (ZJIPPK R S, ¢l. 4, st. 1, tc. 1).
Odredeni su i drugi osnovni pojmovi kao: dva oblika JPP-a, pojam javnog ugovora, pojam DPN-a,
javno tijelo, javno preduzece, privatni partner i drugo. Svi ovi pojmovi su predmetom posebne
obrade po pojedinim poglavljima Zakona.
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Ono sto je posebna specificnost ovog zakonskog akta je to Sto on koncesiju eksplicitno tretira kao
oblik JPP-a, Cinedi to u okviru istog zakonskog akta. Tako je koncesija, u smislu ovog Zakona,
ugovorno JPP sa elementima koncesije u kome je javnim ugovorom uredeno komercijalno
koristenje prirodnog bogatstva, odnosno dobra u opéoj upotrebi koja su u javnoj svojini, ili
obavljanja delatnosti od opceg interesa, koje nadlezno javno tijelo ustupa domacéem, ili stranom
licu, na odredeno vrijeme, pod posebno propisanim uslovima, uz pla¢anje koncesione naknade od
strane privatnog, odnosno javnog partnera, a pri ¢emu privatni partner snosi rizik vezan za
komercijalno koristenje predmeta koncesije (ZJPPK R S, ¢l. 10, st. 1).

U pogledu nadleZnosti za pravni rezim koncesija postoji republicka komisija, a svi postupci se
sprovode po procedurama koje su uredene zakonom kojim se reguliSu javne nabave. U pogledu
projekata JPP-a njih odobrava tijelo javne vlasti, a to su:

e Vlada Republike Srbije,
e Vlada autonomne pokrajine Vojvodine i
e skupstina jedinice lokalne samouprave, ukoliko je ona javni partner (ZJPPKR S, ¢l. 26).

Po odobravanju projekta postupak se dalje nastavlja kroz pravni rezim javne nabave. U svim
postupcima predvideno je da ucestvuju strucna tijela (komisije), kao i konsultanti za pojedine usko
strucne oblasti.

Javni ugovori se evidentiraju u Registru javnih ugovora koji vodi ministarstvo nadleZno za poslove
finansija i to kao jedinstvenu elektronsku bazu podataka na portalu javnih nabavki. Javno tijelo
duzno je da dostavi ministarstvu zakljuceni javni ugovor sa svim prilozima, kao i izmjene ugovora i
svih priloga radi upisa u Registar. Ministar nadlezan za poslove finansija propisuje sadrzinu i nacin
vodenja Registra, rokove u kojima se dostavljaju javni ugovori i prilozi, nacin upisa i lica ovlastena za
pristup Registru, kao i podatke kojima se moze pristupiti, u skladu sa posebnim propisima kojima se
ureduje zastita podataka i poslovna tajna. Iz lzvjestaja o radu Komsije napominje se da je u 2013.
godini odobreno 5 projekata JPP-a, a u 2016. godini 32 projekta JPP-a sa elementima koncesije.
Ovdje se mozemo referirati na prethodno poglavlje i podatke o koncesijama u R Srbiji. Radi se o
istim projektima i istom registru tzv. javnih ugovora. Ovo je posljedica izloZene Cinjenice da ZJPPK R
Srbije koncesije posmatra iskljucivo kao ugovorno JPP.

U R Sloveniji je pitanje JPP-a regulirano, pored Zakona o javno-zasebnom partnerstvu, i drugim
propisima koji reguliraju ovu oblast: Zakonom o javnim nabavkama, Zakonom o radu javnih sluzbi,
Zakonom o finansiranju, kao i drugim podzakonskim aktima. ZJZP ureduje svrhu i principe privatnih
investicija u javne projekte, odnosno javno finansiranje privatnih projekata koji su u javnom
interesu. Namjera je da se podstaknu JPP projekti i institucije odgovorne za promociju i razvoj JPP-a.
Zakon definira uslove formiranja i postupke sprovodenja JPP-a, posebno koncesije, ugovore, usluge i
finansiranje JPP-a, kontrolu JPP-a, kao i reformu (restruktuiranje) javnih preduzeéa. Ovim se
Zakonom ureduje svrha i nacela za privatna ulaganja u javne projekte i/ili javnog sufinansiranja
privatnih projekata koji su od javnog interesa, nacina promoviranja JPP-a i institucije odgovorne za
promociju i razvoj JPP-a, proces formiranja i oblike i metode provedbe JPP-a, kontrolu nad JPP-om,

22



nacini rjeSavanja sporova iz JPP-a, kao i ovlastenja sudova i arbitraza da odluc¢uju o sporovima koji
proizlaze iz tih odnosa (ZJZP, ¢l. 1).

Jedno od posebnih obiljezja ovog zakonskog akta je i to Sto je najobimniji u odnosu na sva druga
rieSenja u regionu (158 ¢lanova). R Slovenija nema poseban zakon o koncesijama, ali se mogu
susresti lex specialis i uredbe, vezano za pojedinaéne slucajeve dodjele koncesija, pa kao primjer

moZzemo uzeti ,,Zakon o pogojih koncesije za izkoris¢anje energetskega potenciala Spodnje Save”, ili
,Uredba o koncesiji za izkoriS¢anje gozdov v vlasti Republike Slovenije”.

Za poslove JPP-a nadlezno je Ministarstvo finansija R Slovenije, a koje ima obavezu da formira
posebne organizacione jedinice u okviru strukture samog ministarstva radi razvijanja saradnje,
obavljanja monitoringa u provedbi projekata JPP-a, izradi priru¢nika za potrebe JPP-a, formuliranju
strucnih prijedloga za izmjene i dopune propisa i usvajanje drugih mjera koje bi mogle pomoci u
poboljsanju prakse i otklanjanja prepreka u ovom podruéju, kao i da obavlja druge poslove
predvidene ovim Zakonom. Pored pobrojanog na osnovu dobrih praksi sastavljaju se i smjernice i
standardi za izbor, praéenje i procjenu JPP-a. Ministarstvo povezuje i koordinira svoj rad sa
budzetskim planiranjem i realizacijom kapitalnih i drugih projekata koji bi mogli biti predmetom JPP-
a. Ministarstvo vodi i evidenciju o zakljuenim ugovorima te sastavlja godisnje izvjeStaje o
uspjesnosti realizacije pojedinih projekata JPP-a. Na portalu javnog i zasebnog partnerstva postoje
registrirane 1524 dodijeljene koncesije i JPP projekta. Radi se o velikom broju koncesionih ugovora s
obzirom na rezim da se koncesije dodjeljuju i za razli¢ite oblike medicinske, lijecni¢ke i posebno
dentalne privatne prakse u razlicitim oblicima (registar dostupan na portalu:
www.mju.gov.si/si/delovna podrocja/...javnega.... ).
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7. Koncesije i javno-privatno partnerstvo u Europskoj uniji

EK je 1999. godine donijela i objavila nacrt svog saopcenja o tumacenju odredaba prava Zajednice
(EU) o javnoj nabavi koje se primjenjuju na koncesije, te ga dostavila Sirem krugu tijela na
razmatranje. Uzimajuci u obzir brojna misljenja koje je primila nakon objave prvog nacrta, EK je
donijela Interpretativno saopéenje o tumacenju odredaba prava Zajednice (EU) koje se primjenjuju
na koncesije. Koncesije nisu definirane Osnivackim ugovorom, a jedina definicija koncesije nalazi se
u citiranim Direktivama o javnim nabavama. Medutim, jedine odredbe koje se odnose na koncesije
bile su one u Direktivi 2004/18, u kojoj se ureduju koncesije za javne radove u klasichom sektoru
¢ija vrijednost je iznad odredenog finansijskog praga od 5 miliona eura.

Na snagu je stupila nova Direktiva iz ove oblasti, Direktiva 2014/23/EU Europskog parlamenta i
Vijec¢a od 26.02.2014. godine o dodjeli ugovora o koncesiji. U uvodnom dijelu ove Direktive rec¢eno
je da nepostojanje jasnih pravila na niovu EU koja bi uredivala dodjelu ugovora o koncesiji dovodi
do pravne nesigurnosti i do prepreka slobodnoj nabavi usluga te uzrokuje narusavanje
funkcioniranja unutrasnjeg trzista. Rezultat toga je da su privredni subjekti, posebno mala i srednja
preduzeca, liseni svojih prava unutar unutrasnjeg trZista i propustaju vazne poslovne prilike, a javne
vlasti mozda ne iskoristavaju najbolje javne finansije kako bi gradani EU imali koristi od kvalitetnih
usluga po najboljim cijenama. Odgovarajuci, uravnotezen i fleksibilan pravni okvir za dodjelu
koncesija osigurao bi efikasan i nediskriminirajuéi pristup trzistu svim privrednim subjektima EU, kao
i pravnu sigurnost koja daje prednost javnim ulaganjima u infrastrukturu i strateske usluge za
gradane. Takav pravni okvir omoguciée i vecu pravnu sigurnost privrednim subjektima i mogao bi
biti osnov i sredstvo za daljnje otvaranje medunarodnih trzista javne nabave i poticanje svjetske
trgovine. Posebna vaZnost treba se dati poboljSanju moguénosti pristupa malih i srednjih
poduzetnika trzistima koncesija EU.

Clanom (tackom) 4 ove Direktive konstatuje se da se ,dodjela koncesija za javne radove trenutno
podlijeze temeljnim pravilima Direktive 2004/18/EZ Europskog parlamenta i Vijeéa, dok dodjela
koncesija za usluge sa prekograni¢nim interesom podlijeze nacelima Ugovora o funkcioniranju
Europske unije, posebno nacelu slobodnog kretanja robe, slobode poslovnog nastanjivanja i slobode
pruzanja usluga, kao i nacelima koja iz toga proizlaze, poput nacela jednakog postupanja,
nediskriminacije, medusobnog priznavanja, proporcionalnosti i transparentnosti. Postoji rizik od
pravne nesigurnosti povezane s divergentnim tumacenjima nacela Ugovora od strane nacionalnih
zakonodavaca te rizik od velikih neujednacenosti medu zakonodavstvima raznih drZava ¢lanica.

Koncesije se ¢lanom 11 ove Direktive definiraju kao ugovori kojima se ostvaruje novcani interes
posredstvom kojih jedan javni naruditelj, ili viSe njih izvodenje radova ili omogudéavanje usluga i
upravljanje njima povjerava jednom ili vise privrednih subjekata. Cilj takvih ugovora je nabava
radova, ili usluga koncesijom, a ¢ija se naknada sastoji od prava na iskoristavanje radova, ili usluga ili
tog prava zajedno sa plac¢anjem. Takvi ugovori mogu ukljucivati, ali ne uklju€uju nuzno, prijenos
prava vlasniStva na javne narucitelje, ali javni narucitelj ili narucitelji uvijek ostvaruju korist od
predmetnih radova ili usluga. Ovo je nesto doradena definicija koncesija koja se u nomotehni¢kom
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smislu doima kao neki oblik generalne klauzule koja moZe da obuhvati razli¢ite vrste radova i /ili
usluga.

Pojam JPP-a nije definiran na nivou EU, ito je opca konstatacija. Ovo je pojam koji se odnosi na
oblike saradnje izmedu drZavnih organa i svijeta poduzetnistva, a koje ima za cilj da obezbijedi
finansiranje, izgradnju, renoviranje, rekonstrukciju, upravljanje i odrzavanje infrastrukture, kao i
pruzanje usluga zajedno sa javnim sektorom. Partnerstvo javnog i privatnog sektora u obavljanju
javnih usluga i za izgradnju infrastrukture, viSe od zadnje dvije decenije predstavlja uobicajenu
praksu u zemljama EU. Ono je postalo nezaobilazan faktor finansiranja javne infrastrukture, bilo u
pogledu izgradnje, ali isto tako i u pogledu odrzavanja. Ugovori JPP-a se sklapaju ne samo unutar
drzavnih granica ve¢ i na nivou EU, odnosno izmedu privatnih kompanija i institucija EU i to za
poslove koji treba da donesu napredak ¢itavoj Europi. Ovo, izmedu ostalog, govori i u prilog tvrdnji
da su JPP projekti mogudi i izvodljivi i kada nemamo cvrst legislativni okvir. On je u svakom slucaju
pozeljan, ali i opéi pravni rezim obligacija i ugovornog prava uopce daje nam dovoljno osnova za
uredenje medusobnih odnosa javnog i privatnog sektora. U onim pravnim sistemima gdje postoji
¢vrst legislativni okvir za projekte JPP-a opdéi pravni rezim obligacija je neophodan kako bi se pravna
slika u svemu upotpunila.

Koncesije su obi¢no, i u pravilu dugorocni, sloZeni aranZmani u kojima koncesionar preuzima
odgovornosti i rizike koje su tradicionalno imali javni naruditelji. 1z tog razloga, podloZno
,uskladenosti sa ovom Direktivom” i sa nacelima transparentnosti i jednakog postupanja, javnim
naruciteljima trebala bi se omoguditi znatna fleksibilnost za odredivanje i organizaciju postupka koji
vodi do izbora koncesionara. Medutim, kako bi se osiguralo jednako postupanje i transparentnost
kroz cjelokupni postupak dodjele, potrebno je predvidjeti osnovna jemstva koja se odnose na
postupak dodjele ugovora o koncesiji, ukljucuju¢i informacije o prirodi i podrucju primjene
koncesije, ograniCenju broja takmicara, distribuciji informacija takmicarima i ponudacima te
dostupnost odgovarajucih podataka. Takoder, potrebno je osigurati da se ne odstupa od pocetnih
uslova u obavijesti o koncesiji kako bi se sprijecilo nepoSteno postupanje prema bilo kojem
potencijalnom takmicaru (¢l. 68 Direktive). Pravila pravnog okvira primjenjivog na dodjelu koncesija
trebala bi biti jasna, jednostavna i transparentna. Ona bi trebala na pravi nadin odrazavati
posebnost koncesija u odnosu na javne ugovore i ne bi trebala dovoditi do prekomjernih
birokratskih postupaka.

Nadalje, koncesije znaci koncesije radova, ili koncesije usluga i definiraju se na sljedeée nacine.
Koncesija radova znaci ugovor kojim se ostvaruje novcani interes, a sklapa se u pisanom obliku
posredstvom koga jedan javni narucitelj, ili viSe njih povjeravaju izvodenje radova jednom
privrednom subjektu, ili vise njih i ¢ija se naknada sastoji iskljucivo od prava na iskoristavanje radova
koji su predmet ugovora, ili od tog prava i pla¢anja. Koncesija usluga znaci ugovor kojim se ostvaruje
novcani interes, a sklapa se u pisanom obliku posredstvom koga jedan javni narucitelj, ili viSe njih
povjeravaju pruzanje usluga ili upravljanje uslugama koje nisu izvodenje radova iz prethodnog opisa
jednom privrednom subjektu ili viSe njih ¢ija se naknada sastoji isklju€ivo od prava na iskoriStavanje
usluga koje su predmet ugovora ili od tog prava i pla¢anja. Sam postupak dodjele koncesija radova
ili usluga ukljucuje prijenos na koncesionara operativnog rizika u iskorisStavanju tih radova ili usluga
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koji obuhvata rizik potraznje ili rizik ponude ili oboje. Smatra se da koncesionar preuzima operativni
rizik kada se, u normalnim uslovima rada, ne jemci nadoknada ulaganja ili troskova nastalih u
izvodenju radova ili pruzanju usluga koje su predmet koncesije. Dio rizika prenesen na koncesionara
uklju€uje stvarno izlaganje nepredvidivim promjenama trziSta, tako da bilo kakav potencijalni
procijenjeni gubitak koji je pretrpio koncesionar nije tek ,nominalan i zanemariv.”

EK je 2004. godine predstavila ve¢ spomenutu Zelenu knjigu o javno privatnim partnerstvima, a ista
analizira partnerstvo iz podrucja javne nabave i koncesija. Ona takoder ne sadrzi zakonodavne
odredbe niti upute, veé¢ postavlja okvire za buduce zakonodavstvo. U ovoj knjizi posebno je
naglaseno da ne postoji opce vazeca ili priznata definicija pojma JPP-a, vec se istice da se ovaj pojam
odnosi na saradnju izmedu javnih tijela i privatnih poduzetnika (operatera), a sve u svrhu
finansiranja, gradnje, obnove, rekonstrukcije, odnosno izvrSavanja usluga. Pod partnerstvom javnog
i privatnog sektora mogu se smatrati i drugi oblici njihovog povezivanja, kao Sto su npr:

a) ugovori o upravljanju koji podrazumjevaju outsourcing usluge u kojim privatni sektor
preuzima pruzanje usluga u ime javnog sektora ili za javni sektor i

b) zajednicka ulaganja, koja karakterizira osnivanje zajednicke institucije javnog i privatnog
sektora, a radi realizacije odredenog javnog projekta ili pruzanja odredenih javnih usluga.

Ova dva pravna instituta su granicni slucajevi i prvi viSe pripada sektoru javnih nabavki, dok je drugi
granicni slucaj izmedu JPP-a i konzorcijalnog oblika organiziranja koji je poznatiji pod nazivom joint
venture.

U Zelenoj knjizi navode se dva osnovna modela JPP-a:

a) JPP zasnovan na ugovornoj osnovi, pri kojem se partnerstvo izmedu javnog i privatnog
sektora zasniva na ugovornom odnosu, i

b) institucionalizirani JPP, pri kojem do saradnje izmedu javnog i privatnog sektora dolazi u
okviru samostalnog pravnog subjekta (pravno lice), odnosno dolazi do osnivanja privrednog
subjekta (privrednog drustva) kod kojeg se kao vlasnici udjela i/ili dionica pojavljuju javno
tijelo i privatni partner.

U ugovornim partnerstvima moZemo prepoznati dva osnovna modela:

a) koncesioni model koji se odlikuje direktnom vezom izmedu privatnog partnera i krajnjeg
korisnika, pa privatni partner pruza usluge gradanima ,na licu mjesta”, ali pod kontrolom
javnog partnera, a drugi oblik je nacin na koji izvrsitelj usluga dobija naknadu za ono Sto
radi, a to se ostvaruje putem naplate od korisnika i, ako je neophodno, dodatno se
subvencionira od strane subjekta javnog sektora. U ovom modelu, akt zaklju¢enja ugovora
se definira kao , koncesija“i

b) privatni partner koristi i upravlja infrastrukturom za javnog partnera. U ovom modelu,
privatni partner naknadu ne ostvaruje naplatom usluga od korisnika, ve¢ prima redovne
uplate od javnog partnera, a koje mogu biti fiksne ili varijabilne, na primjer, po obracunu
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ponudenih ili koristenih radova ili usluga. U ovom modelu akt zakljuenja ugovora se
definira kao ,,ugovor o javnoj nabavci.”

Drugi osnovni dokument EK o JPP-u, pored Zelene knjige, jesu Smjernice za uspjesna javno privatna
partnerstva koje su fokusirane na pet oblasti, i to:

a) strukture JPP-a, faktori sprovodivosti i uspjeha,

b) pravneiregulatorne strukture,

c) finansijske i ekonomske efekte JPP-a,

d) integriranje finansiranja putem dotacija i ciljevi JPP-a i
e) koncepcija, planiranje i implementacija JPP-a.

Svi ovi dokumenti se u velikoj mjeri oslanjaju na shvatanje da privatni sektor ima sposobnost da
poslove obavlja na nacin koji djelotvorno obezbjeduje efikasno upravljanje imovinom, ¢ak i u
slu¢ajevima koji su tradicionalno u sferi javnih funkcija. EK je misljenja da projekti JPP-a mogu da
odigraju klju¢nu ulogu u razvoju novih zemalja ¢lanica kroz djelotvornije koriStenje tzv. finansijske
imovine (javnog dobra) i javnih fondova. To shvatanje potice iz teorijskog stava, ali i stava iz
dosadasnje prakse i iskustava, da su JPP u stanju da uvecaju investicione fondove do iznosa koji su
neostvarivi u tradicionalnim formama finansijskog upravljanja u javnhom sektoru. Pri tome se ne
racuna na preveliku podrske iz EU, ili podrsku budZeta zemalja ¢lanica, a finansiranje putem dotacija
se minorizira i svodi samo na pomoénu ulogu. Kona¢no, unosenjem veée fleksibilnosti u razvoj
infrastrukture, zasnovan na saradnji sa privatnim sektorom, ostvaruje se namjera da se sto je viSe
moguce investicija u javnu infrastrukturu izvede izvan budzetskih ciklusa EU.

Projekti JPP-a dominantno su prisutni u oblasti finansiranja infrastrukture (putevi, Zeljeznice,
aerodromi, bolnice, skole, zatvori etc.). Ovi projekti su najzahtjevniji i ,traze” veliki obim ulaganja.
Medutim, neka od poslednjih ovakvih partnerstava, sklopljenih na nivou EU, tiCu se naucnih
istrazivanja i inovacija u oblastima medicine, saobracdaja, zasStite Zivotne sredine, ali i razvoja
interneta i digitalizacije kulturnog nasljeda. Jedan kratak pregled onoga Sta se danas vidi kao
predmetom JPP projekata daje se samo kako bi se ukazalo da predmetom ovih projekata nisu samo
infrastrukturni objekti, tzv. ,¢vrste gradevine.” Da bi se europska kulturna bastina digitalizirala i tako
saCuvala od propadanja potrebno je vise od 100 milijardi eura, $to je ogroman novac ¢ak i za EU. To
je bio razlog Sto je EU potraZila pomo¢ privatnog sektora i sklopila partnerstva sa kompanijama koje
se bave digitalnim tehnologijama, medu kojima su Google i Microsoft. Oni su preuzeli posao
digitalizacije kulturne bastine Evrope, koju Cine viSe desetina miliona knjiga, slika, skulptura,
nebrojena arhivska grada, fotografije i milioni sati audiovizuelnog programa, a sve da bi to
digitalizirano nasljede bilo dostupno Sto ve¢em broju stanovnika. EU je usla i u JPP za razvoj
interneta, pa u projektu Buduca internet Unija ima partnere u 158 organizacija i kompanija i 23
europske zemlje. Vazan cilj projekta je razvoj internet poslovanja. EU se, takoder, opredijelila da
uspostavi partnerstvo i sa nekim velikim i vaznim industrijskim granama. Takvo je, npr. JPP EU i
Europske aeronauti¢ke industrije u programu pod nazivom , Cist vazduh.” Dvije strane su zajedno
uloZile u inovativnu tehnologiju, ciji je razvoj omogucio da avionska krila budu laksa. To je dovelo do
smanjenja potrosnje aviogoriva, a samim tim i do smanjenja emisije CO2 u aviosaobraéaju za 20%.
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Kroz program Cist vazduh radi se dalje na tome da se dobiju avioni kod kojih ¢e emisija CO2 biti
smanjena za 30%, a avioni ¢e biti i manje bucni. EU na ovaj nacin ispunjava javni interes smanjenja
emisije Stetnih gasova, a industrija povecava svoju konkurentnost jer njeni avioni troSe manje
goriva. EU u JPP ulazi i u sektoru biogoriva i biomase, kako bi smanjila zavisnost od uvoza nafte i
gasa i razvila industrijski sektor koji radi na bazi tog obnovljivog izvora energije. Od ovog partnerstva
EU ocekuje otvaranje novih radnih mjesta, posebno u seoskim sredinama. U oblasti zastite Zivotne
sredine i smanjenja zagadenja u saobracaju, EU je zacrtala i ulaganja u JPP za razvoj gorivnih éelija i
hidrogena kao goriva.

EK je 2004. godine izdala posebnu Knjigu JPP primjera iz prakse (Resource Book on PPP case studies)
koja u sebi ukljucuje niz dosadasnjih projekata o vodnom privredivanju, odnosno prociséavanju
otpadnih voda, upravljanju otpadom, kao i izgradnji prometne infrastrukture. Navedeni sektori
posebno su vazni buduéi da EU za projekte iz tih podrucja dodjeljuje znatna bespovratna sredstva
kroz programe pretpristupne pomoci za drzave kandidate i kroz tzv. Kohezijski program (fond) koji je
rezerviran samo za punopravne Clanice EU. Kohezijski fond namijenjen je najmanje razvijenim
drzavama ¢lanicama EU, Cija je vrijednost bruto nacionalnog proizvoda po stanovniku manja od 90%
prosjeka EU-a. Rije¢ je o finansijskom mehanizmu uspostavljenom 1993. godine za finansiranje
velikih infrastrukturnih projekata u EU na podrucju ekologije (okolisa) i transeuropskih mreza.
Glavna svrha ovog Kohezijskog fonda je jacanje ekonomske, socijalne i teritorijalne kohezije EU, a u
interesu kampanje za odrZivi razvoj. Za period od 2014. - 2020. godine sredstva Kohezijskog fonda
usmjerena su na drzave ¢lanice EU, i to njih 15: Bugarsku, Kipar, Cesku, Estoniju, Gréku, Hrvatsku,
Latviju, Litvu, Madarsku, Maltu, Poljsku, Portugal, Rumunjsku, Slovacku i Sloveniju.

Kao zaklju¢ak moze se reci da u EU ne postoji posebna pravna regulativa koja bi direktno regulirala
realizaciju projekata JPP-a u drZzavama punopravnim c¢lanicama EU. Regulativa EU-a predstavlja
krovnu regulativu koja usmjerava, preporucuje, daje smjernice i potie razvoj zakonodavstava
drzava clanica EU-a, a sve u svrhu boljeg uredenja i u oblasti JPP-a. Nacionalna zakonodavstva su
jedina mjerodavna za reguliranje predmetnog podrucja u svakoj pojedinoj drZavi ¢lanici EU. Uticaj
regulative EU-a na realizaciju projekta JPP-a ostvaruje se posredno, preko uticaja na institucije i
zakonodavni okvir pojedinih drZzava clanica EU-a. Sam mjerodavni pravni okvir predstavlja
zakonodavstvo svake pojedine drzave ¢lanice EU-a. Buduci da su drzave ¢lanice EU-a uskladile svoja
zakonodavstva sa EU-a regulativom, omogucena je velika povezanost jedinstvenog trzista unutar
podrucja EU-a, uz uvaZzavanje razlicitosti zakonodavstava pojedinih drZava ¢lanica.

Legislativa EU je inspirativna i za zemlje neclanice EU, a koje imaju tendenciju da u buduénosti
postanu punopravne ¢lanice EU. Cin pristupanja Sporazumu o stabilnosti i pridruZivanju vuce za
sobom obavezu harmonizacije nacionalnog zakonodavstva sa pravhom tecevinom EU-a, a time i
prihvatanje osnovnih postulata u reZimu JPP projekata. Ova konstatacije se posebno odnosi i na BiH,
pa time i na ostale nivoe javne vlasti, ukljucivo i BD BiH
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8. Analiza stanja i legislativno stanje u sektoru koncesija BD BiH

Predmet koncesije, odnosno koncesionog dobra, nalazimo u ZOK-u BD BiH (¢l. 7, Predmet
koncesije). Pa tako predmetom koncesije, prema odredbama ovog zakona, moZe biti:

a) izgradnja, dogradnja i koriStenje ili koriStenje: puteva i pripadajuéih infrastrukturnih
objekata; Zeljeznickih pruga, plovnih kanala i luka; aerodroma;

b) koriStenje vodotoka i drugih voda;

c) izgradnja energetskih objekata;

d) izgradnja i/ili koristenje hidroakumulacija, izuzev prijenosa elektri¢ne energije;

e) istrazivanje i/ili koristenje energetskih i drugih mineralnih sirovina;

f) istraZivanje i/ili koriStenje sirove nafte i zemnog gasa;

g) koristenje gradevinskog zemljista;

h) lovstvo i ribolov;

i) izgradnja, koriStenje i upravljanje cjevovodnim transportom nafte i gasa i skladistenje u
cjevovodima i terminalima;

j) postanske i telekomunikacijske usluge, izuzev zajednickih i medunarodnih komunikacija iz
¢lana lll Ustava Bosne i Hercegovine;

k) putnickii teretni Zeljeznicki saobracaj;

1) javni linijski prijevoz lica;

m) koriStenje ljekovitih, termalnih i mineralnih voda;

n) istrazivanje i/ili koristenje nemetalnih mineralnih sirovina, uklju¢ujuéi sve sekundarne
mineralne sirovine utvrdene posebnim zakonom;

o) hidromelioracioni sistemi i sistemi za vadenje materijala iz vodotoka i vodnih povrsina;

p) uredivanje i/ili koristenje korita, obala rijeka i jezera;

g) koristenje poljoprivrednog zemljista;

r) hotelii ostali turisticki objekti;

s) prostoriiobjekti prirodnog i gradevinskog naslijeda.

Predmet koncesije moZe biti i pravo obavljanja djelatnosti komunalnih i drugih javnih sluzbi, a Sto se
utvrduje posebnim zakonom. Iz pobrojanog vidljivo je da su ovim ¢lanom obuhvadeni prakti¢no
skoro svi ,,predmeti” koji mogu biti osnovom dodjele koncesije. Pobrojano je vrlo slicno predmetu
koncesije ZOK-a R Hrvatske iz 2012. godine. Nedostaju sektori: zdravstva, sporta, slobodnih zona i
medijskih usluga. Ne postoje razlozi da se u, eventulano buduéoj novoj legilsativi koncesija, odrede i
ovi sektori kao moguci predmeti koncesija.

U vezi sa samim predmetom koncesije u ovom dijelu se moZzemo referirati na ZOSTO BD BiH koji
odreduje da su dobra u opéoj upotrebi kao sto su: vazduh, voda u rijekama i jezerima, obale, rudna
bogatstva i sl., nisu podobna da budu objekt prava vlasnistva i drugih stvarnih prava, niti mogu biti u
vlasti fizi¢kih i pravnih lica. O dobrima u opéoj upotrebi vodi brigu i njima upravlja Distrikt, ukoliko
posebnim zakonom nije drugacije odredeno. Zgrade i druge gradevine koje su izgradene na dobru u
opcoj upotrebi na osnovu koncesije nisu dijelovi dobra u opcoj upotrebi i smatraju se posebnom
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nekretninom dok koncesija traje. Mineralne sirovine, vode, divljac, ribe i drugi slobodni dijelovi
prirode mogu postati predmet vlasnistva kada se odvoje od dobra u opcoj upotrebi i kada ih na
osnovu dozvole, ili koncesije pribavi odredeno lice. Dobra od opéeg interesa su prije svega dobra u
opcéoj upotrebi, ali i druga dobra na kojima moZe postojati pravo vlasnistva koja su zbog svog
znacaja od interesa za cijelu drusStvenu zajednicu, kao Sto su: poljoprivredna zemljiSta, Sume, biljni i
Zivotinjski svijet, stvari od kulturnog, historijskog i ekoloskog znacaja i dr. Dobra od opceg interesa
uzivaju posebnu zastitu (ZOSTO BD BiH, ¢l. 13 i 14).

Pored ovog zakonskog akta posebno se mozemo referirati na ZOJI BD BiH koji odreduje Sta sve
predstavlja stvari u imovini BD BiH (ZOJI; ¢l. 7, Stvari u imovini), to su:

a) dobra od opceg interesa koja se nalaze u imovini Distrikta;

b) dobra nastala prirodnim putem koja se nalaze u imovini Distrikta;

c) novcana sredstva;

d) zemljiSta u imovini Distrikta (gradevinsko, poljogospodarsko, Sumsko i ostalo),

e) objekti (poslovni, stambeni, stambeno-poslovni, ekonomski i drugi objekti), posebni dijelovi
objekata (stanovi, poslovne prostorije, garaZe, garazna mjesta, i podrumi), drugi nadzemni
(putni objekti, objekti elektrogospodarstva, Zeljeznicki objekti, objekti zracnog prometa,
industrijski objekti, objekti telekomunikacija, objekti za sport i tjelesnu kulturu i kulturno-
historijski spomenici i drugi objekti) i podzemni objekti (garaZe, rezervoari, pjesacki prijelazi,
tuneli, sklonista, metroi i drugo) nadzemni i podzemni vodovi s pripadaju¢im uredajima i
postrojenjima (vodovod, kanalizacija, toplovod, naftovod, plinovod, elektrovodovi i
telekomunikacije, drenaza, industrijski i drugi vodovodi) i uredaji koji su gradeni ili izgradeni
na vodovodima ili koji omogucéavaju funkcioniranje i cjelishodno koristenje vodova (okna,
stupovi, armature i drugo), u imovini Distikta.

f) stvarizgradena, odnosno pribavljena po osnovi ulaganja Distrikta;

g) stvari za koje se utvrdi da su bez vlasnika;

h) stvar koja je ste¢ena u vidu dara od pravnih i fizickih lica;

i) sredstva ostvarena po osnovi ulaganja Distrikta u gospodarskim drustvima i javnim
poduzedima;

j) stvari steCene po osnovi razmjene, eksproprijacije ili realizacijom zaloZnog prava na
pokretnim i nepokretnim stvarima kao i na pravima;

k) druge stvari koje su, prema zakonu, imovina Distrikta;

Pojam javnog dobra nije odreden ovim zakonima (ZOSTO BD BiH i ZOJI BD BiH) kao Sto je to
uradeno na istovjetan nacin u entitetima. Normirano je da Distrikt kao i druga pravna lica javnog
prava koja su nositeljii prava vlasniStva imaju jednak pravni polozZaj kao i privatni vlasnici, ako
zakonom nije drugacije odredeno. Javnim dobrima upravlja Gradonacelnik BD BiH, ili od njega
ovlasteni organ ili ustanova, ako zakonom nije drugalije odredeno. Javna dobra mogu sluzZiti
zadovoljavanju opéih potreba, kao i radi izvrSavanje prava i duznosti Distrikta, njegovih organa i
ustanova. Namjena javnih dobara odreduje se zakonom, ili odlukom Skupstine BD BiH donesenom
na osnovu zakona (ZOSTO BD BiH, ¢l. 15). Prema ZOSTO RS-a javna dobra su stvari koje su po zakonu
namijenjene da sluze svima pod jednakim uslovima, kao Sto su: javni putevi, ulice, trgovi i drugo
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(ZOSTO RS-q, ¢l. 7, st. 2). Isto tako prema ZOSTO FBiH javna dobra su stvari koje su po zakonu
namijenjene da sluZze svima pod jednakim uvjetima, kao Sto su: javni putevi, ulice, trgovi i sl. Na
javna dobra se primjenjuju pravila koja vaZe za opca dobra, ako zakonom nije drugo odredeno
(ZOSTO FBIH, ¢l. 7, st.2).

Koncedent je BD BiH, a koncesionar je pravno lice osnovano u skladu sa zakonima BD BiH
uvlasnistvu domaceg i/ili stranog pravnog i/ili fizickog lica, kome se dodjeljuje koncesija i koje
izvrSava ugovor o koncesiji u skladu s ovim zakonom. Sama koncesija pravo koje koncedent
dodjeljuje koncesionaru na odredeno vrijeme i pod odredenim uslovima u svrhu obavljanja
privrednih djelatnosti koriStenjem prirodnih bogatstava, dobara u opcoj upotrebi i obavljanju
djelatnosti od opcéeg interesa.

| kod ovog zakonskog akta koncesionar je odreden tako da to moZe biti pravno lice osnovano u
skladu sa zakonima Distrikta u vlasnistvu domacdeg i/ili stranog pravnog i/ili fizickog lica, kome se
dodjeljuje koncesija i koje izvrSava ugovor o koncesiji u skladu s ovim Zakonom (ZOK BD BiH, ¢l. 3).
Sto se ti¢e moguénosti prijenosa glasackih prava, u ovom sluéaju ta se moguénost ne spominje, ali
se daje moguénost da koncesionar moze dobijenu koncesiju prenijeti drugom licu uz saglasnost
koncedenta. Novi koncesionar preuzima prava i obaveze prethodnog koncesionara, a na nacin i pod
uslovima predvidenim posebnim ugovorom o koncesiji. Pored toga, ugovor o prijenosu koncesije
koji je zakljucen bez saglasnosti koncedenta niStavan je (ZOK BD BiH, ¢l. 20).

Preporuka br. 1

Predmet koncesionog dobra potrebno je prosiriti prema najnovijim shvatanjima Sta sve
moZe biti predmetom koncesije.

Pojam koncesionara potrebno je odrediti da to moze biti svako domace ili strano pravno
i/ili fizicko lice.

Za prijenos koncesije potrebno je propisati posebne uslove pod kojim se isto moze izvrsiti.

Koncesija se dodjeljuje pod uslovom da se obezbijedi:

a) racionalno koristenje prirodnog bogatstva, ili dobra u opcoj upotrebi;

b) tehnicko-tehnolosko unapredivanje djelatnosti koja je predmet koncesije, odnosno
tehnicko-tehnolosko jedinstvo sistema u oblasti infrastrukture, efikasno funkcioniranje i
racionalno upravljanje tim sistemima;

c) zastita i unapredivanje Zivotne sredine u skladu s propisima o zastiti Zivotne sredine.

Prirodna bogatstva i dobra u opcoj upotrebi, kao i objekti, uredaji i postrojenja koje koriste javna

preduzeca Ciji je osnivac Distrikt, mogu se dati u koncesiju drugom licu, pod uslovom da ta javna
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preduzeca ne mogu obezbijediti njihovo racionalno koristenje, odnosno nesmetano funkcioniranje u
skladu s propisima kojima se ureduje obavljanje djelatnosti tih preduzecéa (ZOK BD BiH, ¢l. 6).

Preporuka br. 2

Zakon mora poznavati (imati) nacela na kojima se zasniva, ona moraju biti osnov (temelj) za
sva kasnija postupanja , odnosno za sva kasnija materijalna rjeSenja.

Broj definicija osnovnih pojmova mora biti prosiren, a ista konstatacija se odnosi i na ciljeve

politike koncesija.

Koncesija se dodjeljuje na osnovu prethodno sprovedenog postupka javnog poziva, a odobravanje
koncesionih ugovora vrsi Gradonacelnik BD BiH. On to ¢ini na osnovu revidirane studije ekonomske
opravdanosti, pri tome, uzimajuci u obzir sljedece:

a) uticaj projekta na dodjelu usluga korisnicima;

b) uticaj projekta na naknadu koja se naplacuje korisnicima;
c) dalise projekt uklapa u ciljeve utvrdene u odluci o politici;
d) ekonomske efekte projekta za Distrikt (ZOK BD BiH, ¢l. 7).

Preporuka br. 3

U Zakonu nema kriterija za dodjelu koncesije, kao ni nacina (metoda) utvrdivanja vrijednosti
koncesije. Oni bi trebali biti egzaktno uredeni, a najbolje po uzorima iz regiona koji su izloZeni.

Pored toga potrebno je normu oko prijenosa upravljackih prava sa javnih preduzeéa na
koncesionara prosiriti, odnosno utvrditi kriterije kada se to vrsi i pod kojim uslovima se to vrsi
obligatorno.

U pogledu Komisije za koncesije BD BiH, Gradonacelnik BD BiH imenuje za svaku pojedinacnu
koncesiju komisiju za koncesije, a najkasnije 7 dana prije otvaranja ponuda iz javnog poziva. Ovim
BD BiH, u odnosu na cetiri projektom posmatrana nivoa vlasti, jedini ima ad hoc komisiju za
koncesije.

Preporuka br. 4

Potrebno je imenovati Komisiju za dodjelu koncesija na mandatni period politicke vlasti u BD
BiH (4 godine,) koja ¢e imati 5 ¢lanova i koja ce biti tijelo koje ¢e imati tacno utvrdene duznosti
u pogledu planiranja koncesija i davanja prijedloga Gradonacelniku za dodjelu koncesije.

Clanovi Komisije bi primali naknadu za svoj rad. Iskustva sa placanjem rada Komisije su
pozitivna jer se povecava stepen odgovornosti ¢lanova. Njen rad bi se uredio posebnim

Poslovnikom.




Ugovor o koncesiji zakljuCuje se na period koji ne moze biti duzi od 30 godina. Ako se pojave
izuzetne okolnosti koje zahtijevaju ulaganja za koja je potreban duZi vremenski period, ugovoreni
rok se moze i ovdje produZziti, ali ne moze biti duzi od 50 godina, ¢ime je i ovo rjeSenje u duhu
prethodnih. Ugovor o koncesiji ne moZe se zakljuditi bez prethodnog misljenja Pravobranilastva BD
BiH (ZOK BD BiH, ¢l. 16). U pogledu sadrZine ugovora o koncesiji ona ne odstupa od onog $to smo
rekli za rjeSenja u FBiH (ZOK BD BiH, ¢l. 17). Ono $to je interesantno za ZOK u BD BiH isti ne poznaje
dodjelu koncesije na osnovu samoinicijativne ponude, a Sto je izuzetak u odnosu na rjesSenja na
ostalim nivoima vlasti.

Preporuka br. 5

Potrebno je uvesti samoinicijativhu ponudu za dodjelu koncesija jer istu poznaju sva ostala
zakonodavna rjeSenja u BiH, regionalno i Sire.

U nekim sredinama preko 90% koncesija se dodjeljuje po principu samoinicijativne ponude i
to najviSe za eksploataciju voda, Sljunka i kamena. Primjera radi u cijeloj BiH stepen
iskoriStenosti voda je samo 1%, u razvijenom svijetu 60%, a preporucljivo je najmanje 15%.

Ovaj rezim bi ohrabrio male ulagace, medutim uvodenje ovog reZima zahtijevalo bi jake
instrumente obezbjedenja naplate koncesione naknade i kontroli koriStenja dobara u opéoj
upotrebi.

Kod ovog se potrebno referisati na dva podzakonska akta: Pravilnik o dodjeli koncesije i Poslovnik o
radu Komisije za koncesije BD BiH koje je donio Gradonacelnik BD BiH 23.07.2009. g. Sam Poslovnik
ureduje nacin formiranja Komisije i pravila vezana za njeno formiranje i odlucivanje putem sjednica.
Ovaj podzakonski akt ne ureduje materijalna pitanja. Sto se ti¢e Pravilnika o dodjeli koncesije isti
poznaje neki rudimentarni oblik samoinicijativne ponude (Pravilnik, ¢l. 4, Inicijativa zainteresovanog
pravnog lica). Ovim Pravilnikom od materijalnih pitanja uredena su, u osnovnome i sljedeca: studija
ekonomske opravdanosti, tenderski postupak i njegovo sprovodenje, postupak donosenja odluke o
dodjeli koncesije, zaklju¢ivanaj ugovora o dodjeli koncesije i drugo. U cijelom postupku ucestvuju:
Komisija za koncesije, nadleZzno odjeljenje i Kancelarija za upravljanje javnhom imovinom. Ugovor o
koncesiji se registruje pri Kancelariji za upravljanje javnhom imovinom i pri Direkciji za finansije BD
BiH (Pravilnik, ¢l. 23, Registar ugovora).

U pogledu dodjele koncesije (ZOK, ¢l. 8) Odjeljenje u ¢ijoj je nadleZnosti predmet koncesije za svaki
projekt iz odluke o politici podnosi prijedlog Gradonacelniku BD BiH za dodjelu koncesije.
Zainteresirano lice moZe da uputi odjeljenju Vlade inicijativu radi podnosenja prijedloga za davanje
koncesije. Odjeljenje, odnosno zainteresirano lice izraduje studiju ekonomske opravdanosti za svaki
projekt koji je predviden za davanje u koncesiju, prije pozivanja potencijalnih ponudaca, te je
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dostavlja uz prijedlog za dodjelu koncesije. Koncedent obezbjeduje revidiranu studiju ekonomske

opravdanosti.

Preporuka br. 6

PredlaZe se da se pitanje dodjele koncesije uredi reZimom budzZetiranja. Naime, svako
odjeljenje pri Vladi BD BiH treba da ima striktno utvrdenu obavezu izrade projekata dodjele
koncesije. Troskovi treba da padaju na teret budzeta BD BiH.

Za postivanje ove obaveze trebaju biti utvrdene sankcije.

Sredstva za odredivanje Sta mogu biti projekti koncesija, trebaju se finansirati iz budzeta BD
BiH, a tijela javne vlasti BD BiH trebaju da budu strana koja ¢e na javan i transparentan nacin
poslovnoj javnosti upucivati zahtjeve za dostavljanjem ponuda.

Sve ovo treba biti ugradeno u Zakon o koncesijama, eventualno podzakonski akt. Pregledom
uporednih rjesenja sva materijalna pitanja u vezi sa koncesijama, ukljucivo i postupak dodjele
ugovora o koncesiji, ureduju se samim zakonskim aktom.

Sadrzaj ugovora o koncesiji (ZOK, ¢l. 17) ureden je tako da ugovor o koncesiji obavezno sadrzi

sljedede:

a)
b)

c)
d)
e)

f)
g)

h)

sadrzaj i obim koncesije;

prava i obaveze ugovornih strana, ukljuéujuéi i obavezu pruzanja sigurne usluge korisnicima
po najnizim cijenama, s obzirom na okolnosti;

radnje vezane za dobijanje potrebnih ovlastenja za sprovodenje aktivnosti u skladu s
ugovorom o koncesiji;

uslove investiranja;

sredstva i imovinu koju na raspolaganje daje Distrikt;

sankcije i naknade za neispunjavanje obaveza ugovornih strana;

raskid ugovora i postupak u slucaju raskida ugovora prije datuma prestanka utvrdenog
ugovorom;

nacin rjeSavanja sporova, uklju€ujuéi i medunarodnu arbitrazu, ako se ugovorne strane o
tome dogovore;

mjere za omogucavanje finansiranja projekta;

opis dogadaja koji se smatraju viSom silom;

odredivanje i uskladivanje tarifa;

vrijeme na koje se ugovor zakljucuje;

visinu naknade za koncesiju;

obaveze koncesionara u oblasti zastite okoline;

uslove, nacin i vrijeme koristenja koncesije;

ostale elemente bitne za predmet koncesije.
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Preporuka br. 7

Pitanje ugovorne discipline se ne rjeSava u samom tekstu Zakona, ono treba biti predmetom
posebnog podzakonskog akta. Ukoliko se ne prihvata ovaj koncept onda zakon treba samo u
osnovnom da rijesi ovo pitanje i da ga usmjeri na opci pravni reZim obligacionog prava.

U svakom slucaju, u odnosu na postojeci sadrzaj ugovora, isti mora puno detaljnije da posebno
uredi pitanja: rizika, vrsta garancija, raskida ugovora, kao i drugog sto je neophodno da ove vrste
ugovora sadrze.

Jedan model ugovora o koncesiji, kao sastavni dio podzakonske dokumentacije, odnosno i

tenderske dokumentacije, bio bi vrlo poZeljno rjesenje.

U pogledu prestanka ugovora o koncesiji (ZOK, ¢l. 18) normirano je da isti prestaje u sljedeéim
sluc¢ajevima:

a) istekom ugovorenog roka;

b) otvaranjem stecajnog postupka nad koncesionarom;
c) prestankom postojanja predmeta koncesije;

d) raskidom ugovora o koncesiji.

U pogledu raskida ugovora o koncesiji (ZOK, ¢l. 19) predvida se da se ugovor o koncesiji moze
raskinuti u sljede¢im slucajevima:

a) ako koncesionar, ili koncedent ne ispunjavaju ugovorne obaveze;
b) ako koncesionar obavlja djelatnost na nacin suprotan odredbama koncesionog ugovora.

Preporuka br. 8
Razloge za raskid ugovora treba prosiriti i posebno iz razraditi u ugovoru o dodjeli koncesije.
Potrebno je u raskidne uslove uvesti i op¢i pravni rezim obligacionog prava.

Ovo je razlog viSe za postojanje posebnog podzakonskog akta kojim bi se uredio ugovorni
reZim dodjele koncesija.

Prenos koncesije ZOK, ¢l. 20) predvida da koncesionar moze dobijenu koncesiju prenijeti drugom
licu uz saglasnost koncedenta. Novi koncesionar preuzima prava i obaveze prethodnog
koncesionara, na nacin i pod uslovima predvidenim posebnim ugovorom o koncesiji. Ugovor o
prijenosu koncesije zaklju¢en bez saglasnosti koncedenta je niStavan. Ugovor o prijenosu koncesije
ne moZze se zakljuciti bez prethodnog misljenja Pravobranilastva Brcko distrikta BiH.
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Prepruka br. 9

Sam prijenos koncesije bi trebalo detaljnije urediti jer ovo moze biti predmetom nekog
oblika zloupotrebe. To se moze urediti zakonom, ili ugovorom, ali se ne smije dozvoliti da se
koncesija prenese na nekog ko npr. nije mogao ni ucestvovati na javhom pozivu za dodjelu
koncesije.

Pravilo je da se nijedan ugovor vezan za bilo koji oblik eksploatacije javhog dobra i dobra u
opcoj upotrebi ne moze potpisati bez pozitivnog misljenja nadleznog pravobranilastva.

U pogledu nadzora nad sprovodenjem ugovora o koncesiji isti vrSi Kancelarija Gradonacelnika BD
BiH (ZOK, ¢l. 24). | ovo pitanje je uredeno dosta uproceno, bez obzira Sto isto zasluzuje posebnu
paznju. Funkcija nadzora je izuzetno znacajna jer je direktno vezana za efikasnost koristenja javnog

dobra i efikasnu naplatu koncesionih naknada.

Preporuka br. 10

Nadzor bi trebala da vrsi Komisija za koncesije, ukoliko se formira kao stalno tijelo za izborni
period javne vlasti u BD BiH.

Pored Komisije nadzor treba da vrSi i Kancelarija za upravljanje javhom imovinom i
Inspektorat BD BiH.

Potrebno je uvesti i povremene npr. petogodiSnje vanjske revizije i obaveznu finansijsku
reviziju po isteku ugovorenog perioda.

Poglavljem VII, Prava i obaveze koncesionara (ZOK BD BiH, ¢l. 22 i 23) uredena su prava i obaveze
samo koncesionara, ali opet na dosta uprosten nacin. Ovo je jo$ jedan primjer da je ovaj zakonski

tekst ,,zreo” za promjene, i to njegovim izmjenama, ili donosenjem potpuno novog zakona.

Preporuka br. 11

Poglavlje vezano za prava i obaveze treba urediti potpunije i, pored toga, potrebno je
urediti i prava i obaveze koncedenta.

Veci dio prava i obaveza treba urediti putem ugovora, ali predvidjeti da u samoj tenderskoj
dokumentaciji njen sastavni dio bude i prospekt buduéeg ugovora o koncesiji.

Ovo se odnosi i na postupak kod dodjele koncesije putem samoinicijativhe ponude, i to
odredivanjem obaveznog minimalnog sadrZaja ugovora putem posebnog podzakonskog
akta.
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Kaznene odredbe su uredene na tradicionalan nacin uz potrebu da se odredi veéi broj slucajeva
kaznene politike za pojedine vrste prekrasaja.

Prelaznim i zavrSnim odredbama uopce nije odreden nacin rjeSavanja sporova, iako je u ¢lanu koji
govori o sadrZaju ugovora receno da se kao nacin rjeSavanja sporova moZe predvidjeti i
medunarodna arbitraza.

Preporuka br. 12

Obavezno treba prosiriti krug prekrasaja, kao i sankcija u slucaju nepostivanja zakonskih
odredbi.

Odrediti nacine rjeSavanja sporova, pri cemu treba u obzir uzeti mogucnsot da se rjeSavanje
sporova ove vrste moze povijeriti i arbitrazi.

Vec¢ je napomenuto da ¢e se posebno, u okviru ovog poglavlja pomenuti oblici koncesija koji se
nalaze u posebnim zakonima BD BiH (/ex specialis). Tako, poljoprivredno zemljiSte u svojini BD BiH
moZe se staviti na raspolaganje pravnim i fizickim licima u nekoliko oblika:

a) koncesija,

b) raspolaganje bez naknade,

c) prodaja,

d) zakup, i

e) iskljucivo radi zasnivanja primarne poljoprivredne proizvodnje (¢l. 58 Zakona)

Koncesija za koristenje poljoprivrednog zemljista, koje je u svojini BD BIH BiH, mozZe se izdati
domacem i stranom pravnom licu:

a) za biljnu i stocarsku proizvodnju, na rok od 10 do 30 godina,
b) za dugogodisnje zasade, na rok od 25 do 40 godina i
c) zaloviribolov, narok od 10 do 30 godina.

Poljoprivredno zemljiste u svojini BD BiH, koje je dobijeno na koriStenje za primarnu poljoprivrednu
proizvodnju na osnovama koncesije, ne moZe se davati u zakup ili podzakup (¢l. 59 Zakona). U
pogledu odluka o dodjeli koncesije Odluka o koncesiji za koristenje poljoprivrednog zemljista, koje je
u vlasnistvu BD BiH, donosi se nakon provedenog javnog konkursa, ili javnog prikupljanja ponuda.
Odluku o raspisivanju javnog konkursa, odnosno o javnom prikupljanju ponuda za dodjelu koncesije,
donosi Gradonacelnik BD BiH na prijedlog Odjeljenja, koje sklapa i ugovor sa izabranim
najpovoljnijim podnositeljem ponude.

Zakon daje i moguénost dodjele poljoprivrednog zemljiSta u zakup. Poljoprivredno zemljiste, koje je
u svojini BD BiH, moZe se dati pod zakup domacem i stranom fizickom i pravnom licu, na vrijeme od
3 do 10 godina. Ukoliko se zemljiste nalazi na dijelu BD BiH koje je utvrdeno kao nerazvijeno
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podrucje, zakup se moZe zasnovati na rok do 20 godina. Odluku o zakupu donosi Skupstina BD BIH
na prijedlog Gradonacelnika BD BiH i Odjeljenja (¢l. 67 Zakona). U pogledu registara, ili nekih drugih
evidencija da li u BD BiH postoji neki od oblika davanja pod koncesiju poljoprivrednog zemljista nije
nista pronadeno.

Predmetom analize su bili i sljedeéi posebni zakoni: Zakon o Sumama, Zakon o komunalnoj
djelatnosti, Zakon o putevima, Zakon o upravljanju otpadom i Zakon o slatkovodnom ribarstvu BD
BiH. Od pojedinih elemenata u Zakonu o slatkovodnom ribarstvu govori se o privrednom ribolovu
(¢l. 9) i bavljenju akvakulturom (¢l. 43), a koje zahtijevaju pribavljanje dozvole sto je neki oblik
licence, ili koncesije za izlov odredene kolicine ribe, odnosno za njen uzgoj. Zakon o putevima govori
o koncesiji na putevima (VI Koncesija na javnim putevima, ¢l. 56), gdje se kaze da se domacem, ili
stranom pravnom licu mogu dodijeliti koncesije za izgradnju i koriStenje putem pripadajuéih
infrastrukturalnih objekata, pod uslovima utvrdenim posebnim zakonom o koncesijama. Zakon o
komunalnim djelatnostima (¢l. 2) utvrduje djelatnosti od posebnog drustvenog interesa i to:
proizvodnija i isporuka vode, precis¢avanje i odvodenje otpadnih voda, uredenje naselja, odvodenje
i deponovanje otpadaka iz stambenih i poslovnih prostora, ¢is¢enje javnih povrsina, odrzavanje,
uredivanje i opremanje javnih zelenih drugih javnih povrsina, javna rasvjeta... Ovo su izdvojene
djelatnosti koje bi bile podobne da budu predmetom koncesije. lzdvaja se, kao posebno
interesantan, i Zakon o upravljanju otpadom s obzirom da je i ova vrsta usluge(a) podobna za
koncesiju i/ili projekte JPP-a. Kada se ovi posebni zakoni stave u odnos naspram Zakona o
koncesijama (ZOK BD BiH, ¢l. 7, Predmet koncesije) vidjecemo da su sve probrojane djelatnosti
podobne biti predmetom koncesije.
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9. Analiza stanja i legislativno stanje u sektoru javno-privatnog
partnerstva u BD BiH

Na samom pocetku ovog dijela potrebno je reéi za BD BiH da je uspio da realizira jedini projekat JPP-
a u cijeloj BiH. Radi se projektu iz 2011. godine i Klinici za dijalizu bubreZznih bolesnika. Cijeli projekat
je dobio ime po inostranom ulagacu kompaniji Fresenius. Ukupna vrijednost ovog projekta je cca 5
miliona eura. Pored ovog projekta u BiH postoji joS nekoliko projekata JPP-a koji to nisu u pravom
smislu rijeci, posto nisu izvedeni po odobrenju nadleznog tijela javne vlasti. Oni se nazivaju i , kvazi
projektima JPP-a“ te se ne nalaze se u zvaniénom rezimu projekata JPP-a. Ovdje se moze spomenuti
eksplicitno rjesSenje iz ZJPP R Hrvatske koje za ovu vrstu ugovora, koji su izvan zvani¢nog rezima JPP-
a, kaze da su ,nistetni.” Moze se konstatovati da se zvanicnim stranicama BD BiH ne mozZe nista
pronadi u vezi sa ovim projektom.

ZJPP BD BiH je osnovni zakonski akt kojim se ureduje oblast odobravanja i dodjele JPP projekata. JPP
se definira kao dugorocan partnerski odnos izmedu javnog i privatnog partnera uz odobrenje da se
realizuje jednim od modela JPP-a koji se zbog svojih obiljezja, dugoro¢nog karaktera i djelimi¢nog, ili
potpunog finansiranja od strane privatnog partnera realizira na nacin propisan ovim zakonom (ZJPP
BD BiH, ¢l. 2, t¢. b). Privatni partner se odreduje kao pravno lice koje djeluje kao preduzece,
odabrano na osnovu postupka provedenog u skladu sa ovim zakonom sa kojim javni partner
realizuje projekt JPP-a (ZJPP BD BiH, ¢l. 2, t&. h). Sto se ti¢e javnih tijela odredeno je da su to:

a) organijavne uprave i upravne organizacije,
b) institucije BD BiH,

c) javna preduzedai

d) pravna lica koja osniva Distrikt,

dok je javni partner samo BD BiH. Ovaj posmatrani zakonski akt imaju svoj glosar (pojmovnik) kojim
se, u uvodnom dijelu zakona, daje pregled i definicije osnovnih pojmova, tako da i u ovom dijelu
postoji jedan nivo uniformnosti u odnosu na izloZzena uporedna rjesenja.

Sam projekat moZe imati status JPP-a ako ima sljedeca obiljeZja:

a) da je njegov cilj izvodenje radova, ili poboljSanje pruzanja usluga u oblasti koja je u
nadleZnosti javnog tijela Distrikta,

b) da privatni partner snosi dio rizika vezanih za realizaciju projekata,

c) da privatni partner finansira realizaciju projekta, u cijelosti ili djelimi¢no.

Istovremeno projektima JPP-a ne mogu se smatrati :

a) ugovori o projektovanju, gradenju i izvodenju radova za javni sektor i
b) dugorocna nabavka usluga kojima javna tijela pribavljaju samo usluge u kojima privatni
partner ne ucestvuje u finansiranju i snosenju rizika (ZJPP BD BiH, ¢l. 4).
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Preporuka br. 1
Pojam JPP-a je potrebno prosiriti, kao i uvodni dio samog Zakona.

Pojmovnik mora biti dosta Siri u isti nisu npr. ukljuceni rizici, komparator troska javnog sektora,
diskontna stopa i nacin njenog odredivanja, i drugo.

Potrebno je povezati nacela JPP-a sa osnovnim pojmovima.

Isto se odnosi i na definiciju Sta se sve ne smatra projektima JPP-a.

Javno-privatno partnerstvo se, u smislu ovog Zakona u BD BiH, provodi po jednom od sljedecih
modela:

a) ugovorno javno-privatno partnerstvo i
b) statusno javno-privatno partnerstvo (ZJPP BD BiH, 13).

Pored ove definicije Zakon govori i o statusnom JPP kao modelu JPP-a koji se zasniva na osnivanju
zajednickog preduzeéa izmedu javnog i privatnog partnera, a radi realizacije JPP-a. Statusno JPP
moZe se zasnovati na osnivackim ulozima u novoosnovanom preduzecu, ili na osnovu otkupa
vlasni¢kog udjela u postoje¢em preduzecu. Na osnivanje statusnog JPP-a primjenjuje se zakon kojim
se ureduju osnivanje i registracija preduzeca u Distriktu. Osnivacki akt preduzeéa obavezno sadrzi i
elemente iz ¢l. 14 st. 4 ovog zakona, dok SkupsStina BD BiH obavezno daje saglasnost na osnivacki
akt preduzeca u ime javnog partnera, a prije njegovog donosenja (ZJPP BD BiH, ¢l. 16). Ovo je dosta
uprosteno i pojednostavljeno tako da je potrebno da podlijeze detaljnijoj legislativnoj reviziji.

Preporuka br. 2

Potrebno je detaljnije razraditi oblike izvodenja JPP-a, definicije moraju biti potpunije
(opisne) i preciznije.

Nije predvidena ni mogucénost formiranja drustva posebne namjene (DPN), a Sto predvidaju
svi izlozeni primjeri.

Potebno je urediti i osnovne ugovorne modele projekata JPP-a.

U pogledu nadleZnosti postupak sprovodi Komisija za JPP BD BiH koja se imenuje na prijedlog
Gradonacelnika BD BIH. Vlada BD BiH imenuje Komisiju za JPP vodedéi racuna o tome da u njoj budu
zastupljeni predstavnici onih organa uprave koji s obzirom na svoju nadleZznost mogu doprinijeti
uspjesnoj realizaciji projekta JPP-a (ZJPP BD BiH, ¢l. 5).
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U pogledu provodenja postupka dodjele ugovora JPP-a isti se sprovodi u skladu sa Zakonom o
javnim nabavkama BiH, uz odgovaraju¢u primjenu odredbi ovog Zakona koji se odnose na opca
nacela JPP-a. Organ za dodjelu ugovora u smislu ZJN-a je Gradonacelnik Distrikta, a u Cije ime
postupa Komisija. Ukoliko realizacija JPP-a podrazumijeva davanje koncesije, postupak izbora
privatnog partnera provodi se u skladu sa ZOK-om BD BiH uz odgovarajuéu primjenu odredbi ovog
Zakona, odredbe koje se odnose na opce principe JPP-a (ZJPP BD BiH, ¢l. 11i 12).

Zakon govori i o listi projekata koja predstavlja dokument o projektima koji imaju obiljezja JPP-a, a
koji utvrduje Komisija. Listu projekata, kao i svaku njenu izmjenu, odobrava Skupstina Distrikta na
prijedlog Vlade. Uvrstavanje projekta na listu je preduslov da bi projekt mogao biti realiziran putem
JPP-a (ZJPP BD BiH, ¢l. 6). Nije se moglo utvrditi postojanje ove liste i koja je njena stvarna funkcija,
odnosno da li su to svi potencijalni projekti koji ée tek biti tenderirani, ili su to odobreni projekti JPP-
a. Ovaj ¢lan bi trebao biti u vezi sa ¢lanom koji definira pojam i obavezu vodenja registara odobrenih
i potpisanih ugovora o JPP-u (ZJPP BD BiH, ¢l. 15).

Preporuka br. 3

Odredbe o Komisiji za JPP su dosta nejasne i iz njih se ne vidi, primjera radi, koji je mandatni
period Komisije, njihov sastav, kao sto na web stranici BD BiH nema nikakvih informacija o
njenom radu, poslovniku o radu, odobrenim projektima i drugom.

Model odabira privatnog partnera, putem procedura koje propisuje ZJN BiH, su dominantno
uporedno rjesenje, ali je postupak nedorecen sa vise aspekata.

Pitanje liste projekata JPP-a treba detaljno preformulirati posebno u smislu obaveze tijela javne
vlasti vezano za predaganje projekata JPP-a.

U pogledu nadzora nad provedbom odobrenih projekata JPP-a isti vrsi Komisija. U cilju provodenja
nadzora javno tijelo iz Cije oblasti se realizuje projekat JPP-a duzno je Komisiji dostavljati redovne
izvjeStaje o statusu projekta, a posebno o dinamici i stepenu realizacije. Komisija u svakom
momentu moZe zatraziti od javnog tijela izvjestaj o statusu projekta. Komisija, na svoju inicijativu, ili
na zahtjev Vlade BD BiH, podnosi izvjestaj Vladi o realizaciji projekata JPP-a.

Preporuka br. 4

Nadzor treba da da vrsi Komisija, ukoliko se formira kao stalno tijelo za izborni period javne
vlasti u BD BiH. Ovo bi bilo Istovjetno rjesenje kao u slucaju dodjele koncesija.

Pored Komisije nadzor treba da vrsi i Kancelarija za upravljanje javnom imovinom i Inspektorat
BD BiH.

Potrebno je uvesti i povremene npr. petogodiSnje vanjske revizije i obaveznu finansijsku
reviziju po isteku ugovorenog perioda.
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Sto se ti¢e samog ugovora JPP-a on se zaklju¢uje u pisanom obliku i na odredeno vrijeme, na period
ne kraci od tri godine i ne duZi od trideset godina. Vlada obavezno podnosi Skupstini BD BIH nacrt
ugovora na saglasnost prije zakljuCivanja istog. Nakon isteka ugovornog roka moze se zakljuciti novi
ugovor uz odabir privatnog partnera u skladu sa ¢lanom 11 ovoga zakona (primjena ZJN BiH).
Nadalje se propisuje i obavezna sadrzina ugovora (ZJPP BD BiH, ¢l. 14).

Preporuka br. 5

| ovdje je potrebno postojanje posebnog podzakonskog akta, kao i u slu¢aju pravnog rezima
koncesija, kojim bi se posebno uredivalo pitanje obavezne minimalne sadrZine ugovora o JPP-
u.

Period trajanja JPP-a bi trebalo odrediti za period od 5 do 40 godina, ne samo zato sto je to
najcesce uporedno rjesenje, nego iz razloga sto se ispod 5 godina vrlo teSko mozZe ostvariti bilo
kakva finansijska isplativost projekta JPP-a.

Potrebno je razmisliti i o uvodenju kategorije projekata JPP-a male vrijednosti.

Odobravanje ugovora od strane Skupstine BD BiH, odnosno organa javne vlasti, nije poznato u
uporednoj praksi i moZze da dovede u pitanje realizaciju ekonomski opravdanog projekta iz
Cisto dnevno politickih razloga.
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10. Uzroci problema u sektoru koncesija BD BiH

Sektor koncesija u BiH se nalazi u mnogo ,povoljnijem polozaju” nego Sto je to slucaj sa sektorom
JPP-a. Ako poredenja radi uzmemo za primjer RS naiéi éemo da se npr. pri Komisiji za koncesije RS-a
vodi vrlo azuran registar za 295 koncesija za Cetiri oblasti dodjele koncesija: energetski objekti,
gasovodi i naftovodi, mineralni resursi i poljoprivredna zemljista. U izvjeStaju se navodi da je u RS-u
tokom 2014. godine upla¢eno 22.193.380 KM na ime jednokratne koncesione naknade, ali je vidljivo
smanjenje uplate po tom osnovu u oblasti mineralnih resursa, po osnovu koje se i uplacuje najveci
iznos koncesione naknade. Ne postoje kasniji izvjestaji, Sto je generalna slabost svih nivoa javne
vlasti.

U Federaciji BiH stanje je neSto drugacije zbog podjele nadleznosti izmedu FBiH i kantona. podaci
nisu posve vidljivi za veéinu kantona i do njih se dolazi iz drzavnih revizorskih izvjestaja koji se rade
prilikom obavljanja redovne revizije kod pojedinih kantona. U 2011. godini radena je revizija na
temu Upravljanje koncesijama u FBiH. Iz ovog izvjestaja je vidljivo koje su sve slabosti ovog sektora,
u kojim se to sektorima dodjeljuju koncesije, kao i kakav je stepen naplate koncesione naknade.

Revizorskim lzvjeStajem iz 2014. godine o preprekama ucinkovitom upravljanju imovinom BD BiH
utvrdeno je da u Distriktu fizicko stanje javne imovine u vedini slu¢ajeva nije poznato i da se o tome
ne vodi evidencija, ¢ak ni davanjem grubih ocjena, kao npr.: odlicno, dobro, zadovoljavajuce, lose i
neupotrebljivo (lzvjestaj, str. 23). Revizijom je utvrdeno da postoje¢a baza podataka, odnosno
registar nepokretnosti javne imovine, formiran u Kancelariji za upravljanje javhom imovinom, nosi
obiljezja nevjerodostojnosti, neazuriranosti i nepotpunosti (Izvjestaj, str. 26). Potom, u lzvjestajima
o radu Kancelarije BD BiH za 2012. godinu, po prvi put, se navodi klasifikacija javne imovine i to na:

a) Administrativne objekte,

b) Objekte kulture,

c) Zdravstvene objekte,

d) Obrazovno-skolske objekte,

e) Sportsko-rekreativne objekte,

f) Spomenike kulture, odnosno historijskog naslijeda,
g) Gradska groblja i pratece objekte,
h) Pijace i parkinge,

i) Marine i plaze na Savi,

j) Stambenifond i

k) Poslovne prostore.

Provedenom revizijom je utvrdeno da se navedena klasifikacija ne provodi u praksi, kao i da se ne
definiraju nacela i ciljevi upravljanja po navedenim grupama javne imovine (lzvjestaj, str. 29).

Kao osnovni uzroci problema u sektoru koncesija u BD BiH moZe se uzeti sljedece:
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a) neadekvatan zakonski okvir,

b) nepostojanje bilo kog oblika transparentnosti,

c) nepoznavanje materije koncesija,

d) nejasne nadleZnosti tijela javne vlasti,

e) nepostojanje bilo kog oblika planskih aktivnosti,

f) nepostojanje samoinicijativne ponude,

g) nezainteresiranost subjekata javne vlasti,

h) nezainteresiranost privatnog sektora,

i) nepostojanje organiziranih metoda privlacenja inostranih investitora,
j) nepostojanje inicijative domadeg privatnog sektora,

k) nedovoljna kadrovska ekipiranost javnog sektora,

I) nejaki domaci investitori,

m) nezainteresirani inostrani investitori,

n) nepostojanje politicke podrske,

o) nedovoljna podrska tijela javne vlasti,

p) nepovoljna ekonomska situacija,

g) nejasan status Komisije za koncesije,

r) neopravdana duZina trajanja cijelog postupka dodjele ugovora,
s) nejasne procedure dodjele koncesionih ugovora i drugo.

Moglo bi se govoriti i o nekim drugim problemima posebno kada bi se na ovu temu radila puna PUP,
te se sprovodile konsultacije na terenu tokom cijele PU. Inace, uobicajeni vremenski okvir za izradu
pune PUP nekog zakonskog akta iznosi 52 sedmice.
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11. Uzroci problema u sektoru javno-privatnog partnerstva BD BiH

Problemi koji postoje u sektoru JPP-a, posmatrano na svim nivoima vlasti u BiH, mogu se
detektovati kao priliéno identic¢ni. Legislativna rjeSenja postoje, kada izuzmemo slucaj FBiH, i ista su
u dobroj mjeri usaglasena sa komparativnim rjesenjima, kao i pravnhom teevinom EU. Kada bi
sumirali stanje JPP u BiH moZe se konstatovati sljedece. Na nivou BiH nemamo projekte JPP-a, a Sto
je posljedica ustavnog rjesenja. Na nivou FBiH nemamo odobrenih niti realiziranih projekata JPP-a.
Na nivou RS-a odobreno je osam projekata JPP-a, ali jo$ nije realiziran niti jedan. U BD BiH odobren
jeirealiziran jedan projekat JPP-a o kome je ve¢ bilo rijeci. Za deset Kantona u FBiH, nema podataka
u vezi sa odobrenjem i eventualnom realizacijom nekog projekta JPP-a.

Problemi sektora JPP-a su veoma sli¢ni, kao kod koncesija. Kao osnovni uzroci problema u sektoru
JPP-a u BD BiH moZe se uzeti sljedede:

a) mali broj prijavljenih projekata JPP-a,

b) sproveden samo jedan projekat JPP-a,

c) nepoznavanje materije JPP-a,

d) nepostojanje bilo kog oblika planiranja,

e) nezainteresiranost subjekata javne vlasti,

f) nezainteresiranost privatnog sektora,

g) nepostojanje inicijative domacdeg privatnog sektora,
h) nepostojanje podrske bankarskog sektora,

i) nedovoljna kadrovska podrska javnog sektora,

j)  kadrovska neekipiranost javnog sektora,

k) nejaki domadi investitori,

I) nezainteresirani inostrani investitori,

m) nepostojanje politicke podrske,

n) nepovoljna ekonomska situacija,

o) nedovoljna podrska tijela javne vlasti,

p) nedovoljna transparentnost,

g) nejasan status Komisije za JPP,

r) neopravdana duzina trajanja cijelog postupka dodjele ugovora,
s) nejasne procedure dodjele ugovora JPP-a,

t) podjela rizika izmedu javnog i privatnog partnera nije uopce definirana,
u) neadekvatan zakonodavni okvir i drugo.

Ocigledno je da pobrojani problemi iz oba sektora korespondiraju i kao uzroci koji nas vode ka
glavnom problemu. Ista konstatacija vazi i na ovom mjestu, kao i za sektor koncesija, u slucaju
provodenja pune PUP.
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Sto se ti¢e samog problema ne postoji jedan univerzalan pristup u njegovom rje$avanju. Za njegovo
rjeSavanje potrebno je pronadi Ssta nam to odgovara: historijski, pravno, komparativno, socioloski,
kulturoloski, poslovno, u okruzenju u kome se implementira neko rjesenje.

Kako bi se izvrSila detaljna i precizna identifikacija problema i njegovih uzroka, postoji vrlo
jednostavan i strukturiran alat, pod nazivom drvo problema. Koristeé¢i ovu metodu, problem je
moguce razloZiti (,razgranati“) na uzroke i posljedice. Ova ve¢ tradicionalna metoda se sastoji od
sljededih koraka:

a) navesti sve postojece probleme koji se odnose na predmetnu oblast (sektor) koja se
analizira i u kojoj je uocen problem (problemi),

b) utvrditi koji problem glavni problem,

c) navesti sve uzroke koji dovode do problema,

d) navesti sve posljedice koje prouzrokuje problem, i

e) hijerarhijski posloZiti uzroke i posljedice problema, te odrediti njihov medusobni odnos.

Dodatno bi se trebalo uraditi i sljedeée:

a) ustanoviti Sta je problem i zasto je to problematic¢no (tj. koje su sve njegove negativne
posljedice).

b) procjeniti velicine i dimenzije problema i zasto se isti javlja?

c) utvrditi uzroke (,, pokretace”) i procijeniti njihovu relativnu vaznost,

d) identificirati ko su sve relevantne interesne grupe u posmatranom sektoru i

e) opisati kako ¢e se problem vjerovatno razvijati u buducnosti, a bez nove intervencije
politike.

U prilogu se daje shematski prikaza drva problema (Prilog 1. i Prilog 2.) radi lakSeg snalazenja i
sagledavanja uzroka i posljedica, kao i uo¢avanja novih.
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12. Definiranje glavnog problema u posmatranim sektorima

Sustina definiranja problema je opis samog uzroka problema. Najceséi je slucaj kada privredna
kretanja na trziStu nisu u stanju odrzati nivo kvalitete usluge, nisu u mogucnosti trziSnim
mehanizmima zajamditi kvalitetu i sigurnost odredenog proizvoda i/ili usluge, tada je nuzna
intervencija javne vlasti kako bi se ispravili trZiSni nedostaci (nesavrsenosti) koji uzrokuju probleme.
Ovi su problemi posebno uocljivi kod pruzanja razlicitih javnih usluga, kao i koristenja infrastrukture.
Posto bi u ovim sektorima trebali biti najzastupljeniji projekti JPP-a, onda je i veli¢éina problema
zamjetnija. Neki od problema su utvrdeni u Strategiji razvoja BD BiH 2008-2017. godine.

,Privreda Distrikta, po svojoj strukturi, na Zalost nosi sva izrazita obiljezja privrede opadajuéih
prinosa. Ucesce preradivacke industrije iznosi 8 % (2007) i manje je od ucesc¢a poljoprivrede (9
%). lzrazito je visoko ucesce usluznih djelatnosti (48 %) Sto jasno govori o sterilizaciji
privrednog razvoja. lzrazito visoko ucesce trgovine (20 %), javne uprave (17 %), poreza (29 %)
jasno govori da se trguje tudim robama. Ovako nemocna privreda stoji pred ogromnim
konkurentskim pritiskom otvorenog trzista kojem je potrebno odoliti. S obzirom da je
poljoprivredno zemljiSte osnovna komparativna prednost nuzno je ubrzano mijenjati svojinu
nad zemljstem kao osnovnog ograni¢enja njegove racionalne upotrebe. Umjesto kreditnog
finansiranja privrede potrebno je razviti najrazlicitije oblike akcionarstva (eksternog i
internog), javno-privatnog partnerstva i slicno (Strategija, str. 33).“

Problem se moze procijeniti u odnosu na velicinu, trosak, ucinak, kao i trend njegove ucestalosti. U
ovoj pocetnoj aktivnosti, podaci o obuhvatu problema mogu se pronaci u ve¢ izradenim analitickim
podlogama, statistickim izvjeStajima, revizorskim izvjestajima, statistickim podacima domacih i
medunarodnih institucija. Ovi elementi u slu¢aju BD BiH su sporadi¢ni. Clanovi radne grupe i uzi tim
drzavnih sluzbenika mogu do¢i do podataka i informacija koji ¢e pomoci u opisu nastalog problema,
u postupku neformalnih kosultacija, savjetovanja zainteresirane javnosti i svih zainteresiranih
ucesnika. Svrha opisa problema je utvrditi polaznu tacku kako bi se utvrdio Zeljeni cilj. Utvrdivanjem
cilja, odnosno ciljeva, daje se jasan smjer djelovanja i odreduje se ciljano (Zeljeno) stanje.

,,Da bi se sto potpunije odgovaralo novoj vodecoj ulozi Vlade u razvoju viSe nisu dovoljna samo
budZetska sredstva. Dosadasnje finansiranje javnih potreba nuino je dopuniti novim
finansijskim izvorima. Jednim dijelom to je moguce ostvariti vecom mobilizacijom nefiskalnih
prihoda prije svega prihoda od gradskog gradevinskog zemljiSta. Drugi dodatni finansijski izvor
se odnosi na sufinansiranje gradana za razne komunalne potrebe (fondove), razvijanje
eksternog i internog akcionarstva, javnoprivatnog partnerstva i slicno. Nova uloga u razvoju
lokalnih zajednica, ovdje Distrikta, otvara potrebu za poveéanim finansijskim sredstvima za
potrebna intervenisanja... da bi se stimulisao privredni razvoj potrebna su olakSanja poreskog
opterecenja. To prirodno usmjerava paZnju na porast nefiskalnih prihoda... lzvori porasta
nefiskalnih prihoda su u potpunijem zahvatanju gradske rente, javno-privatnom partnerstvu...
(Strategija, str. 34).”
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Glavni problemi sektora koncesija i JPP-a u BD BiH su vidljivi u praktichom nepostojanju projekata
koji bi zadovoljili barem dio infrastrukturnih potreba gradana. Pobrojani su, tokom izlaganja, i drugi
problemi koji predstavljaju samo posljedcine probleme. | glavni i ostali problemi su rezultanta stanja
u cjelokupnom javnom sektoru i odrZzavaju opstu sliku vezanu za neispunjavanje potreba i zahtijeva
gradana u sektoru javnih servisa i usluga

Kao glavni problem sektora koncesija je nepostojanje koncesionih ugovora, odnosno neznatan
stepen ekonomske eksploatacije dobara u opc¢oj upotrebi u BD BiH.

Kao glavni problem sektora JPP-a mozZe se odrediti (definirati) nepostojanje projekata JPP-a,
ili nedovoljno realiziranih projekata JPP-a.

Ovaj problem koji odredujemo kao glavni je uzro€no-posljedicno povezan sa pobrojanim
»ostalim” problemima, odnosno uzrocima problema u sektorima koncesija i JPP-a BD BiH.
Ovako definiran glavni problem, u stvari, predstavlja rezultantu svih ostalih problema, te je
uzrok brojnih drugih problema. Ti ,drugi“ problemi su sistemski, sektorski i povezani su sa
nizom drugih pobrojanih problema. Oni su, u pravilu, rezultat jednog opceg stanja u privredi,
ekonomiji i politici ne samo u BD BiH nego i u BiH i u najblizem okruzenju.
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13. Ciljevi koji se Zele postici u sektoru koncesija u BD BiH

Za izgradnju potrebne infrastrukture, koja podrazumijeva razvijenu infrastrukturu i to: cestovnu
mrezu, plovidbu medunarodnom rijekom Savom, pratece infrastrukturne objekte, ostale pratece
objekte i suprastrukturu po prihvacenim EU standardima, BiH i BD BiH potrebna su znadajna
finansijska sredstva koja mi nemamo. Sa stajalista koncesija i privatnih investicija, finansiranja takvih
projekata veoma su zahtjevna jer je dugo razdoblje povrata sredstava uz rizike u predvidanjima
projektnih tokova. Stoga je uz BOT model za ovakva finansiranja pogodan i model javno-privatnog
partnerstva izuzetno pogodan. Ovi modeli su inace prepoznati u legislativi BD BiH samo $to nisu
dovoljno razradeni, niti su pratili posljednje promjene u ovim sektorima. Tako je poseban oblik
koncesije (ZOK BD BiH, ¢l. 4) prepoznat kao reZim ustupanja izgradnje objekata, postrojenja, ili
pogona putem finansiranja projekata po B.O.T. sistemu (build-operate-transfer/izgradi-koristi-
predaj), koji se zasniva na ugovoru o izgradnji i finansiranju kompletnog objekta, postrojenja, ili
pogona, njegovom koriStenju i predaji u svojinu Distrikta u ugovorenom roku koji ne moze biti duzi
od 30 godina.

Funkcioniranje BiH privrede obiljezava umjeren rast industrijske proizvodnje, ali uz nepovoljne
druge trendove, kao Sto su:

a) nizak drustveni bruto proizvod;

b) visoka stopa nezaposlenosti;

c) nizak stepen koristenja proizvodnih kapaciteta,

d) visok deficit u vanjskoj trgovini,

e) neiskoristenost prirodnih resursa i sl.
Jo$ je daleke 2006. godine u Dokumentu o politici dodjele koncesija u BiH, PS BiH je utvrdila da
davanje koncesija predstavlja jedan od posebno pogodnih oblika investiranja stranog kapitala u
domacu privredu ocekuje se da ¢e se koncesionim davanjima u BiH osigurati sljedece:

1. povedanje drustvenog bruto proizvoda-koncesiona ulaganja, u praviluy,
podrazumijevaju krupnije investicijske zahvate, na temelju kojih dolazi do znacajnijeg
porasta drustvenog bruto proizvoda;

2. povecanje razine zaposlenosti-Sto se ostvaruje novim investicijama, a Cije realiziranje
podrazumijeva zaposljavanje nove radne snage;

3. povecanje racionalnosti u koristenju obnovljivih, a posebno neobnovljivih prirodnih
resursa-u dosadasnjoj praksi nisu rijetki slucajevi nedovoljno efikasnog i
nekontroliranog koriStenja prirodnih resursa, a u sluzbi opéedrustvenog razvoja i
napretka zemlje;

4. transfer savremenih tehnologija i znanja-koncesiona se ulaganja realizuju, u nacelu,
uz primjenu najsavremenijih tehni¢ko-tehnoloskih dostignuéa, ¢ime se ostvaruje
uspjesan transfer tehnologija i znanja;

5. povecanje izvoza i pristup novim trZistima-posebno kada se koncesiona ulaganja
ostvaruju u privrednim djelatnostima Ciji se proizvodi mogu uspjeSno realizirati na
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vanjskim trzistima, kao i kada se stvaraju uslovi za bolju povezanost domacih
privrednih subjekata sa zemljama iz okruzenja;

6. supstituciju i/ili smanjenje uvoza-Sto je posebno sludaj kada se koncesija realizira u
proizvodnji dobara koja su nedostaju¢a na domacem trzistu;

7. stabiliziranje javnog sektora-Sto se ogleda u povecéanju fiskalnih i parafiskalnih
prihoda, a $to je logi¢na posljedica, tj. rezultat svakog koncesionog investiranja;

8. uvodenje i ja¢anje kunkurencije s novim investicijama, posebno onim u proizvodne
kapacitete, javljaju se novi subjekti ponude, sto doprinosi jacanju kunkurencije na
domacem trzistu;

9. povecanje kvalitete i asortimana proizvoda i usluga sa uvodenjem suvremenih
tehnologija, uz modernizaciju proizvodnih kapaciteta, te jatanjem konkurencije na
trzistu, koncesiona ulaganja znacajno doprinose povecanju kvalitete i proSirenju
asortimana proizvoda i usluga;

10. povedanje kreditnog rejtinga zemlje kod medunarodnih razvojnih i investicijsko -
finansijskih institucija - osim Sto doprinose stabiliziranju javnog sektora (proracuna)
poveéanjem fiskalnih i drugih prihoda, te time Sto podrazumijevaju i direktno
investiranje stranog kapitala u domacu privredu, koncesiona ulaganja indirektno
doprinose podizanju kreditno-finansijskog ugleda zemlje;

11. zaposljavanje domacih proizvodnih kapaciteta - i to po osnovi angaziranja pojedinih
proizvodno-usluznih subjekata i po osnovi kupovine sirovina i drugih dobara na
domacem trzistu;

12. povedanje operativne efikasnosti uloge menadzmenta u privredivanju-sto je posebno
bitno u savremenim uslovima poslovanja na svjetskom trzistu, pri ¢emu uloga
menadZmenta postaje sve znacajnija;

13. uvodenje medunarodnih standarda u poslovanju po modelima razvijenih zemalja-Sto
se moZe uzeti za jedan od nezaobilaznih preduslova za uspjesan prodor na
medunarodno trZiste.

Osim spomenutih, po osnovi koncesionih davanja, moguce je ostvariti i niz drugih ciljeva i interesa
ekonomskog razvoja zemlje i njezinog opéeg drustvenog napretka. Kada polgedamo ove brojne
ciljeve vidje¢emo da su oni i danas u svemu aktuelni. Prema lzvjestaju revizije ucinka za 2016.
godinu navedeno je da je OpStom politikom Distrikta za period 2013.-2016. godine medu prioritete
Vlade naglasena potreba za sistematskim rjeSavanjem pitanja snabdijevanja stanovnika Distrikta
dovoljnom koli¢inom vode kroz uspostavljanje odgovarajucih proizvodnih i transportnih kapaciteta.
Po pitanju infrastrukture Distrikta, Opsta politika navodi da gradani u toj oblasti iskazuju najvise
potreba i to narocito na polju vodosnabdijevanja, putne i kanalizacione mreze, te se Vladi daje u
zadatak da uradi sve mjere i radnje koje ¢e omoguditi ulaganje u krupne kapitalne projekte za koje
postoje vlastita sredstva, ali i sredstva putem donacija, povoljnih kredita, koncesija i javno-privatnog
partnerstva (lzvjestaj, str. 25).

Kancelarija za upravljanje javhom imovinom je u svom izvjesStaju za 2014. godinu navela da je
paralelno sa drugim aktivnostima u toku provodenja revizije radila je na smjernicama za izradu
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Nacrta o izmjeni i dopuni Zakona o javnoj imovini u Distriktu i smjernicama o izmjeni i dopuni
Zakona o koncesijama. Prema raspoloZivoj dokumentaciji, izmjene i dopune Zakona o javnoj
imovini, pretezno se ticu pojednostavljenja procedura raspolaganja javhom imovinom i preciziranja
pojedinih ovlastenja (lzvjestaj, str. 36, pod 3.5.). Ovo je vrlo interesantno sa stanovista potencijanih
projekata koncesija i JPP-a.

Isto tako u revizorskom izvjestaju za 2013 .g. Odjeljenje za privredni razvoj, kulturu i sport je Planom
rada za 2013. godinu predvidjelo kreiranje pravnog okvira u ekonomskoj oblasti, odnosno aktivno
ucesce na donosenju zakona u skladu sa ciljevima definiranim u Strategiji razvoja Bréko distrikta BiH
za period 2008.-2017. godina, i to:

a) donosenje Zakona o luckoj upravi Bréko distrikta BiH,

b) donosenje Zakona o trgovini Bréko distrikta BiH,

¢) izmjene i dopune Zakona o koncesijama Brcko distrikta BiH,

d) izmjene i dopune Zakona o preduzeéima Brcéko distrikta BiH,

e) donosenje podzakonskih akata vezanih za Zakon o trgovini Bréko distrikta BiH,

f) izmjene i dopuna Pravilnika o podsticaju privrednog razvoja u Brcko distriktu BiH (lzvjestaj,
str. 8).

Ako uporedimo ciljeve i Zelje sa ostvarenim onda ¢emo vidjeti da postoji ogromni disbalans. Prema
IzvjeStaju Ured-Kancelarija za reviziju javne uprave i institucija BD BiH (Ured za upravljanje javhom
imovinom BD-a) navodi se da je... ,planirani prihod od koncesija iznosio 1.500.000,00, a ostvareni
prihod je bio 0 KM (str. 11). Na dostupnim stranicama Vlade BD BiH ne mozZe se nadi niti jedan
podatak vezan za pravni rezim koncesija, kao i podatke o dodijeljenoj koncesiji. Prema podacima sa
web stranica od 23.10.2014. godine Vlada BD BiH je dodijelila prvu koncesiju za eksploataciju pitke
vode na izvoristu Maoca kompaniji Blu Gold na period od 30 godina sa obavezom pladanja
koncesione naknade u visini od 1% od ukupnog prometa (preuzeto sa:
www.novovrijeme.ba/potpisan-prvi-ugovor-o-koncesiji-na-podrucju-brc).  Cjelokupno stanje u

sektoru koncesija u BD BiH odslikava sljedeca izjava tadasnjeg Gradonacelnika BD BiH. U vezi sa
ovim Gradonacelnik BD BiH Anto Domi¢ i dogradonacelnik Esed Kadri¢ obisli su pogone te se sastali
s predstavnicima uprave tvornice-punionice prirodne izvorske vode “Maja” na lokalitetu Maoca,
koja je dobila koncesiju za eksploataciju vode na trideset godina koristenja. Domic je napomenuo da
se nakon skoro osam godina uspjelo izdati prvu koncesiju na koristenje prirodnog vlasnistva Brcko
Distrikta BiH, saopceno je iz Vlade Brcko distrikta BiH. | pored dosta nepoznanica i nesnalaZenja u
administraciji uspjeli smo i danas sluzbeno zavrsili kompliciranu proceduru dobivanja koncesije i
potpisali ugovor s firmom “Blue Gold”, koja je dobila koncesiju — kazao je gradonacelnik dodajudi
kako dalje predstoje druge radnje koje ¢e omoguditi da se stvore pravne pretpostavke za
proizvodnju i izvoz vode pod zastiéenim imenom “Maja”. Vjerujem da ¢emo u buduénosti biti u
prilici da ovakve ili slicne koncesije dodjeljujemo brze i bez toliko potesko¢a. Napravili smo povoljno
rieSenje po kojem investitor za prvu godinu jednokratno uplaéuje oko 17.500 KM, a potom sukladno
proizvodnji izvjestan procenat koji ¢e biti sastavni dio budZeta. Nama je vazno da se voda
eksploatira, da dode do izvoza i da se voda “Maja” nade i na domaéem trzZistu, a najvaznija stvar
jeste da se ljudi zaposle. Bilo bi izvrsno kada bi ovdje moglo raditi stotinjak ljudi, onda bi to bila
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najbolja koncesiona naknada — naglasio je gradonacelnik Domi¢. Upoznajudi ¢elnike Vlade o daljim
planovima razvoja, vlasnik tvrtke “Blue Gold” Sijo Rezi¢ istaknuo je da je za ovaj projekt do sada
uloZeno oko 2,5 miliona eura. Trenutacni su kapaciteti oko tri miliona litara mjesecno, a interes za
izvoz u arapske zemlje, Kinu, kao i zemlje Europske unije dosta veliki. Stoga vjerujem da éemo vrlo
brzo broj od desetak uposlenih viSestruko uvecati (preuzeto sa: www.faktor.ba/ voda-maja-stize-iz-
distrikta-na-domace-i-inozem... 12.02.2105. g.). Samo primjera radi ukupan prihod na ime svih
koncesija u cijeloj BiH se kreée na nivou cca 30.000.000,00 KM, od ¢ega oko 75% otpada na RS.

Rezultati i na drugim nivoima vlasti su vise nego porazavajuci. Pa tako u KS prihodi od koncesija
iskazani su u iznosu od 219.928 KM, dok su prema podacima Raspodjele javnih prihoda na korisnike
opc¢inama na cijem se podrucju nalaze predmeti koncesija doznaceno 329.891 (ukupni prihod od
koncesija: 549.819 KM), s obzirom da je Zakonom predvidena raspodjela ovih prihoda u omjeru
Kanton 40% opcine 60%. Prema evidencijama Ministarstva privrede tokom 2015. g. na podrucju
Kantona je vrSena eksploatacija na 37 lokaliteta, od ¢ega se na eksploataciju mineralnih sirovina
odnosi 18 lokacija, a na eksploataciju vode 19 lokacija. Prema iskazu odgovornih lica koncesijski
ugovori za eksploataciju mineralnih sirovina su zakljuceni sa 11 privrednih subjekata, jedan ugovor o
koncesiji je dodijeljen od strane SBK (lokacija na podrucju oba kantona), dok Sest ostalih korisnika
prirodnih dobara vrie eksploataciju bez zaklju¢enih koncesijskih ugovora. Isto tako, u HBZ u FBiH
prema podacima raspodjele javnih prihoda prikupljeni su prihodi po osnovu datih koncesija na
podru¢ju HBZ u iznosu 80.318 KM od ¢&ega je prihod Proracuna 48.191 KM, a prihod op¢ina na
podrucju kojih se nalazi predmeti koncesija 32.127 KM. Uvidom u registar koncesijskih ugovora
Ministarstva financija je utvrdeno da na dan 31.12.2014. g. postoje 34 potpisana ugovora o koncesiji
i to 33 u nadleznosti Ministarstva gospodarstva i 1 u nadleznosti Ministarstva poljoprivrede,
vodoprivrede i Sumarstva. Od ukupnog broja ugovora 13 koncesijskih ugovora iz nadleznosti
Ministarstva gospodarstva se odnosi na eksploataciju mineralnih sirovina, 1 za eksploataciju vode,
3 za obavljanje sportsko rekreacione i turisticke djelatnost i 16 ugovora za izgradnju vjetroparkova i
solarnih parkova za proizvodnju elektricne energije, dok se koncesijski ugovor iz nadleZnosti
Ministarstva poljoprivrede, vodoprivrede i Sumarstva odnosi na obavljanje lovne djelatnosti.

Vel je spomenuto da se pri Komisiji za koncesije RS-a vodi se aZuran registara za 295 koncesija za
Cetiri oblasti dodjele koncesija: energetski objekti, gasovodi i naftovodi, mineralni resursi i
poljoprivredna zemljiSta. Smatra se da su prihodi u budZetu RS-a od izdatih koncesija minimalni...
,hedopustivo je da takvo stanje ostane u narednom periodu, jer nemamo dovoljno prihoda u
budZetu po ovom osnovu niti dovoljno investicija", naveo je tadasnji premijer RS-a i dodao da je oko
100 koncesija dato joS prije 2006. g. za male hidrocentrale, ali se ispostavilo da koncesionari nemaju
kapital za izgradnju i da nisu imali moguénost da krenu u investicije. On kaZe da nisu problem samo
nekredibilni koncesionari vec i sistem procedura i odnos izmedu razli¢itih nivoa vlasti kada su u
pitanju dozvole i rjeSenja za radove. U izvjeStaju se navodi da je u RS-u tokom 2014. godine
uplaceno 22.193.380 KM na ime jednokratne koncesione naknade, ali je vidljivo smanjenje uplate
po tom osnovu u oblasti mineralnih resursa, po osnovu koje se i uplacuje najvedi iznos koncesione
naknade.
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14. Ciljevi koji se zZele postici u sektoru javno-privatnog partnerstva u BD
BiH

Ciljevi predstavljaju krajnje tacke prema kojima su usmjerene razli¢ite aktivnosti. To su odredisne
tacke do kojih Zelimo do¢i. Ciljevi uvijek proizlaze iz unaprijed odredenog plana, kao i nase misije u
nekoj oblasti djelovanja. Ciljevi mogu biti brojni i uvijek ¢ine jednu hijerarhiju tako da je ostvarenje
jednog cilja preduslov da se ostvare ostali ciljevi. PoZeljno je da ciljevi moraju biti:

a) odredeniimerljivi, kao i da
b) opisuju Zeljeni rezultat koji je vidljiv za sve zainteresirane ucesnike u postupku PU.

Ciljevi mogu biti razliciti: ekonomski, strateski, politicki, operativni, op¢i, pojedinacni, grupni,
individualni i dr. Ciljevi su ti koji treba da korsepondiraju uocenim problemima. Pravilo je da ukoliko
se radi drvo problema, da se pristupi i izradi drva ciljeva. Ono opisuje buduce stanje koje se dostize
rieSavanjem identificiranih problema i utvrduje odnos ,sredstvo-cili.” Tokom analize ciljeva
identifikuju se potencijalna rjeSenja za date situacije i negativne aspekte (probleme) koje treba
preformulirati u pozitivne aspekte (ciljeve). U formi dijagrama ,Drvo ciljeva” ciljevi su uredeni
prema hijerarhiji odnosa izmedu sredstava i ciljeva.

U sektoru JPP-a mogu se, poslije svega izloZzenog, odrediti ciljevi koji bi se mogli postici. 1zdvajaju se
sljededi ciljevi:

1. unapredenje stanja u cjelokupnom sektoru JPP-a,

2. potrebno je izraditi sektorske analize za pojedine potencijalno podobne sektore JPP-a,
3. pojednostavljene procedura dodjele projekata JPP-a,

4. pravovremeno planiranje projekata JPP-a,

5. budzetiranja pojedinih pripremnih projektnih aktivnosti,

6. vecatransparentnost,

7. vece ucesce javnosti,

8. provodenje povremenih promotivnih kampanja,

9. organiziranje panela,

10. diseminacija znanja vezanih za sektor JPP-a,

11. sprovoditi kontinuirane obuke javnog sektora vezano za projekte JPP-a,

12. sprovoditi kontinuirane obuke privatnog sektora vezano za projekte JPP-a,
13. postizanje veée ukljuéenosti javnog sektora,

14. uspostavljanje zakonske obaveze, a u vezi sa predlaganjem projekata JPP-a,
15. uspostavljanje sistema odgovornosti za izvrSenje preuzetih obaveza, i drugo.

Da bi ciljevi bili ostvarivi potrebno je obezbijediti minimalno sljedede:

1. brzuitroskovno efikasnu pripremu i dodjelu projekata JPP-a,
2. stvoriti bolji omjer vrijednosti za novac za porezne obveznike,
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3. izvrsiti optimalnu raspodjelu rizika i bolje upravljanje rizikom uz saradnju na svim nivoima
javne vlasti.,

4. oformiti administrativnu jedinicu samo za ovu namjenu, odnosno profesionalizirati ovu
funkciju.

Uspjeh uspostave, provedbe i daljeg razvoja projekata JPP-a u BD BiH zahtijeva Siru javnu podrsku,
te je stoga izuzetno vazna primjena modernih komunikacijskih sistema i strategija. Osmisljenju
strategiju komunikacije i podizanja nivoa svijesti o koristima i prednostima projekata JPP-a treba da
predlazu i provode Odjel za privredu, kulturu i sport i resorna odjeljenja, kao i drugi organi vlasti u
BD BiH u okviru svojih statutarnih i zakonskih nadleZnosti.
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15. Javne konsultacije

Proces konsultacija predstavlja vitalni dio PU i ukljuCuje sljedeée elemente:

a) izradu specificnih preporuka za konsultacije,

b) specificne procedure konsultacija za specificne skupine zainteresiranih ucesnika (paneli sa
predstavnicima biznisa,

c) fokusne skupine,

d) anketiranje gradana,

e) test uticaja na korisnicke grupe,

f) sistemsku ili epizodnu upotrebu interneta, objavljivanje rezultata konsultacija i drugo.

Ovaj dio aktivnosti, vezano za ovaj pilot projekat, dominantno je usmjeren na konsultacije sa
kompanijama i udruZenjima koja predstavljaju poslovni sektor, kao i javnim sektorom. Ucesnici u
konsultativnom postupku se definiraju kao grupe, ili pojedinci koji mogu uticati na ostvarenje ciljeva
organizacije, ili na koje ostvarenje tih ciljeva utice.

Cilj provodenja konsultacija je osigurati da se tijela javne vlasti u vecoj mjeri usmjere na
zadovoljenje potreba gradana, tako Sto ¢e se ove potrebe uzeti u obzir u postupku razvoja i izrade
javnih politika po pojedinim sektorima. Cilj provodenja konsultacija, u ovom slucaju, je fokusiranje
paznje javnosti i tijela javne vlasti na znacaj i potrebu provodenja projekata koncesija i JPP-a. Time
¢e se ,zvanic¢no” dobiti inforamcije od gradana u koje to sektore treba usmijeriti javne resurse.

Strategija konsultacija treba obuhvatiti informacije o:

a) relevantnim interesnim grupama (tj. javnost uopceno, specificna kategorija interesnih
grupa, ili odredeni pojedinci/organizacije, MSP, regije, nevladine organizacije, udruzenja
poslodavaca, korisnici javnih usluga... ) i rezultatima ve¢ obavljenih konsultacija,

b) ciljevima za svaki pojedinacni korak konsultacija, tj. o analizi problema, opisu opcija i
ucinaka, bilo da se radi o skupljanju informacija, misljenja, ili o testiranju postojeée analize
ili dokaza,

c) predvidenim metodama konsultacija i instrumentima za povezivanje sa odgovarajuc¢im
interesnim grupama (tj, otvorene konsultacije, seminari, radionice, ankete, otvorene
rasprave, itd.) i

d) vremenskom okviru predloZzenog rada na konsultacijama.

Konsultacije nose sa sobom i odredene rizike. Primjerice, u slu¢aju javnih rasprava i u¢es$ca javnosti
u pripremi propisa, veoma je vazno imati na umu da nisu uvijek sve zainteresirane strane
podjednako u mogucnosti da iskazu jasno svoje stavove, ili da se pojave pristrasni stavovi kada su u
pitanju upitnici sa zatvorenim pitanjima, ili internet bazirane ankete. Klju¢no je drzati se principa da
konsultacije nisu zamjena za analizu nekog pitanja. Medutim konsultacije su aktivnost koja se
provodi kontinuirano tokom cijelog procesa PU.
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U vezi sa ovom Pilot studijom potrebne su konsultacije sa zainteresiranim ucesnicima, i to
posebno:

odjeljenja pri Vladi BD BiH,

druga tijela javne vlasti,

javna preduzeca,

udruZenje poslodavaca,

privredna komora,

panel diskusije za ostale zainteresirane grupe i pojedince,
gradani, kao korisnici razli€itih infrstrukturnih sadrzaja,
civilni sektor i drugo.

O NV REWNR

Pored pobrojanog, potrebno je obezbijediti da se uradi izvjeStaj o obavljenim konsultacijama, i da se
on javno objavi. U buducénosti, neovisno od ovog projekta, treba posebno obezbijediti internet
konultacije (e-konsultacije) u okviru samog projekta PU.
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16. Raspolozive opcije sa analizom koristi i troSkova

Projekti koncesija i JPP-a trebalo bi da se sprovode kao dio opce strategije reforme javnog sektora,
tj. da proizilaze iz ove strategije i da su u potpunosti uskladeni sa njenim cijevima. Od posebnog je
znacdaja i izbor projekata koji ée se realizirati po nekom od modela koncesija i JPP-a. Planovi
realizacije koncesija i JPP-a moraju biti integrirani u srednjorocni budzZetski ciklus, a glavna pitanja
koja se postavljaju u vezi sa implementacijom su;

a) kako ée se implementirati preferirana opcija,

b) ko je odgovoran za implementaciju te opcije,

c) koje su pretpostavke za implementaciju Zeljene opcije,

d) postoje liida li suodredeni prelazni aranzmani,

e) ko je odgovoran za sprovodenje, izradiva¢ PUP-a, regulatori ili trece strane (savjetnici,
konsultanti itd.),

f)  u kojoj mjeri se ocekuje postupanje u skladu sa preferiranom opcijom,

g) da li su sankcije odgovarajuce i proporcionalne problemu i riziku/rizicima,

h) kako i kada ¢e se uraditi “ex post” analiza spovodenja preferirane opcije.

Kao mogude opcije namece se narocito sljedece:

a) potrebno je unaprijediti postojedi legislativni okvir koncesija i JPP-a u BD BiH,

b) potrebno je pojednostaviti procedure dodjele ugovora o JPP-u,

c) potrebno je uvesti samoinicijativnu ponudu kod ugovora o koncesijama,

d) potrebno je uraditi ,update” postojece legislative u BD BiH,

e) potrebno je kontinuirano raditi na promociji vrijednosti (koristi) koje sa sobom nose projekti
koncesija i JPP-a,

f) promotivne aktivnosti moraju biti puno vidljivije,

g) oformiti registre projekata koncesija i JPP-a,

h) uspostaviti ,vidljivost” projekata koncesija i JPP-a,

i) potrebno je utvrditi javno finansiranje projekata studija izvodljivosti projekata koncesija i
JPP-3,

j) budzZetska podrska projektima koncesija i JPP-a mora biti javno promovirana,

k) uvesti i/ili poceti primjenjivati sistem odgovornosti za nesprovodenje zadatih obaveza.

Kada se izvrSi poredenje budzetskih moguénosti sa postoje¢im potrebama korisnika javnih usluga
vidje¢emo da postoji ogromna disproporcija. Na ovo nam odgovore mogu date razliCite analize
troskova provodenja propisa. Kod ovih analiza traZi se da se osigura ostvarivanje rezultata politike
uz istovremeno smanjivanje troskova i optereéenja za privredu (kompanije) putem cjelovitog
programa za smanjivanje administrativnih opterecenja, i da se posebno procijeni uticaj regulative na
ekonomiju. Razliciti oblici testova i analiza omogucavaju nam pripremu analize troSkova i koristi koja
obuhvata i procjenu mogucih alternativnih (opcionih) legislativnih rjesenja, kao i izuzetke i potpuna
ili djelimicna oslobadanja za odredene sektore, kao Sto je npr. MSP. Analize i testovi pomazu
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zakonodavnim organima u formuliranju prijedloga legislative, kao i politika, ili reagovanja na metod
koji ¢e doprinijeti ostvarenju ciljeva zakonodavnih organa bez neopravdanog ogranic¢avanja, ili na
bilo koji nacin smanjivanja Sansi za MSP na trzistu, ili ograni¢avanja razvoja poslovnog okruzenja.

Kad se procjenjuju troskovi i koristi, posebno u sektoru JPP-a, vazno je napraviti razliku izmedu
privatnih i drustvenih troSkova i koristi, potom izbjegavati dvostruko raunanje troskova i koristi
regulative tako Sto se prepozna da su dobici za jednu kategoriju i gubici za drugu stranu, te da se
uvijek radi o stranama koje imaju asimetricne interese. Ukupni troSak koji proizlazi iz date inicijative
ili propisa jeste zbir sljedecih troskova:

a) direktnih troskova,
b) troSkova provedbe i
c) indirektnih troskova.

Pri izracunu troskova i koristi kod projekata JPP-a s obzirom na predloZzeno pretpostavka je da bi
ispunjavanje zadatih ciljeva, odnosno implementacija projektnih rjesenja, dovelo do povecanja
troskova. Generalno, ti se troskovi mogu izraziti kao troskovi koji se odnose na sljedece aktivnosti:

a) kadrovsko ekipiranje,

b) tekudi administrativni troskovi,

c) razlicite promotivne aktivnosti, obuke (treninzi),

d) izrada studija opravdanosti projekata JPP-a i drugo.

Ovi, kao i drugi troskovi, mogu se ekonomski izraziti, odnosno valorizirati.
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17. Preporuke

Iz svega $to je prethodno izloZzeno a kao nesporno namecu se sljedece preporuke:

a) strateske preporuke,
b) kratkorocne preporuke i
c) pojedinacne preporuke.

Strateska preporuka je da su stanje u sektoru koncesija i JPP-a sistemski unaprijedi postepenim
ostvarivanjem zacrtanih ciljeva, kao i izvrSenjem kratkoro¢nih pojedinacnih preporuka. Strateska
preporuka je orjentacija na infrastrukturne i druge javne potrebe u BD BiH. Zakonom koji regulira
JPP moraju biti uspostavljene jednostavnije i transparentne procedure, ali i utvrdena odgovornost
nadleznih tijela javne vlasti za njihovo sprovodenje. Sprovodenje JPP-a mora da ukljuci Siri krug
ucesnika. Sto je iri krug subjekata koji imaju neposrednu korist(i) od projekata JPP-a to je politicki
pritisak i rizik tog pritiska sve manji. Zakonom kojim se ureduju koncesije potrebno je uvesti oblik
samoinicijativne dodjele ugovora o koncesijama i skratiti procedure dodjele koncesija.

U postupku eventualne izrade pune PUP iz sektora JPP-a preporucljivo je uraditi sljedeée:

a) obaviti konsultacije sa svim zainteresiranim ucesnicima,

b) posebno je potrebno izdvojiti sektore koji su podobni za projekte JPP-3,

c) dati prijedloge mjera koje ¢e biti usmjerene ka unapredenju potrebnih rjesenja u sektoru
koncesija i JPP-a,

d) posebno je potrebno pribaviti misljenje privatnog sektora u BD BiH,

e) potrebno je pribaviti misljenje javnog sektora,

f) potrebno je pribaviti misljenje svih zainteresiranih ucesnika (dionika),

g) potrebno je pribaviti misljenje civilnog sektora,

h) potrebno je izraditi sektorske analize svih sektora podobnih za projekte JPP-a,

i) idrugo neophodno.

Kao kratkorocne preporuke bi se mogle izdvojiti:

a) izmjene postojecih, ili donosenje novih Zakona o koncesijama i Zakona o JPP-u BD BiH,

b) donosenje pratecih podzakonskih akata za oba propisa,

c) uvodenje zakonske obaveze planiranja projekata koncesija i JPP-a od strane tijela javne
vlasti (odjeli),

d) preispitati reZim odgovornosti za neizvrSavanje obaveza.

Nadalje ce se izloZiti zajednicke preporuke od kojih se neke odnose samo na projekte JPP-a iz
razloga njihovh specifi¢nosti u odnosu na pravni rezim koncesija.

Neovisno od ved izloZenih preporuka daje se i sljedece:
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Preporuka br. 1

Potrebno je pristupiti izradi novog Zakona o koncesijama BD BiH, ili njegovim izmjenama i
dopunama.

Potrebno je pristupiti izradi potpuno novog Zakona o JPP-u BD BiH.

Potrebno je izraditi set podzakosnkih akata za oba zakona kojima bi se uredili pojedini pravni

rezimi: dodjela ugovora, obavezni sadrZaj ugovora, izracuni razlic¢itih ekonomskih parametara, rad
komisija, kontinuirane obuke i drugo.

Preporuka br. 2

Predmetni zakoni trebaju biti izradeni, u nomotehnickom smislu, u skladu sa Jedinstvenim
pravilima za izradu zakona i drugih propisa u BD BiH.

Predmetni zakoni u uvodnom dijelu moraju da sadrzavaju: predmet, ciljeve, nacela, rizike,
znacenje osnovnih pojmova (pojmovnik).

Preporuka br. 3

Nomotehnika kojom se vrSi samo pobrojavanje osnovnih nacela, bez opisa njihove osnovne
svrhe nije preporucljiva. Pojmovi moraju imati svoju definiciju i svoje znacenje.

Zakonodavna rjeSenja treba da sadrie pojam i definiciju pojedinih nacela uz davanje njihovih
osnovnih obiljezja.

Zakoni, kojima se ureduje materija koncesija i JPP-a, treba da budu zasnovani na nacelima,
odnosno samim zakonskim, ali i podzakonskim aktima treba da se izvrSi dalja razrada
(implementacija) osnovnih nacela JPP-a

Preporuka br. 4

Zakon o JPP-u BD BiH mora da uvede sljedece pravne i ekonomske institute: neto sadasnju
vrijednost projekta, komparator troska javnog sektora, diskontnu stopu i nacin njenog
odredivanja, internu stopu profitabilnosti, diskontni faktor, cost-benefit analizu.

Ovi posebni instituti svoje mjesto (razradu) trebaju naci u podzakonskom aktu, kako se ne bi
opterecivao tekst zakona.

60



Preporuka br. 5

Preporucuje se da se legislativno odredi op¢i pojam rizika i da se, najmanje, pobroje osnovni
rizici, a posebno rizici vezani za infrastrukturne projekte, te da se opisno odredi pojam svakog
od pobrojanih (izdvojenih) rizika.

Rizik, odnosno rizici, trebaju biti osnov i za izradu tenderske dokumentacije, a posebno trebaju
biti nezaobilazan element prilikom izrade komparatora troskova javnog sektora, kao i ugovora o
dodjeli projekata JPP-a.

Preporuka br. 6

Komparator troskova javnog sektora je nezaobilazan alat u projektima JPP-a koji nam daje
odgovor na pitanje Sta je to isplativije po javni sektor, kreditno zaduZenje, ili finansiranje putem
JPP projekata.

Komparator troskova javnog sektora treba da bude sastavni dio zakonodavnih rjesenja u cilju
zastite javnog interesa.

Ova metoda treba da prethodi svim ostalim fazama dodjele projekata JPP-a, i u pravilu je
sastavni dio studije izvodljivosti.

Preporuka br. 7

Finansijska konstrukcija ne predstavlja legislativnu obavezu, ali se mozZe predvidjeti u tenderskoj
dokumentaciji kao kvalifikacioni kriterij odgovarajuce finansijsko stanje, odnosno finansijska
podobnost potencijalnih ponudaca.

U pogledu sredstava obezbjedenja zakonskim aktom, kod odredbi vezano za ugovor o koncesiji i
0 JPP-u treba predvidjeti koja su to sve finansijska i druga sredstva obezbjedenja za izvrSenje po
osnovu ugovora o koncesiji i JPP-u.

Garancijama, generalno treba posvetiti posebnu painju, kao sredstvu za efikasnu naplatu
potrazivanja javnog sektora.
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Preporuka br. 8

Postupak dodjele ugovora o koncesiji i JPP-u preporucljivo je urediti samim zakonskim aktom
koji se odnosi na koncesije, odnosno JPP, ili podzakonskim aktom na osnovu ovlastenja iz samog
zakona.

Procedure izbora privatnog partnera trebaju biti uredene zakonima o koncesijama i JPP-u,
odnosno podzakonskim aktom kao drugim oblikom rjesenja. U drugom sluc¢aju potrebno je da
postoji zakonsko ovlastenje za donosenje ovog podzakonskog akta.

Kod koncesija je potrebno uvesti mogucnost dodjele ugovora i putem samoinicijativhe ponude,
ali uz obaveznu razradu uslova i kriterija pod kojim se tom moze Ciniti.

Peporuka br. 9

Dodjela ugovora o JPP-u se vrSi prema procedurama ZJN BiH. Preporucena procedura je
pregovaracki postupak.

Dodjela pojedinih ugovora, koji su kraceg trajanja, a u funkciji su konacne dodjele JPP projekta,
moze se vrsiti kroz klasi¢ni rezim javnih nabavki prema ZJN BiH.

Kod samog ,,dizajniranja” posebno sloZenih projekata JPP-a, u pocetnoj fazi, najoptimalnija je
dodjela ugovora putem takmicarskog dijaloga.

U slucajevima projektovanja (dizajniranja) nekog infrastrukturnog projekta JPP najoptimalnija je
dodjela ugovora putem konkursa za izradu idejnog rjeSenja.

Preporuka br. 10
Kao preporucljivi kriteriji za dodjelu koncesija mogu se uzeti:

a) u slucaju ekonomski najpovoljnije ponude sa stajaliSta davatelja koncesije, kriteriji
vezani uz predmet koncesije, kao Sto su: kvaliteta, sto ukljucuje tehnicko dostignuce,
estetske, inovacijske, funkcionalne i ekoloske osobine, operativni troskovi i troskovi
upravljanja, ekonomicnost, servisiranje i tehnicka pomo¢ nakon isporuke, datum
isporuke i rokovi isporuke, ili rokovi zavrsetka radova, cijena usluge za krajnje korisnike,
visina naknade za koncesiju, ili;

b) najvisa ponudena naknada za koncesiju.

Kao preporucljivi kriterij za dodjelu projekata JPP-a je iskljucivo ekonomski najpovoljnija
ponuda.
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Preporuka br. 11

BD BiH bi trebao uvesti rezim budZetiranja pojedinih aktivnosti vezanih za sektore koncesija i JPP-
a, npr. izrada studija izvodljivosti, komparatora troska javnog sektora, izrada programa
iskoristavanja (eksploatacije) javnih dobara i dobara u opcoj upotrebi i drugo.

Izrada pojedinih studija, kada ne postoje unutrasnji resursi, treba biti povjerena vanjskim
institucijama.

Sve izradene studije trebaju biti vidljive i javno objavljene.

Preporuka br. 12

Potrebno je oformiti web stranicu za sektore koncesija i JPP-a, ili kreirati poseban link pri
Odjeljenju za gospodarski razvoj, kulturu i sport na kojem bi bile vidljive sve informacije vezane za
ova dva sektora.

Ovo bio mogao biti i zajednicki portal javnih nabava koje obuhvataju: javne nabavke prema ZJN
BiH, koncesije i JPP projekte.

Preporuka br. 13

Preporuka je da se zakonima o koncesijama i JPP-u odredi obaveza tijela javne vlasti u kom
vremenskom periodu moraju da odrede sektore i objekte koji bi bili podobni za dodjelu koncesija
i projekata JPP-a.

Preporuka je da se kao ovlasteno tijelo javne vlasti za koncesije i projekte JPP-a odredi Odjel za
gospodarski razvoj i kulturu — Pododjel za gospodarski razvoj.

U ambicioznom slu¢aju moze se formirati poseban pododjel samo za koncesije i projekte JPP-a.

Preporuka br. 14

Kontinuirani monitoring trebao bi biti obavezan vid redovnog pracenja provedbe koncesionih
projekata i projekata JPP-a.

Kod institucionalnih oblika JPP-a radi se o korporativnim oblicima kontinuiranog nadzora, a kod
ugovornih oblika JPP-a, kao i kod koncesija o obaveznim revizijama.

Pored ovih instrumenata mogu se spomenuti i oblici monitoringa putem procedura interne
revizije.
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Preporuka br. 15

Ex-post evaluacija, odnosno procjena efekata koncesija i projekata JPP-a, takoder treba da bude
sprovedena kako bi objektivno utvrdili svi pozitivni i negativni efekti ovih projekata.

Ex-post evaluacija se mozZe utvrditi i kao zakonska obaveza, ali bi trebala biti obavezno uredena
kao ugovorna obaveza.

Kod statusnih projekata koji se odvijaju u formi zajednickog privrednog drustva tipa dionickog
drustva, revizije su zakonska obaveza.

Preporuka br. 16
Postugovorni period bi spadao pod obavezni postugovorni monitoring koncesija i projekta JPP-a.

Okoncanjem ugovora prestaju i sve ugovorne, garantne i druge obaveza ugovornih strana, a
posebno privatnog partnera, ali to ne iskljucuje obavezu postugovorne revizije projekta.

Davanjem ugovorne mogucnosti, a koji predvidaju i pojedini zakoni, da se ugovor obnovi,
ugovornim stranama se daje moguénost da svoje medusobne odnose urede na isti ili drugaciji
nacin posve novim ugovorom.

Preporuka br. 17

Posebnim podzakonskim aktom potrebno je utvrditi obavezne obuke (edukacije) za sektore
koncesija i projekata JPP-a.

Moze se uvesti i sistem (rezim) licenciranja za razlicite ekspertne nivoe savladanih obuka iz ovih
sektora.

Preporuka br. 18

Rjesavanje sporova se, u pravilu, uvijek regulira ugovorima. Uobicajeno se utvrduje nadleznost
redovnih sudova opée nadleznosti.

Ukoliko ovo pitanje ne bi bilo rijeSeno ugovorom primjenjivao bi se opéi pravni rezim utvrdivanja
nadleZnosti redovnog suda.

Pojedini zakoni o koncesijama i posebno JPP-u dozvoljavaju ugovaranje nadleznosti arbitraznih
sudova (arbitraza), a za rjeSavanje sporova koji nastanu povodom ovih projekta.

U slucaju da se Zeli ugovoriti arbitrazno rjeSavanje sporova isto mora biti utvrdeno arbitraznom
kaluzulom i u ugovoru o dodjeli koncesije, odnosno projektu JPP-a.




18. Legislativne preporuke

Opcije posmatramo kao alternative koje mogu biti koriStene za rjeSavanje datog problema. lako je
problem prepoznat, ne zna¢i nuzno da novi propis mora biti uveden. Cesto je rije¢ o alternativi koja
sadrZi rjeSenje problema, kao Sto je, primjera radi, razmjena informacija, promocija, edukativna
kampanja i sliéno. Razli¢ite opcije se mogu postaviti detaljnom analizom problema, potrebnim
konsultacijama sa zainteresovanim ucesnicima i kroz uporedni prikaz rjeSenja u drugim zemljama
koje imaju isti ili slican problem. Ovo je nalin i sredstvo da se kreatori politika i sve ostale
zainteresovane strane informisu zasto su neke opcije prihvatljive, odnosno neprihvatljive, odnosno
da se objasni zasto su neke odluke donesene. Prije nego $to se predloZe opcije za rjeSavanje
konkretnog problema, potrebno je imati u vidu Sirok spektar mogucih opcija za rjeSavanje nekog
problema.

1. Sve opcije bi se trebale zasnivati na sljedec¢im principima:
predloZzene opcije trebaju biti usmjerene na otklanjanje nezZeljenih efekata uocenih
problema;

3. predoZene opcije se primjenjuju kada su neophodne i i trebaju biti proporcionalne riziku koji
nastaje kao posljedica problema;

4. predlozene opcije predstavljaju odgovorno rjeSenje u posmatranom sektoru i za
zainteresovane ucesnike;

5. predloZene opcije su rezultat tranparentnog procesa procjene i obavljenih konsultacija;

6. predloZene opcije uskladene sa ostalim postojec¢im propisima.

Politike u sektorima koncesija i JPP-a bi trebalo da se sprovode kao dio opste strategije reforme
javnog sektora, tj. da proizilazi iz ove strategije i da je u potpunosti uskladen sa njenim cijevima. Od
posebnog je znacaja i izbor projekata koji ¢e se realizovati po nekom od modela koncesija, odnosno
JPP-a. Plan realizacije projekata koncesija i JPP-a treba biti integrisan u srednjoroc¢ni budzetski ciklus,
a glavna pitanja koja se postavljaju u vezi sa implementacijom su;

o kako ¢e se implementirati preferirana opcija,

o ko je odgovoran za implementaciju te opcije,

o koje su pretpostavke za implementaciju Zeljene opcije,

o postoje li i da li su odredeni prelazni aranZmani,

o ko je odgovoran za sprovodenje, izradiva¢ PUP-a, regulatori ili treée strane (savjetnici,
konsultanti itd.),

. u kojoj mjeri se ocekuje postupanje u skladu sa preferiranom opcijom,

o da li su sankcije odgovarajuce i proporcionalne problemu i riziku/rizicima,

. kako i kada ¢e se uraditi “ex post” analiza spovodenja preferirane opcije.

Kao mogucde opcije namede se narocito sljedece:

o potrebno je unaprijediti postojedi legislativni okvir koncesija i JPP-a u BD BiH,
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. potrebno je pojednostaviti procedure dodjele ugovora o JPP-u i razmotriti mogucnost
profesionalizacije poslova na projektima JPP-a,

. potrebno je uraditi ,up date” postojece legislative u BD BiH za oba posmatrana sektora,

. potrebno je kontinuirano raditi na promociji vrijednosti (koristi) koje sa sobom nose
projekti koncesija i JPP-a,

. promotivne aktivnosti moraju biti puno vidljivije,

. potrebno je utvrditi javno finansiranje projekata studija izvodljivosti koncesionih
projekata i projekata JPP-3,

. budzetska podrska projektima u oba sektora mora biti javno promovisana,

. sistem odgovornosti za nesprovodenje zadatih obaveza mora biti implementiran.

Kod ove pilot studije namecu nam se, kao neminovne, normativne opcije, i to jedna od sljedecih:

a) Opcija 1 - status quo, uz zadrZavanje postojeceg stanja, odnosno ne predlazu se bilo
kakve promjene u oba sektora.

b) Opcija 2 - precistiti odredbe ovih zakona u odredenim dijelovima, kroz izmjene i dopune,
a prema predloZenim preporukama.

) Opcija 3 - provesti sveobuhvatnu reformu datog pravnog okvira koji ¢e unaprijediti
stanje u posmatranim sektorima.

Opcije po kojoj se niSta ne mijenja najmanje je prihvatljiva, posebno sa stanovista rezultata u ovim
sektorima. Bez obzira Sto zakon sam po sebi, i prateéi podzakonski akti, ne mogu biti glavnim
uzrokom problema, ipak ovi zakonski akti u nepromjenjenom obliku egzisitiraju od 2006.; odnosno
2010. godine. U meduvremenu su nastupile brojne promjene u ovoj vrlo dinamicnoj oblasti.

Opcija po kojoj bi se vrsila sveobuhvatna reforma zahtijeva studiozne pripreme. Ni ona nije
preporucljiva. Zasto? Vise je razloga, jedni su politicke prirode, a drugi su strukovne. Za provodenje
cjelokupnih reofrmi uvijek je potreban Sira politicka platforma i podrska. U strukovhom pogledu
potrebne su dobre pripreme, posebno konsultacije, kampanja, osmisljeni krajnji ciljevi, ekipiranje i
budzetska podrska.

Iz pobrojanih razloga kao najoptimalnija opcija su:

a) izmjene i dopune Zakona o koncesijama, a
b) donosenje novog Zakona o JPP-u, prema predloZenim preporukama.

| ova opcija zahtijeva adekvatan vremenski okvir i dobre pripreme, odnosno sve ono sto smo naveli
u prethodnoj konstataciji. Procjena je da za ovu opciju treba do godinu dana za njenu punu
realizaciju.
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Prilog 1. Drvo problema

Nezadovoljstvo krajnjih Losa infrastruktura Posljedice
korisnika/gradana

Neiskoristenost
prirodnih potencijala

Nepostojanje planskih
aktivnosti

Nepostojanje interesa
privatnog sektora

Odsustvo budZetske LoSe javne

podrske projektima usluge/servisi
koncesija i JPP-a

Nepoznavanje
materije koncesija i
JPP-a.

Nepostojanje planova
za projekte JPP-a

Nepovoljne ekonomske
prilike

Nepostojanje Glavni

problem

projekata koncesija

i JPP-a

SloZene procedure Nejaki domacdi

dodjele ugovora JPP-a investitori

‘ Uzroci \

Nepostojanje interesa Nepostojanje

tijela javne vlasti za podrske i

ovim projektima nepovjerenje

Odsustvo promotivnih Nedovoljan broj
aktivnosti prijavljenih projekata JPP

Nejaki domaci Nepostojanje interesa
investitori inostranih investitora

Nedovoljna podrska
tijela javne vlasti
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Prilog 2. Drvo ciljeva

Unapredenje stanja Izraditi sektorske analize
u sektorima zakoncesije i projekte JPP

koncesijai JPP-a

Pojednostaviti procedure
dodjele ugovora JPP-a

Pravovremeno i Obavezno budzetiranje
obavezno planiranje pojedinih projektnih
koncesionih i projekata aktivnosti

JPP-a

Diseminacija znanja za Komunikaciona
startegija/povremene

promotivne kampanje

Povecana
transparentnost i javni i privatni sektor

ukljucenje javnosti

Kontinuirane obuke Kontinuirane obuke
javnog sektora privatnog sektora

Veca ukljuéenost javnog Obaveza planiranja i Uvesti sistem/rezim

sektora u pripremu predlganja projekata JPP-a odgovornosti za izvrSenje

projekata koncesija i JPP-a obaveza
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Koristeni propisi

P wnNPR

19.

20.
21.
22.
23.
24,
25.

26.

27.

28.

29.

30.

31.

Statut Brcko distrikta BiH (Sluzbeni glasnik BD BiH, br. 17/08)

Zakon o javno privatnom partnerstvu BD BiH (SI. glasnik BD BiH, br. 7/10)

Zakon o koncesijama BD BiH (SI. glasnik BD BiH, br. 41/06).

Zakon o javnoj imovini BD BiH (SI. glasnik BD BiH, br. 28/06, 19/07 i 19/07-Pismo
Supervizora Izmjena Zakona o javnoj imovini).

Zakon o poljoprivrednom zemljistu (Sl. glasnik BD, br. 32/04, 20/06, 19/07)

Zakon o javno privatnom partnerstvu RS-a (SI. glasnik RS-a, 59/09).

Zakon o javno privatnom partnerstvu RH (N. novine RH, br. 78/12 i 152/14).

Zakon o javno privatnom partnerstvu i koncesijama R Srbije (SI. glasnik R Srbije br. 88/11).
Zakon o javno-zasebnem partnerstvu R Slovenije (Uradni list R Slovenije, $t. 127/06).

. Zakon o javno privatnom partnerstvu Kantona Sarajevo (SI. novine KS-a, br. 27/11).

. Zakon o koncesijama RS-a (Sl. glasnik RS, br. 25/02).

. Zakon o koncesijama BiH (SI. glasnik BiH, br. 32/02).

. Zakon o koncesijama FBiH (SI. novine FBiH, br. 40/02).

. Zakon o istrazivanju i eksploataciji nafte i plina u FBiH (SI. novine FBiH, br. 77/13).

. Zakon o koncesijama Kantona Sarajevo (SI. novine KS, br. 27/11i 15/13).

. Zakon o javnim nabavkama BiH (SI. glasnik BiH, br. 39/14)

. Zakon o zaduZivanju, dugu i garancijama BiH (SI. glasnik BiH, broj 52/05)

. Zakon o vlasnistvu i drugim stvarnim pravima BD BiH (SI. glasnik BD BiH, br. 11/01, 08/03 i

40/04)

Zakon o poljoprivednom zemljistu BD BiH (SI. glasnik BD BiH, br. 32/04, 20/06,19/07 i
10/07-Nalog Supervizora)

Zakon o putevima BD BiH (SI. glasnik BD BiH, br. 43/04, 19/07, 19/09 i 9/13)

Zakon o upravljanju otpadom (SI. glasnik BD BiH, br. 25/04, 1/05, 10/07, 2/08 i 9/09,)

Zakon o komunalnim djelatnostima BD BiH (SI. glasnik BD BiH, br. 30/04, 24/07 i 9/13)
Zakon o slatkovodnom ribarstvu BD BiH (Sl. glasnik BD BiH, br. 35/05 i 19/07)

Zakon o sumama BD BiH (Sl. glasnik BD BiH, br. 14/10i 26/16)

Zakon o politici direktnih stranih ulaganja u BiH (SI. glasnik BiH, broj 17/98, 13/03, 48/10 i
22/15)

Uredba o postupku realizacije projekata javno-privatnog partnerstva (SI. glasnik RS-a, br.
8/09i62/12).

Jedinstvena pravila i procedure za izradu zakon i drugih propisa BD BiH (SI. glasnik BD BiH,
br. 1/12).

Pravilnik o dodjeli koncesije od 23.07.2009. g.

Poslovnik o radu Komisije za koncesije BD BiH od 23.07.2009. g.

Direktiva 2014/23/EU Europskog parlamenta i Vije¢a od 26.02.2014. godine o dodjeli
ugovora o koncesiji.

Direktiva 2014/24/EU Europskog parlamenta i Vije¢a od 26.02.2014. godine o javnoj nabavi
i o stavljanju izvan snage Direktive 2004/18/EZ.
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32.

33.
34.

35.

36.

37.

38.

39.

Direktiva 2014/25/EU Europskog parlamenta i Vijeéa od 26.02.2014. godine o nabavi
subjekata koji djeluju u sektoru vodoprivrede, energetskom i prometnom sektoru te sektoru
postanskih usluga i stavljanju izvan snage Direktive 2004/17/EZ, te vr3e ispravak Direktive
2014/23/EU Europskog parlamenta i Vijeéa od 26.02.2014. godine o dodjeli ugovora o
koncesiji.

Guidelines for Successful Public Private Partnerships.

Green paper on Public private partnerships and community law on public contracts and
concessions.

Model Legislative Provisions were prepared by the United Nations Commission on
International Trade Law (UNCITRAL).

Report of the Working Group on Privately Financed Infrastructure Projects on the work of its
fifth session

Report of the United Nations Commission on International Trade Law on the work of its
thirty-fourth session

Report of the Working Group on Privately Financed Infrastructure Projects on the work of its
fourth session

Resource Book on PPP case studies, European Comission, EU lex, 2004
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