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JAVNO PRIVATNO PARTNERTVO U KONCESIJAMA | JAVNIM
NABAVKAMA

Milomir Amovié
Komisija za koncesije BiH

Sazetak: Koncesije i javne nabavke u Bosni i Hercegovini uredene su posebnim zakonima, a
dosadasnja raksa pokazuje da ovako uredene ove oblasti nisu opravdale ocekivanja. Naime u
svijetu je u poslednjih petnaestak godina razvijen poseban oblik zajednickog uceScéa javnog i
privatnog sektora u finansiranju infrastrukture i usluga kroz tzv. Javno-Privatno-Partnerstvo
(Pablic Private Partneship — PPP) . Evropska Unija je taj model posebno uredila svojim
aktima i sve zemlje ¢lanice ga uspjeSno primjenjuju u finansiranju saobracajne infrastrukture,
izgradnji javnih ustanova, izgradnji sportskih i turistickih sadrzaja, uredenju i zastiti okolisa,
pruZanju javnih usluga i sl. Stoga ovdje izlazemo osnovne aspekte uredenja koncesija i javnih
nabavki u Bosni i Hercegovini i Evropsku praksu u ovim oblastima.

Kljuéne rijedi: koncesije, javne nabavke, privatni kapital, javno-privatno-partnerstvo.

Summary: Concessions and public procurements in Bosnia and Herzegovina are regulated
by separated laws. So far experience showes that such regulation did not meet expectations.
Namely, in last fifteen years in the world specific participation of public and private sector
were developed for the financing of infrastructure and services through Public Private
Partnership. European Union developed legislative framework for this model and all
countries implement it successfully for financing of transport infrastructure, public buildings,
sports and turistic facilities, envitonmental and public services, etc. Therefore, the main
aspects of concessions and public procurements in Bosnia and Herzegovina, as well as
European practices in these areas will be presented in this work.
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1. Uvod

Ve¢ duZi niz godina Bosna i Hercegovina se nalazi u fazi tranzicije, promjene vlasni¢ke
strukture i reforme u skoro svim oblastima druStvenog zivota. Njena opredijeljenost a za
evropske integracije rezultirala je potpisivanjem Sporaza o stabilizaciji i pridruZivanju sa
Evropskom unijom. Da bi mogla postati i njenim punopravnim ¢lanom, jedan od uslova je
svakako izgradnja infrastrukture u svim segmentima, izgradnja javnih i drustvenih ustanova,
unapredenje javnih usluga i dostizanje standarda Evropske Unije. Nesumnjivo da je za
realizaciju ovih planova neophodno investirati veoma zamasna finansijka sredstva. Za javno
finansiranje postoje tri moguc¢nosti: direktno drzavno finansiranje, drzavno kofinansiranje
koje podrazumijeva aktivno uceS¢e medunarodnih finansijskih institucija i ograni¢eno
drzavno finansiranje koje se odnosi isklju¢ivo na davanje garancija, tj. pokrivanje rizika koji
ne moze biti pokriven tipicnim ekonomskim i/ili komercijalnim sredstvima. Medutim
tradicionalnim javnim finansiranjem takve investicije nije moguce realizovati u BiH Sto
upucuje na potrebu angaZzovanja stranog i privatnog kapitala a koncesionarstvo i PPP
predstavljaju jedan od posebno pogodnih oblika za takvu vrstu ulaganja.

2. Pravni okvir za koncesije i javne nabavke u Bosni i Hercegovini
Oblast koncesija i javnih nabavki u Bosni i Hercegovini uredeni su posebnim zakonima.
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Koncesije su uredene Zakonom o koncesijama BiH®, Zakonom o koncesijama Republike
Srpske® i Zakonom o koncesijama FBiH™. Zakonima se propisuju uslovi pod kojima se
mogu dodjeljivati koncesije, nadleznosti za dodjelu koncesija, institucionalna struktura,
tenderski postupak, sadrzaj i djelovanje ugovora o koncesiji, prava i obaveze koncesionara
kao i druga pitanja vezana za rad Komisija za koncesije u BiH. Zakonima se propisuje da
predmet koncesija izmedu ostalog moze biti izgradnja i koriStenje ili koristenje puteva i
pripadajucih infrastrukturnih objekata, Zeljezni¢kih pruga, plovnih kanala, luka i aerodroma,
izgradnja energetskih objekata i sl.

Javne nabavke uredene su jedinstvenim Zakonom o javnim nabavkama u BiH"* a osnovni
principi koje ovaj Zakon propisuje u najkracem se mogu definisati kao principi ekonomi¢nog
koriStenja javnih sredstava i jednakog tretmana dobavlja¢a. Zakon definiSe ugovorne organe
na koje se primjenjuju odredbe Zakona, tj. sve organe uprave (na drzavnom, entitetskom ili
lokalnom nivou), javne subjekte i javna preduzeca (na primjer preduzeca koja pruzaju javne i
komunalne usluge). Prema ovom Zakonu, postupci javnih nabavki se primjenjuju u svim
javnim nabavkama s ciljem obezbjedivanja robe, radova i usluga, ukljucujuci i one koje
ugovorni organi direktno ili indirektno subvencioniraju, kao i u okvirnim sporazumima.
Postupci se primjenjuju na sve ugovore c¢ija je vrijednost iznad ustanovljenih vrijednosnih
razreda, osim opStih izuzetaka koji su posebno navedeni. Odredbe Zakona ne primjenjuju se
na ugovore koji se odnose na drzavne tajne, posebne mjere sigurnosti i sl.

Shodno prednjem moZe se konstatovti da je postojeci pravni okvir u podru¢ju koncesija i
javnih nabavki u Bosni i Hercegovini isuvise fragmentiran. Naime Zakon o javnim
nabavkama (ZJN) se ocito ne odnosi na dodjeljivanje ugovora o koncesiji, iako se o tome
moze diskutovati u smislu definicije “ugovora o javnoj nabavci”, a koja se koristi u Zakonu o
javnim nabavkama, koja je — bar u principu — dovoljno Siroka da obuhvata i ugovor o
koncesiji. Definicija koncesije je u zakonima o koncesijama u BiH, s druge strane, toliko
Siroka da obuhvata i javne ugovore (javne nabavke). Pored toga, ni u jednom od Zakona nije
regulisano dodjeljivanje ugovora o javno-privatnom partnerstvu kako je to uredila Evropska
Unija. Razvoj PPP doveo je do opSte promjene uloge javnog sektora u ekonomiji, koja se iz
uloge direktog ucesnika mijenja u ulogu organizatora, regulatora i kontrolora. Projekti PPP-a
veoma su pogodni kod finansiranja infrastrukture, energetike, javnih ustanova (Skola,
bolnica, studentskih kampusa..), turistickih i sportskih sadrzaja kao i pruzanju kvalitetnije
javne usluge gradanima. Iz tih razloga Evropska Unija je klasi¢ni institut koncesije u
potpunosti ,,modifikovala® i uspostavila nove odnose javnog i privatnog sektora kroz tzv.
Jvno-Provatno Partnerstvo .

2. EU politika i pravni okvir za koncesije, javne nabavke i PPP

Klasi¢ni pojam “Koncesije” u Ugovoru o Evropskoj zajednici ili drugim izvorima primarnog
zakona EU nije definisan. U sekundarnom pravu EU, definicija koncesija moze se naci u
Direktivi 2004/18/EC, gdje se spominju dvije vrste koncesija: “koncesije za javne radove ” i
“koncesije za usluge”.Clan 1.(3.) Direktive 2004/18/EC definide “koncesije za javne radove”
kao ugovor iste vrste kao Sto je i ugovor o javnim radovima, osim ¢injenice da se radovi koje
je potrebno izvesti sastoje ili samo od prava eksploatacije rada ili od ovog prava uz placanje.
“Javni ugovor” je ugovor o novéanom interesu zakljucen, u pisanoj formi, izmedu jednog ili

68 Zakon o koncesijama BiH, Sl.glasnik BiH 32/02
69 Zakon o koncesijama RS, Sl. glasnik RS 25/02
70 Zakon o koncesijama FBiH, SI. novine FBiH 40/02

" Zakon o javnim nabavkama u BiH, Sluzbeni glasnik BiH 49/04.
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vise privrednih subjekata i jednog ili viSe ugovornih vlasti, ¢iji je predmet obavljanje radova,
pruzanje usluga ili opskrba’®. Ne postoji jasna (pravna) definicija na nivou EU o tome $ta &ini
javno-privatno partnerstvo (PPP). Nacelno, javno-privatno partnerstvo moze biti opisano kao
bilo koji oblik saradnje izmedu javnih organa i privatnih privrednih subjekata, ¢esto sa ciljem
osiguravanja financiranja, izgradnje, obnove, upravljanja i odrzavanja infrastrukture (radovi)
i/ili pruzanja usluga (vidi Zelenu knjigu o javno-privatnom partnerstvu i zakonodavstvo
Zajednice o javnim ugovorima i koncesijama, Evropska komisija, 30. april 2004. godine,
COM (2004) 327 finalni). Prema Zelenoj knjizi razlikuju se dva osnovna oblika javno —
privatnig partnerstva:

e Javno- Privatno Partnerstvo ugovorne prirode (PPP), u kome se partnerstvo izmedu

javnog i privatnog sektora zasniva na isklucivo ugovornim vezama.
e Javno- Privatno Partnerstvo institucionalne prirode (IPPP), ukljucujuéi saradnju
javnog i privatnog sektora u okviru posebnih institucionalnih tijela.

U februaru 2008. godine, Evropska komisija je objavila ,The Interpretative
Communication“” o primjeni propisa EU o javno-privatnim partnerstvima i koncesijama na
“institucionalizirana javno- privatna partnerstva ” (IPPP)’*. Razlika izmedu javno-privatnih
partnerstava i IPPP je da u strukturi IPPP-a javni partner ulazi u subjekt sa mjeSovitim
kapitalom kako bi obavio zadatke koji je tom subjektu dodijelio javni partner kroz javni
ugovor ili koncesiju. Ipak, Evropska komisija je pripremila neformalni “Vodi¢ za osnovne
administrativne strukture neophodne za primjenu Acquisa za partnerske zemlje koje su
angazovane u procesu aproksimacije svog zakonodavstva sa onim koji postoji u EU” koji je
zadnji put azuriran u maju 2005. godine. U ovom Vodicu, Komisija prezentira svoje
stanoviste u smislu toga koje su institucije neophodne u oblasti javnih nabavki i PPP u cilju
zadovoljavanja kriterija EU. Evropska komisija preporucuje osnivanje dva odvojena tijela za
javne nabavke i PPP:
Centralna jedinica za politike (donosioci politika): Ovakva centralna jedinica se smatra
kljucnom za uspjeSnu implementaciju zakonodavstva o javnim nabavkama i za stvaranje
efikasnog sistema javnih nabavki. Kakava god da je unutrasnja organizacija drzave, centralna
jedinica za politike ima tri osnovna zadatka koja treba obaviti: (1) organizovanje/upravljanje
politikama javnih nabavki; (2) izrada zakonodavstva i davanje operativne podrske (npr.
smjernica i uputstava); (3) davanje informacija, omogucéavanje kontrole i poduzimanje
neophodnih korekcija.
Tijela za monitoring i reviziju: Ova tijela, bez obzira da li su sudska ili upravna, su od
sustinske vaznosti za pripremu za provodenje i samo provodenje zakonodavstva o javnim
nabavkama. Kroz administrativnu kontrolu — prije ili nakon deSavanja — verifikuju se
procedure dodjele nezavisno od bilo kakve Zalbe. Tijela za Zalbe i sudije interveniSu po Zalbi
osobe koja je oStecena u proceduri dodjele. Cilj ovog sistema pravnog lijeka je omoguciti da
se odluke koje ugovorni organi donesu revidiraju efikasno i posebno Sto je prije moguce.
U zavisnosti od vlastitih razvojnih potreba, resursa i ranijih iskustava u zemljama EU javno-
privatno partnerstvo se narocito razvilo u sektorima infrastrukture (izgradnja i rekonstrukcija
puteva, Zeljeznice, aerodroma, luka), u sektorima javnih usluga ( Skola, bolnica, zatvora,
studentskih kampusa i sl.) i sektoru ekologije.
Takode postoje razliciti institucionalni i administrativni pristupi javno —privatnom parnerstvu.
Spanija je 2003. god. donijela Zakon o javno-privatnom partnerstvu i koncesijama’. Njihovo

"2 Preciznije, radom se smatraju “radovi u okviru znacenja propisanog Direktivom 2004/18/EC”: [vidi ¢lan 1.
(2.) (b) Direktive 2004/18/EC].

3 U nekim dokumentima prevedeno kao ,,Tumacenjski komunike**

™ EC Interpretative Communication on IPPP, 5. februar 2008. godine, C(2007)6661

7> |zvor, Ministerio de fomento, www.mfom.es, januar 2007.
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Ministarstvo razvoja i investicija bavi se isklju¢ivo koordinacijom PPP projektima. U vecini
ostalih ministarstava Spanske vlade osnovane su tzv. PPP jedinice kojima koordinra
Ministarstvo razvoja i investicija. Ovim modelom Spanija je izgradila kompletnu Zeljeznicu,
12.000 km autoputeva, dva aerodroma i nekoliko morskih luka, a u zadnjih 5 godina izbacila
je na koncesiono trziste oko 300 PPP projekata ukupne vrijednosti od 23 milijarde eura.
Slican pristup je i u Portugaliji koja je 1985 godine imala svega 120 km autoputeva da bi do
2007. godine ovim modelom bilo izgradeno 2300 km autoputeva’®. Britanska organizacija
Partnerships UK [osnovana 2000. godine u cilju podrSke implementaciji projekata Privatno-
finansijske inicijative (PFI), a koja je 51% u vlasniStvu privatnog sektora i 49% britanske
Vlade], je osnovala Operativhu radnu grupu (OTF) radi davanja podrSske ugovornim
organima. Grc¢ka je osnovala posebni ,,Specijalni sekretarijat za PPP* koji je u sastavu
Ministarstva finansija sa slichom ulogom kao i OTF.

3. Zakljuéak

Bosna i Hercegovina je oblast koncesija i javnih nabavki uredila na ,,tradicionalni* nacin koji
je u Evropi ve¢ odavno prevaziden. Da bi unapredila investicije i privukla privatni kapital ove
oblasti je potrebno urediti u skladu sa Evropskim zakonodavstvom i najboljom praksom.
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