РEПУБЛИКА СРБИЈА

НАРОДНА СКУПШТИНА

БИБЛИОТЕКА НАРОДНЕ СКУПШТИНЕ
Тема:  ЈАВНО-ПРИВАТНО ПАРТНЕРСТВО И КОНЦЕСИЈЕ 
Датум:
 18/11/2011

Бр.:
           З-26/10

Ово истраживање је урадила Библиотека Народне скупштине за потребе рада народних посланика и Службе Народне скупштине. За више информација молимо да нас контактирате путем телефона 3026-532 и електронске поште istrazivanja@parlament.rs. Истраживања којa припрема Библиотека Народне скупштине не одражавају званични став Народне скупштине Републике Србије. 

САДРЖАЈ

3ПОЈАМ, ОСНОВНЕ КАРАКТЕРИСТИКЕ И ОБЛИЦИ ЈАВНО-ПРИВАТНОГ ПАРТНЕРСТВА И КОНЦЕСИЈА


6УПОРЕДНИ ПРИКАЗ


7МАЂАРСКА


8ПОЉСКА


11РУМУНИЈА


12СЛОВЕНИЈА


13СРБИЈА


15ХРВАТСКА




ПОЈАМ, ОСНОВНЕ КАРАКТЕРИСТИКЕ И ОБЛИЦИ ЈАВНО-ПРИВАТНОГ ПАРТНЕРСТВА И КОНЦЕСИЈА

Концесија представља правни однос између државе као концедента и домаћег или страног лица, као концесионара у коме држава том лицу уступа право коришћења природног богатства, добра у општој употреби за која је законом одређено да су у својини Републике Србије или обављање одређене делатности од општег интереса на одређено време уз одређену накнаду.

Концесије као облик улагања у одређену област привреде треба да допринесу бржем развоју, а тиме и повећању националног дохотка у целини. Ова улагања су посебно значајна када је концесионар страно лице, јер у том случају концесије представљају облик страних улагања. Због укључивања наше земље у светске привредне токове, јасно је да су потребна инвестициона улагања која се могу реализовати путем концесија, посебно међународних концесија и страног облика финансирања пројеката. 

Најопштији модел концесије је по Б.О.Т. систему
 (build-operate-transfer, тј. изгради-користи-предај систему). Законска регулатива ове области у Србији представља либерализацију односа у области концесија, односно „основ усмеравања правне регулативе у правцу потпунијег отварања врата уласку страног капитала у нашу земљу”..

Предмет концесије је прописан законом. Концесија се не може дати страном лицу за оне области и на оним подручјима на којима, према закону који регулише страна улагања, страно лице не може бити оснивач предузећа (област производње и промета оружја као ни подручје које је у складу са законом одређено као забрањена зона).
Концесије у Србији су уређене Законом о концесијама ("Сл. гласник РС", бр.55/2003) чиме је начињен први корак ка успостављању основних принципа за давање концесија у готово свим секторима.  
Иако се у последње време јавно-приватно партнерство често помиње као нов начин изградње јавне инфраструктуре, оно датира још из 18. века као концепт приватизације јавне инфраструктуре. Најчешћи облик биле су концесије које су склапале владе углавном неразвијених држава с великим компанијама. Након формирања ЕУ-а, правно су регулисана подручја која обухватају концесије, јавне набавке, слободу кретања робе и услуга и др. која ће касније постати темељ за развој нових облика јавно-приватног партнерства.

Не постоји једна усаглашена дефиниција појма јавно-приватног партнерства (ЈПП), али у пракси постоје различите дефиниције које се односе на суштину јавно-приватног партнерства, пошто је и сам концепт заснован на идеји сталног унапређивања и проналажења ефикаснијих начина да се обезбеди јавна инфраструктура и пруже услуге. Из тих разлога неопходно је да правни оквир покаже довољно флексибилности по питању садржине и природе различитих аранжмана. 

У ширем смислу, ЈПП се дефинише као имплементација свих познатих типова сарадње између јавних и приватних партнера, која, у многим случајевима, води успостављању заједничких улагања. Међутим, под појмом јавно-приватно партнерство данас се у ужем смислу подразумевају заједнички послови у склопу којих јавни и приватни сектори удружују ресурсе и стручна знања како би, кроз адекватну алокацију ресурса, ризика и награда, задовољили неку јавну потребу. На тај начин, применом различитих метода, приватни сектор може да упосли своје ресурсе и вештине у пружању добара и услуга које традиционално пружају јавне/државне службе. 

Државе централне и источне Европе развиле су сложени законски оквир ЈПП током деведесетих година 20. века. Основни закони, попут закона о концесијама или локалној самоуправи, били су неопходни, али не и довољни за стварање повољног правно-административног окружења. Они морају бити праћени прописима који регулишу техничке аспекте ангажовања приватног сектора: секторским законима и стратегијама, поступцима јавне набавке, разним облицима управљања услугама, статусом јавних средстава и, посебно, локалном аутономијом у управљању општинском имовином. 

У Европској унији не постоји посебна правна регулатива која би директно регулисала реализацију пројеката јавно-приватног партнерства у државама чланицама, али директиве и смернице у овој области представљају кровну регулативу која усмерава, препоручује и подстиче развој законодавстава држава чланица ЕУ-а у сврху бољег уређења подручја јавно-приватног партнерства. Додатно, правна тековина ЕУ релевантна за подручје јавно-приватног партнерства обухвата битна поглавља европског права: право предузетништва и слобода пружања услуга, слобода кретања капитала, јавне набавке, право привредних друштава, право интелектуалне својине, право конкуренције, финансијске услуге, финансијски надзор, финансије и рачуноводство и др.

Смернице Европске комисије за успешна јавно-приватна партнерства
 дефинишу га као „партнерство између јавног и приватног сектора у сврху реализације пројекта или услуга које традиционално пружа јавни сектор”, а њих карактеришу подела инвестиција, ризика, одговорности и добити међу партнерима. У Зеленој књизи Европске комисије
 јавно-приватно партнерство дефинисано је као партнерство које се односи на облике сарадње између јавног и приватног сектора са циљем да се осигура финансирање, изградња, обнова, управљање и одржавање неке инфраструктуре или пружање услуга. Другим речима циљ склапања уговора о јавно-приватном партнерству је подстицање економије, бржи развој инфраструктуре и јавних услуга које пружа јавни сектор са циљем задовољавања јавних потреба, а што подразумева сарадњу између приватног и јавног сектора. 

У ранијим годинама постојећа регулатива је била усмерена на подручје концесија и на јавне набавке, а упоредо са развојем ЈПП-а следи и развој потпуније регулативе. Подручје ЈПП-а регулисано је 2000. године Комуникацијом Европске комисије
 којом се регулише подручје концесија у државама чланицама. Због све комплекснијих односа између јавног сектора и приватног предузетништва, институције потом доносе даља правила у сврху задовољавања нових захтева на тржишту. 

Према горе поменутој Зеленој књизи јавно-приватно партнерство карактерише:

- Релативно дуго трајање партнерства, укључујући сарадњу између јавног партнера и приватног партнера у различитим сегментима планираног пројекта;

- Финансирање пројеката делимично од приватног партнера, понекад комплексним уговорним односима између различитих пројектних партнера. Ипак, и јавна финансијска средства могу бити додата приватним средствима.

- Важна је улога приватне експертизе која учествује у разним етапама пројекта (пројектовање, извођење, поређење, финансирање). Јавни партнер примарно се фокусира на дефинисање пројектних циљева који се желе постићи у виду јавног интереса, квалитета пружене услуге и политиком формирања цене, те такође преузима одговорност за праћење извршења ових циљева.

- Расподела ризика између јавног партнера и приватног партнера којем су генерално делегирани ризици јавног сектора. Ипак, ЈПП не значи да ће приватни партнер преузети све пројектне ризике или већину ризика. Тачна расподела ризика одређује се посебно за сваки пројект према могућностима појединих страна да процене, управљају и одговоре на поједине ризике. 

Јавно-приватно партнерство према Зеленој књизи Европске комисије може имати следеће облике:

- Уговорни облик ЈПП-а у којем се партнерство између јавног и приватног партнера темељи само на уговорним односима. Уговорни облик може опет имати два основна модела, и то: Концесиони облик ЈПП-а, код којег приватни партнер наплаћује услуге од крајњег корисника, а да се истовремено налази под контролом јавног партнера, ПФИ модел (Private Finance Initiative) код којег приватни партнер наплаћује достављене јавне услуге од јавног партнера у облику закупа, који може бити или фиксни или промењив током времена, те евентуално умањен, што зависи од квалитета испоручене услуге. 

- Институционални облик ЈПП-а који укључује сарадњу између јавног и приватног партнера посебним пословним системом. Наведени облик заправо подразумева оснивање посебног привредног друштва (предузећа) које је у заједничком власништву јавног партнера и приватног партнера, а при чему привредно друштво има задатак да испоручи производ или обави одређену услугу у корист јавног интереса. Такво друштво може настати или оснивањем новог заједничког привредног друштва или преузимањем постојећег јавног предузећа од стране приватног партнера. 

Осим два основна модела постоји још низ уговорних облика јавно-приватног партнерства, у распону од тачке класичног државног финансирања и крајње  тачке, која би била класична приватизација. Међународна пракса јавно-приватних партнерстава познаје око двадесетак различитих модела, у зависности од степена укључености јавног и приватног сектора у пројектовање, изградњу, одржавање, финансирање, операционализацију, управљање, као и алокацију ризика код пружања јавних услуга и/или изградње јавне инфраструктуре. Неки од њих су: BOT - (Build, Operate; Transfer) - изградња, управљање, пренос; BTO – (Bulid, Transfer, Operate) - куповина, изградња, управљање; BOO – (Bulid, Own, Operate) - изградња, власништво, управљање; BBO – (Buy, Bulid, Operate)- куповина, изградња, управљање; PFI (Private Finance Initiative)
. 
УПОРЕДНИ ПРИКАЗ
Након 1990. године земље Европске уније прихватиле су јавно-приватно партнерство ради подстицања својих економија и бржег развоја инфраструктуре и јавних услуга. Француска је била прва земља Европске уније која је применила моделе јавно-приватног партнерства, а потом и друге земље.

Законодавство поједине државе чланице јесте меродавни правни оквир за спровођење пројекта ЈПП-а у тој држави и представља право највишег ранга које треба задовољити при реализацији пројекта. Законодавства држава чланица у принципу су усклађена са постојећом регулативом и препорукама институција ЕУ, али садрже посебности што доста може утицати на концепцију и спровођење пројекта ЈПП-а у појединој држави. Осим законодавства врло је битно узети у обзир и посебности (политичко уређење државе, релевантне агенције, струковна удружења и др.) институционалног оквира поједине државе чланице ЕУ које је у спрези са законодавством. Посебности законодавног и институционалног оквира појединих држава у заступљености појединих облика, њиховим варијацијама, секторској структури изабраних пројеката и сл. зависе од доста фактора, али превасходно од различитости система јавне управе и правног наслеђа, а са друге стране од релативно кратке историје примене и још увек динамичног прилагођавања самих облика ЈПП.
Законодавства држава чланица ЕУ имају различите приступе према уређењу јавно- приватног партнерства, па су се неке одлучиле да ову област уреде посебним законодавством (нпр. Словенија, Ирска, Немачка, Грчка, Пољска, Хрватска, Румунија), друге ЈПП уређују унутар постојећег законодавства из подручја јавних набавки (нпр. Италија, Француска, Данска), неке су успеле да развију разноврстан систем јавно-приватних партнерстава без доношења конкретних закона, већ простим прилагођавањем постојећих закона нових захтевима (нпр. Чешка Република, Мађарска), а неке ЈПП уређују у оквиру секторских прописа (Финска, Норвешка) или доношењем једнократних одлука (нпр. Белгија). 

Без обзира који приступ према јавно-приватном партнерству поједине државе одаберу, законодавна подручја на која треба обратити пажњу су јавно-приватно партнерство, концесије, јавене набавке, уговорни односи, власништво, некретнине, изградња, привредно право, извршење државног буџета, пореска политика и др.

МАЂАРСКА

ЈПП не постоји као посебна законска категорија у Мађарској. Другим речима, трансакције у оквиру ЈПП укључују правна лица која су дефинисана неким другим законима – делом законом о конкуренцији, о јавним набавка и о концесијама, према потреби. Иако у Мађарској не постоји посебан закон о ЈПП, а у законима о концесијама и јавним набавкама ЈПП се уопште и не помиње, ова област је ипак уређена, и то из три перспективе:

�. Прво, след поступака које морају спровести предлагачи пројеката, као што су министарства и централни органи власти, дефинисани су владиним уредбама и одлукама, али не и законом.

�. Друго, тим истим уредбама и одлукама захтева се да пројекти ЈПП које предлаже централна власт буду у складу с развојним приоритетима државе које предлаже Државна агенција за развој, а одобрава кабинет два пута годишње.

�. Треће, будући да се сви пројекти ЈПП који су регулисани овим уредбама и одлукама финансирају из државног буџета (а не из општинских буџета), годишњи закон о буџету, као и закон о буџетском систему утврђују поступак који се мора поштовати када држава преузима нову обавезу. 

Постоје различити модели конципирања и реализације ЈПП, како на централном, тако и на општинском нивоу власти у Мађарској. Финансијске институције, грађевинске компаније и приватни инвеститори обраћају се централној и локалној власти нудећи разне схеме за финансирање државних пројеката путем мноштва финансијских аранжмана, као што су БОТ (изгради- користи- предај), ДБОТ (пројектуј-изгради-користи-предај) и слично. У државом сектору мањкало је знања и информација о аранжманима ЈПП све до 2003. године, кад је формирана Међуресорна комисија за ЈПП како би регулисала оне случајеве у којима сама држава преузима дугорочне обавезе. С тачке гледишта државе, ЈПП се види као важно средство за заобилажење разних рестрикција на укупан јавни дуг (који не сме премашити 60% БДП-а) и фискалних дефицита (максимум 3% БДП-а). У бројним извештајима мађарског Државног ревизорског бироа (ДРБ) утврђено је да пројекти који се финансирају на рок од 20 до 30 година путем ЈПП на крају коштају више у смислу нето садашње вредности него да се иста инвестиција реализовала путем државног задуживања
.

У зависности од врсте пројекта о коме је реч, његова реализација подлеже или Закону о јавним набавкама или Закону о концесијама . Ни у једном од ових закона експлицитно се не помиње ЈПП, па стога одабир врсте поступка зависи од садржине и вредности датог пројекта. Закон о јавним набавкама обухвата концесије за радове и услуге, где спада већина пројеката ЈПП. Ако су концесије за радове обухваћене и Законом о концесијама (сектор воде, отпадних вода, саобраћаја итд.), онда се примењује одговарајући члан Закона о јавним набавкама. Закон о јавним набавкама разликује три врсте поступака: (1) поступке који се примењују за пројекте чија је вредност најмање истоветна тзв. прагу који је утврдила Заједница или га премашује; (2) поступке који се примењују за пројекте чија је вредност најмање истоветна тзв. националним праговима или их премашује и (3) поступке који се примењују за пројекте чија је вредност истоветна тзв. простим праговима или их премашује.

ПОЉСКА
Прве инвестиције у Пољској које су укључиле и приватни капитал реализоване су деведесетих година 20. века када је донесен  Закон о јавним набавкама на основу којег су субјекти јавног сектора могли да за извођење грађевинских радова и пружање услуга ангажују приватне партнере (предузетнике). Тај закон није садржао одредбе о концесијама и није био у потпуности усклађен са прописима ЕУ у области јавних набавки па је након приступања ЕУ 2004. године Закон више пута мењан. Данас постоје посебни закони који уређују област јавно-приватног партнерства односно концесија.

Област ЈПП у Пољској осим Закона о јавно-приватном партнерству
 регулише и више прописа од којих се неки индиректно примењују: 


- Закон о јавним набавкама - део који се односи на процес избора партнера и закључење уговора о ЈПП.


- Закон о концесијама за радове и услуге.


- Закон о јавном систему у делу који се односи на овлашћења институција јавног сектора да закључују уговоре о ЈПП и доношење правних и програмских аката који имају утицаја на критеријуме за избор приватног партнера и коначну садржину уговора о ЈПП.


- Закон о буџету, који прописује укупни максимални износ финансијских обавеза за аранжмане ЈПП које државни органи могу да преузму (јавни дуг).


- Грађански законик – прописи из овог законика су веома важни за развој и извршење обавеза уговорних страна  


- Законик о привредним предузећима - део који се односи на креирање оквира за „компаније са мешовитим капиталом” (пројектна предузећа), која се оснивају ради реализације уговора о ЈПП.


- специфични секторски прописи који се односе на конкретне јавне услуге које се пружају у оквиру ЈПП.


- документи Европске комисије који се односе на ЈПП.

Закон о јавно-приватном партнерству је усвојен 2008. године, а ступио је на снагу 2009. године и поставио је 5 принципа:

1. слободу партнерства између јавних и приватних субјеката;


2. заштиту важних јавних интереса;


3. заштиту оправданих приватних интереса;


4. заштиту јавног дуга;


5. усаглашеност са правом ЕУ.

Закон дефинише принципе сарадње између јавног и приватног партнера у оквирима јавно-приватног партнерства. Предмет ЈПП је заједничко спровођење пројеката на основу поделе послова и ризика између субјекта јавног сектора и приватног партнера. Закон не ограничава опсег ЈПП само на инвестиционе послове, већ подразумева да је било која јавна услуга потенцијално подобна за ЈПП, под условом да је то у корист јавног интереса. Стране у ЈПП уживају слободу уговарања засновану на обавезујућем пропису у Пољској, као и на добрим праксама и процедуралним моделима.

Према Закону о ЈПП јавни партнер је онај који мора да примењује Закон о јавним набавкама. Будући да листа субјеката који могу да закључују уговоре укључује и неке категорије приватних партнера од којих се тражи да примењују прописе о јавним набавкама, то је листа јавних партнера краћа и укључује само оне категорије које припадају јавној сфери. У том смислу, према Закону о ЈПП јавни партнери су:


- јединице у сектору јавних финансија, регулисане прописима о јавним финансијама;


- друге државне организационе јединице без статуса правних лица;


- друга правна лица основана у посебне сврхе испуњавања јавних неиндустријских и некомерцијалних потреба, ако ти јавни субјекти испуњавају један од наведених услова: 


    1) обезбеђују више од 50% финансијских средстава или 


    2) имају више од половине акција или, 


    3) спроводе надзор над управљачким телима, или

                4) имају право именовања више од половине састава надзорних или управљачких тела или 

    5) су удружења поменутих субјеката.

Приватни партнери су предузетници који могу бити и странци и у том смислу Закон о ЈПП поставља само општи захтев да приватни партнер мора бити овлашћен за обављање пословне активности у Пољској. Осим тога, Закон прописује обавезу да се приватни партнер одабире на основу Закона о јавним набавкама ако накнаде за приватног партнера долазе искључиво од јавног субјекта. У вези са тим, Закон дефинише конкурентни дијалог као најприкладнију процедуру избора. Међутим, ако накнада за приватног партнера проистиче из права убирања добити по основу партнерства или тог права и исплате дефинисаног износа новца, приватни партнер би требало да буде одабран на основу Закона о концесијама и Закона о ЈПП. 

Такође, као скуп критеријума који се користе у избору најбоље понуде, Закон дефинише „вредност за новац”. Имајући у виду да код ЈПП цена не може бити једини критеријум за избор, Закон прописује обавезне и посебне критеријуме које треба користити у избору најбоље понуде. 

Јавно-приватно партнерство се може реализовати као:

1) уговорно - уговор о ЈПП је оквирни споразум који уређује права и обавезе оба партнера у заједничком спровођењу пројекта с тим што свака страна сноси део ризика на пројекту. Тако приватни партнер преузима обавезу реализације пројекта у замену за наплату и у потпуности или делимично сноси трошкове његове реализације или уводи трећу страну која ће поднети те трошкове док јавни партнер има обавезу да сарађује у реализацији пројекта путем доприноса у натури;

2) институционално – оснива се посебно заједничко предузеће а сврху и циљеве уговорне стране дефинишу уговором о ЈПП. Одредбе о овим привредним друштвима се у основи заснивају на одредбама Законика о привредним друштвима са одређеним изменама чија је сврха заштита јавних партнера. 

Уговарање пружања јавних услуга („уговори о услугама”) као облик ЈПП веома је заступљено, док се коришћење инфраструктуре и уговори о одржавању ређе користе, и то најчешће као додатак уз друге облике ЈПП, уз нпр. споразуме о закупу општинских инфраструктурних објеката и код нових заједничких предузећа основаних од стране јавног и приватног сектора (компанија са „мешовитим капиталом”).
Закон о ЈПП прописује да укупни износ финансијских обавеза јавног партнера по основу закључених уговора о ЈПП у одређеној години треба да буде дефинисан Законом о државном буџету. Закон је прописао и обавезу подношења захтева министру финансија за одобрење уговоре чија вредност прелази 100 милиона нових пољских злота (око 24 милиона евра). Такође, министар финансија, при издавању дозволе, мора имати у виду јавне финансије и јавни дуг. Период разматрања захтева за издавање дозволе је ограничен на 6 недеља. У Пољској постоји могућност кофинансирање пројекта ЈПП коришћењем фондова ЕУ. 

РУМУНИЈА

Румунија је усвојила Закон о јавно-приватном партнерству, који је ступио на снагу у октобру 2010. године
, а који је измењен и допуњен у априлу ове године, по препорукама Европске комисије. То значи да је овај закон у највећој мери усклађен са дефиницијама, поступцима, облицима јавно-приватног партнерства у горе наведеним документима. 

Пре усвајања закона Румнунија је такође пратила основно европско законодавство у вези са концесијама и јавним набавкама и пројекти ЈПП су могли да се спроводе према одлукама владе које су регулисале ову област, али их те одлуке нису детаљно регулисале. Главни закон у области тендерских процедура била је Хитна Одлука Владе ( Emergency Ordinance no. 34 of 19.04.2006), Министар за јавне финансије и Председник Државног тела за спровођење и контролу јавних набавки издали су заједничке смернице, које су регулисале пројекте јавних набавки, а делимично и пројекте ЈПП
. Према овим документима и постојећој пракси, у Румунији је до сада било заступљено пет типова ЈПП: 

· Уговори о јавним набавкама радова, услуга и добара,
· Концесија за уговоре за јавне радове,
· Концесија за уговоре за јавне услуге,
· Заједнички подухвати,
· Уговори о лизингу.
Румунија је пре усвајања закона донела и националну стратегију за подстицање јавно-приватних партнерстава, посебно у области транспорта, здравља и правосуђа. 

СЛОВЕНИЈА

У Словенији је питање јавно-приватног партнерства регулисано, поред Закона о јавно-засебном партнерству, и другим прописима који регулишу ову област: Законом о јавним набавкама, Законом о раду јавних служби, Законом о финансирању и другим подзаконским актима.

Закон о јавно-засебном партнерству (ЈЗЗП)
 уређује сврху и принципе приватних инвестиција у јавне пројекте, односно јавно финансирање приватних пројеката који су у јавном интересу (у даљем тексту: јавно-приватно партнерство). Намера је да се подстакну јавно-приватна партнерства и институције одговорне за промоцију и развој. 

Закон дефинише услове формирања и поступке спровођења јавног и приватног партнерства, посебно концесија, уговоре, услуге и финансирање јавно-приватног партнерства, контролу јавно-приватног партнерства, као и реформу јавних предузећа.

Овим Законом су уважене Директиве 2004/18/ЕЦ Европског парламента и Савета из 2004. године, а које су везане за  координацију јавних набавки добара и услуга, смернице Европске Комисије из 2005. године, као и анекс Директиве 2004/18/ЕЦ Европског парламента и Савета о јавним набавкама.  

Чланом 6. Закона наглашава се потреба промовисања инвестирања. Намена је да се законском регулативом олакша инвестирање и промовишу приватне инвестиције у изградњу и одржавање објеката и управљање јавно-приватним партнерством и другим пројектима од јавног интереса. Законом се промовише јавно и приватно партнерство кроз економичан начин и ефикасно спровођење финансијских и других активности, на начин и под условима који важе за јавни сервис. Наводе се и друге активности, чија реализација је у јавном интересу и односи се на рационалну употребу, управљање или експлоатацију природних ресурса, изграђена јавна добра или друге ствари у јавном власништву. Са друге стране, дефинишу се приватне инвестиције или други приватни и јавни ресурси који су неопходни за изградњу објеката који су делимично или у потпуности у јавном интересу, као и активности чија реализација је у јавном интересу. Дакле, да би се постигли циљеви, јавно-приватно партнерство спроводи се у области финансија, пројектовања, изградње, надзора, организације и управљања, одржавања и спровођења других активности из јавно-приватног партнерства.

У делу који се односи на имплементацију Закона  (члан 7.) наводи се да је сврха овог закона да обезбеди транспарентност, конкурентност, спречи дискриминацију и неправилности код закључивања и примене различитих облика јавно-приватног партнерства. Главна намера је заштита јавног интереса у уговорном односу (прописан начин остваривања јавног интереса) како би се обезбедила  сврха јавно-приватног партнерства у јавном интересу.

Облици јавно-приватног партнерства дефинисани су чланом 23. Закона, који наводи да оно може бити реализовано као:

- Уговорно партнерство;

- Партнерство у форми односа капитала (институционални капитал).

Уговорна партнерства могу бити у облику:

- Концесионих односа тј. билатерални правни однос између државе и локалних заједница или других јавних ентитета као концедента и концесионара, којим се даваоцу концесије даје право на обављање јавне службе или друге делатности у јавном интересу, који могу укључивати изградњу објеката који су делимично или у потпуности у јавном интересу или

- Јавне набавке, тј. однос између купца и добављача, са циљем набавке добара, извођења радова или услуга.

Како би се боље објаснили процеси који воде формирању ЈПП аранжмана – методе, процедуре, али и потенцијалне препреке, треба сагледати пример позитивне  праксе о оствареним резултатима и користима за локалну заједницу у Словенији. Упознавање са оствареним резултатима и словеначком искуству у овој области може помоћи да се боље објасни увођење ЈПП аранжмана.

СРБИЈА
Почеци развоја концесионарства у Србији датирају из 19. века, тачније из 1859. године, када је француско друштво за експлоатацију рудника Мајданпек добило концесију у трајању од 30 година. Први уговор о концесији закључио је нешто касније и град Београд са једном италијанском фирмом о обављању трамвајског саобраћаја. Осим овога и рудници у Трепчи, Злетову, Копаонику и Новом Брду су такође склопили уговоре о концесији са једном енглеском фирмом док су Французи имали концесију на борским а Белгијанци на александровачким рудницима. Након Другог светског рата па све до деведесетих година, у Југославији није било концесија. „Интересантна је концесија из 1991. године за изградњу моста преко Дрине, Павловића ћуприје. Ова концесија је додељена на 30 година. Концесионар је финансирао и изградио мост и тако стекао право да наплаћује путарину.“
 

Постојећи правни оквир омогућује различите врсте сарадње јавног и  приватног сектора – од уговора о поверавању комуналних делатности, па све до заснивања институционалних партнерстава када се оснива ново правно лице. Република Србија, аутономне покрајине и јединица локалне самоуправе могу да повере пружање комуналних услуга приватним субјектима (обављају комерцијалне делатности - привредна друштва), другим правним лицима (непрофитне организације) као и физичким лицима (предузетници). Како би ови субјекти обављали тражене делатности, јавни субјект мора да им повери обављање тих делатности путем уговора, којим се дефинишу права и обавезе у вези с обављањем делатности од општег интереса (уговорно ЈПП). 

У циљу унапређивања правних и економских механизама али и прецизирања односа према другим законима (Закон о јавним набавкама, Закон о јавним предузећима и обављању делатности од општег интереса, Закон о комуналним делатностима, Закон о енергетици, Закон о рударству, итд), указала се потреба за регулисањем јавно-приватног партнерства и концесија. 

Предлогом Закона о јавно-приватном партнерству и концесијама „уређују се: услови и начин израде, предлагања и одобравања пројеката јавно-приватног партнерства; одређују субјекти надлежни, односно овлашћени за предлагање и реализацију пројеката јавно-приватног партнерства; права и обавезе јавних и приватних партнера; облик и садржина уговора о јавно-приватном партнерству са или без елемената концесије и правна заштита у поступцима доделе јавних уговора; услови и начин давања концесије, предмет концесије, субјекти надлежни, односно овлашћени за поступак давањa концесије, престанак концесије; заштита права учесника у поступцима доделе јавних уговора; оснивање, положај и надлежност Комисије за јавно-приватно партнерство, као и друга питања од значаја за јавно-приватно партнерство, са или без елемената концесије, односно за концесију.“

Јавно-приватно партнерство (ЈПП), према члану 7. Закона јесте дугорочна сарадња између јавног и приватног партнера ради обезбеђивања финансирања, изградње, реконструкције, управљања или одржавања инфраструктурних и других објеката од јавног значаја и пружања услуга од јавног значаја, које може бити уговорно или институционално. Законом су прецизирани и битни елементи ЈПП који се, између осталог, односе на:

1) предмет ЈПП, који не може бити искључиво комерцијално коришћење добра у општој употреби или другог добра;

2) облик ЈПП које може бити: 
а) уговорно - међусобна права и обавезе у реализацији пројекта ЈПП, са или без елемената концесије, уговорне стране уређују јавним уговором, (садржина прописана чланом 46.). Јавним уговором којим се даје концесија уређују се права и обавезе даваоца концесије и концесионара у складу са одредбама овог закона и одредбама посебних прописа којима се уређује област из које је предмет концесије.
На питања која се односе на јавне уговоре, а која нису посебно уређена овим законом, примењују се одредбе закона којим се уређују облигациони односи;
б) институционално – заснива се на односу јавног и приватног партнера као чланова заједничког привредног друштва које је носилац реализације пројекта ЈПП, при чему се тај однос може заснивати на оснивачким улозима у новооснованом привредном друштву или на стицању власничког удела, односно докапитализацији постојећег привредног друштва. Оснивачка и управљачка права уређују се слободно између чланова друштва за посебне намене у складу са законом којим се уређује положај привредних друштава. Јавно тело покреће поступак избора приватног партнера (прописан одредбом члана 26.) односно прописан одредбама овог закона којима се уређује поступак давања концесије, примењујући критеријуме прописне чланом 21. Закона. Након спроведеног поступка избора приватног партнера, јавно тело и одабрани приватни партнер закључују уговор о оснивању заједничког привредног друштва у сврху реализације пројекта ЈПП. На садржину уговора примењују се одредбе закона којим се уређују облигациони односи и закона којима се уређује положај привредних друштава. На заједничко привредно друштво примењују се одредбе закона којим се уређује оснивање и пословање привредних друштава, као и одредбе уговора о оснивању. На располагање уделима или акцијама у заједничком привредном друштву на начин на који је уговорено његовим оснивачким актима, не примењује се закон којим се уређује приватизација (put и call опција). Одредбе овог закона којима се уређује регистрација јавних уговора и надзор над њиховом реализацијом, примењују се и на јавне уговоре о институционалном ЈПП;
в) концесија - представља уговорно ЈПП са елементима концесије у коме је јавним уговором уређено комерцијално коришћење природног богатства, односно добра у општој употреби која су у јавној својини или обављање делатности од општег интереса, које надлежно јавно тело уступа домаћем или страном лицу, на одређено време, под посебно прописаним условима, уз плаћање концесионе накнаде од стране приватног, односно јавног партнера, при чему приватни партнер сноси ризик везан за комерцијално коришћење предмета концесије. Према Закону концесија се може дати ради комерцијалног коришћења природног богатства, односно добра у општој употреби која су у јавној својини или обављања делатности од општег интереса, а нарочито за истраживање и експлоатацију минералних сировина и других геолошких ресурса, коришћење вода, у области енергетике и другим областима. 

ХРВАТСКА

Концесије у Хрватској уређивао је Закон о концесијама из 1992. године, а најновији Закон о концесијама усвојен је 2008. године.
 Закон дефинише концесију као уговором одређен однос. Устав РХ прописује одређена добра од интереса за државу: море, обала, острва и сл. и за таква општа добра осигурава се њихова заштита. Недопуштена добра за концесију су утврђена посебним прописима. Наведеним Законом уређују се поступци давања концесије, престанак концесије, правна заштита у поступцима давања и престанка концесије.  Законом су одређени различити облици концесија: Концесија за господарско кориштење опћег или другог добра  (за добро од интереса за Републику Хрватску), Концесија за јавне радове и Концесија за јавне услуге. Измена у односу на претходни Закон односи се на временски период, тако што нови Закон о концесијама не даје временски оквир, већ се он дефинише уговором, али се време на које је дата концесија не може продужити. 

Иако је тек недавно утврђен институционални оквир за јавно-приватно партнерство у Хрватској, хрватска пракса показује бројне успешне пројекте јавно-приватног партнерства на националном и локалном нивоу. Хрватска је започела са изградњом институционалног и законодавног оквира јавно-приватног партнерства у 2006. години. Смернице за примену уговорних облика јавно-приватног партнерства донете су те године и њима су се регулисала само уговорна, а не институционална јавно-приватна партнерства. 

Хрватски сабор је 2008. године усвојио Закон о јавно-приватном партнерству (НН 129/08.), када је основана и Агенција за јавно-приватно партнерство
. Овим законом дефинисани су задаци Агенције за јавно-приватно партнерство. Агенција је постала главно национално тело задужено за имплементацију Закона о јавно-приватном партнерству у Хрватској. Измена Закона о јавно-приватном партнерству  усвојена је ове године (НН 55/11)

Наведеним Законом у чл 1. дефинише се поступак припреме и одобравања предлога пројеката јавно-приватног партнерства (у даљњем тексту: ЈПП), као и права и обавезе јавних и приватних партнера. ЈПП је дугорочан партнерски однос између јавног и приватног партнера ( чл 2.). Законом је дефинисан појам пројекта ЈПП-а  који се проводи по неком од модела ЈПП-а, а који  одобрава Агенција.
 Пројекат ЈПП-а  је скуп међусобно повезаних активности у циљу постизања циљева, у одређеном периоду и у склопу  предвиђених финансијских средстава.

Предвиђен је модел ЈПП-а у којем се међусобни однос јавног и приватног партнера уређује уговором о јавно-приватном партнерству (Уговорно јавно-приватно партнерство). Осим наведеног постоји и други модел  ЈПП-а, односно Статусно јавно-приватно партнерство (чл 4.). Постоји више модела јавно-приватног партнерства, а њихове облике у конкретном случају одређују локалне власти када одлучују о одређеном инфраструктурном пројекту.
Законом се дефинише и појам јавног и приватног партнера. Треба нагласити да је приватни партнер  привредни субјекат који је одабран поступком јавних набавки или поступком  давања концесије и који са јавним партнером склапа уговор о ЈПП-у. 
Приватни партнер у сврху склапања уговора о ЈПП-у може основати „трговачко друштво“, како се наводи у Закону. У том смислу, Уговор о ЈПП-у је основни уговор склопљен између јавног и приватног партнера или јавног партнера и посебног предузећа којим се уређују права и обвезе уговорних страна. Јавни партнер је једно или више јавних тела које са приватним партнером склапа уговор. 
У хрватској пракси јавно-приватно партнерство представља релативно нову могућност за осигурање средстава за изградњу важних градских објеката. Недостатак јавних средстава је најважнији разлог за укључивање приватног сектора у локалне и регионалне инвестционе  и развојне пројекте. Јединице локалне и регионалне самоуправе у Хрватској деле проблем неадекватног финансирања.
У Хрватској је највише примењиван Б.О.Т. модел јавно-приватног партнерства, који се заснива на пројектном финансирању, а као добар пример наводи се ЈПП у Вараждину.
 Приватни партнери су финансирали изградњу и одржавање јавних грађевина у власништву Града Вараждина, који се обавезао на плаћање месечне надокнаде приватним партнерима на период од наредних 20–30 година.

Из досадашње праксе у Хрватској може се закључити да је припрема стратешких развојних докумената на локалном и регионалном нивоу важна за препознавање стратешких приоритета. Стратешки развојни документи су средство за пријаву и прибављање ЕУ средстава. И у овом случају је доказано да локална буџетска средства нису једини извори прихода за финансирање градских развојних пројеката. Управо због помањкања јавних средстава неопходно је укључивање приватног сектора у финансирање локалних и регионалних инвестционих  пројеката. 
Такође, треба навести и друге разлоге за укључивање приватног сектора у финансирање градских пројеката, као што су: растуће потребе на локалном и регионалном нивоу, неодговарајућа структура прихода јединица локалне и регионалне самоуправе, величина капиталних пројеката на локалном и регионалном нивоу и ограничења на задуживање локалних и регионалних јединица. 
* * *
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