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JAVNO-PRIVATNO PARTNERSTVO KAO INSTRUMENT
REALIZACIE INFRASTRUKTURNIH PROJEKATA

Zvonko Brnjas®

Apstrakt

Tema ovog rada je javno-privatno partnerstvo (JPP), fenomen koji je danas postao
jedan od najznacajnijih instrumenata realizacije velikih infrastrukturnih projekata
u brojnim razvijenim, kao i manje razvijenim zemljama sirom sveta. Specificnost
ovog instrumenta u odnosu na ostale je u CcCinjenici da on podrazumeva
uspostavljanje saradnje izmedu partnera iz javnog i privatnog sektora i to vezano
za implementaciju projekata koji su u nadleznosti lokalnih i/ili vlada na visim
nivoima vlasti. Predmet JPP mogu da budu projekti iz razli¢itih oblasti, ali
uobicajeno je (a to je i predmet ovog priloga) da se pre svega odnose na realizaciju
kapitalnih infrastrukturnih projekata, kao Sto su izgradnja puteva, mostova,
tunela, ulica, komunalnih objekata, skolskih, sportskih i socijalnih objekata, itd. U
radu su prezentovane osnovne karakteristike modela JPP koji se najcesce
primenjuju u praksi, prikazani su neki od njihovih karakteristicnih modaliteta; i
konacno, prikazana su neka pocetna iskustvo u primeni ovih modela u Srbija,
uporedo sa praksom u Regionu (Zapadni Balkan) i u Evropskoj uniji.

Kljucne reci: javni sektor, privatni sektor, investicije, infrastruktura, finansiranje,
pravni okvir, modeli ugovora

UvoD

Javno-privatno partnerstvo (JPP) kao oblik uklju¢ivanja privatnog sektora u
obezbedivanje javnih infrastrukturnih objekata i sistema, predstavlja ekonomski
fenomen koji je, mada ne pod ovim nazivom, bio prisutan u praksi joS od pocetka
industrijske revolucije u najrazvijenijim zemljama sveta (pre svega u Francuskoj i
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Velikoj Britaniji). Krajem XX veka dobija ponovo na popularnosti i postaje jedan od
najznacajnijih oblika implementacije projekata izgradnje infrastrukturnih objekata
i obezbedivanja javnih dobara. Tako je u periodu od 1990. do 2009. u EU
sklopljeno oko 1,400 ugovora sa elementima JPP, ukupne vrednosti od oko 260
milijardi evra. Mada je nakon ovog perioda, sa izbijanjem svetske finansijske krize,
doslo do odredenog usporavanja u broju sklopljenih JPP ugovora, moze se
ocekivati da ¢e se trend rasta obnoviti i da ¢e ukljuciti kako najrazvijenije, tako i
manje razvijene zemlje.

OSNOVNE KARAKTERISTIKE MODELA JPP | RAZLOZI NJEGOVOG KORISCENJA

JPP se obi¢no definise kao oblik saradnje javnog i privatnog sektora u okviru kojeg
se obezbeduje proizvodnja javnih dobara ili pruzanje javnih usluga. Termin "javno-
privatno partnerstvo" je nastao u Americi 50-ih godina proslog veka i izvorno se
vezuje za zajednicko finansiranje razlicitih obrazovnih programa od strane javnog i
privatnog sektora. U kasnijim fazama, primena modela JPP je prosirena na
finansiranje i izgradnju javnih infrastrukturnih objekata, i danas se on najcesce
vezuje upravo za ovu vrstu projekata.

Odnosi koji se uspostavljaju izmedu partnera iz javnog i privatnog sektora unutar
modela JPP pretpostavljaju da partner iz javnog sektora preuzima ulogu inicijatora
takve saradnje, onog koji definise vrstu i obim posla ili usluga. S druge strane,
partner iz privatnog sektora preuzima na sebe da ispuni ugovorne obaveze i da
planirane aktivnosti obavlja na efikasan i efektivan nacin, za $ta se naravno
podrazumeva da sti¢e odgovaraju¢u nadoknadu.

Ako izuzmemo primenu modela JPP u raznim oblastima drustvenog Zivota i suzimo
je na konkretan model za realizaciju infrastrukturnih kapitalnih projekata (a to
nam je osnovni fokus u ovom radu), onda njegova definicija obi¢no ukljucuje
sledece elemente’:

— JPP se odnosi se na dugorocne odnose izmedu partnera iz javnog i
privatnog sektora, koji su regulisani posebnim odgovaraju¢éim modelom
ugovora;

— Javni sektor je inicijatior i generator uspostavljanja odnosa i on je taj koji
definiSe osnovne elemente ugovora;

? Yescombe E. R., Public-Private Partnerships: Principles of Policy and Finance, Elsevier,
London, 2007.
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Partner iz privatnog sektora preuzima na sebe neke ili sve od sledecih
obaveza: projektovanje, finansiranje, gradnja i operativno upravljanje
infrastrukturnim objektom;

Partner iz privatnog sektora napladuje svoje usluge direktno iz sredstava
javnog sektora (budzeta) ili ih naplacuje gradanima koji koriste izgradeni
infrastrukturni objekat;

Infrastrukturni objekti koji su predmet ugovora ostaju u javnoj svojini, ili
(ako su prebaceni za odredeni vremenski period na privatni sektor) na
kraju njihovog eksploatacionog veka bivaju vraéeni nazad u vlasnistvo
javnog sektora.

Oba partnera imaju svoje motive i razloge zbog kojih ulaze u odnose u okviru
modela JPP. Zastupnici i promoteri koris¢enja modela JPP na strani javnog sektora
se pozivaju na brojne razloge za njegovo koris¢enje, a u nastavku su navedeni neki
od najcesce navodenih:

Obezbedenje ,sveZeg kapitala” za finansiranje kapitalnih investicija — u
aktuelnim uslovima finansijske krize i oStrih budZetskih deficita, ovo je
verovatno najznacajniji motiv javnog sektora da uspostavi saradnju sa
privatnim sektorom i da omoguci realizaciju kapitalnih projekata bez
angazovanja vlastitih sredstava i bez dodatnog zaduzivanja;

Uvodenje i zatim jacanje konkurencije u javnom sektoru - odsustvo
konkurencije u javnom sektoru se smatra jednim od klju¢nih razloga nizeg
kvaliteta javnih proizvoda i usluga, i uopste nivoa zadovoljavanja potreba
potrosaca nizeg od optimalnog. Smatra se da se ukljuéivanjem privatnog
sektora u javne servise, ovo stanje mozZe znacajno da se unapredi i da se
stvaranjem stvarnih ili ,kvazi” trzisnih uslova u javhom sektoru povecava
njegova efikasnost i poboljSava kvalitet javnih proizvoda i usluga.

PruZanje gradanima "vece vrednost za novac" - Ukljucivanjem partnera iz
privatnog sektora u procese obezbedivanja javnih proizvoda i usluga, javni
sektor ocekuje da ée gradanima pruZiti vecu vrednost za njihov novac,
odnosno da ¢e im obezbediti da za isti iznos javnih sredstava dobiju vedi
obim i Siri asortiman dobara i usluga, Sto je na kraju primarni cilj svakog
javnog servisa.

Poboljsanje kvaliteta upravljanja u domenu javnih usluga - javni sektor po
definiciji ima odredena ograni¢enja vezano za neke specifitne vrste
upravljackih kapaciteta. Smatra se da je jedan od najefikasnijih nacina za



JPP kao instrument realizacije infrastrukturnih projekata 217

prevazilazenje ove situacije ukljucivanje privatnog sektora u procese
obezbedivanja javnih usluga i dobara. To se posebno odnosi na aktivnosti
vezane za operativno upravljanje, marketing, finansijski menadZment i
druge upravljacke funkcionalne oblasti.

— Podela rizika sa privatnim sektorom u pruZanju javnih usluga - odredene
vrste projekata nose trzisSne i finansijske rizike kojima javni sektor po
svojoj prirodi nije sklon. Zato je njihova podela, makar i sa istovremenom
podelom dobiti sa privatnim sektorom, sa stanovista javnog sektora, u
potpunosti opravdana i poZeljna.

Motivi privatnog sektora su po svojoj prirodi jednostavniji, jednoznacniji i jasniji:
on u projektima JPP, kao i u svim ostalima, trazi nove prilike za poboljSanje
performansi svog poslovanja i nove izvore za sticanje dodatnog profita.

VRSTE JPP

Javno-privatno partnerstvo u gore opisanom kontekstu moZe se razumeti kao
alternativni nacin realizacije aktivnosti kojima se zadovoljava konkretni javni
interes. Specificnost ove alternative jeste ukljucivanje privatnog sektora u vecoj ili
manjoj meri u taj proces. Teorijski posmatrano stepen ukljucivanja privatnog
sektora krece se u kontinuumu od njegovog potpunog odsustva u ovom procesu,
do preuzimanja kompletnih aktivnosti. Na jednom kraju kontinuuma se, dakle,
nalazi situacija u kojoj spomenute aktivnosti javni sektor obavlja u potpunosti
samostalno: podrazumeva se da on projektuje, finansira, gradi i operativno
upravlja projektom u celini. Na drugoj strani nalazi se situacija u kojoj privatni
sektor sve ove aktivnosti preuzima na sebe. Ona podrazumeva potpunu
privatizaciju, a uloga javnog sektora se svodi na eventualno definisanje pravnog
okvira u kojem se ove aktivnosti odvijaju.

Na Grafikonu 1. prikazan je ovaj kontinuum: na njegovom pocetku nalazi se
situacija u kojoj javni sektor ima potpuno vlasnistvo i u celini obavlja aktivnosti od
javnog interesa, dok se na drugom ekstremu nalazi situacija u kojoj je privatni
sektor kroz proces privatizacije u potpunosti preuzeo vlasnistvo, kao i operativno
upravljanje ovim aktivnostima. Izmedu ova dva ekstrema nalaze se razlicite opcije
saradnje sa vec¢im ili manjim stepenom uceSéa privatnog sektora u obavljanju
ugovorene aktivnosti, tj. nalaze se razli¢iti modaliteti javno-privatnog partnerstva.
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Grafikon 1. Vrste JPP aranmana’
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Znacajan kriterijum klasifikacije modela JPP, usvojen od strane Evropske unije i od
strane pojedinih zemalja, jeste pravna forma u kojoj se uspostavlja saradnja
izmedu javnog i privatnog sektora. On pretpostavlja dve osnovne vrste ovih
modela: modeli JPP zasnovani na ugovoru i modeli JPP zasnovani na
institucionalnim modelima. U ugovornom JPP partnerstvo izmedu javnog i
privatnog sektora zasniva se iskljuivo na ugovornim vezama, dok u
institucionalnom JPP ono se ostvaruje u okviru oraganizaciono-pravnog entiteta
(firme) posebno formiranog za ovu svrhu.

Osnivanje ugovornog JPP podrazumeva razli¢ite vrste aranZmana koji zavise od
karakteristika ugovornog odnosa i nacina na koji se konkretni zadaci prenose na
privatnog partnera. Ovaj oblik JPP podrazumeva uspostavljanje direktne veze
izmedu privatnog partnera i krajnjeg korisnika: privatni partner pruza usluge
gradanima i za njih naplacuje odredenu cenu (od samih gradana ili iz budzeta
partnera iz javnog sektora), koja je obic¢no pod kontrolom javnog sektora. Privatna
strana preuzima svu odgovornost vezano za izgradnju, upravljanje i odrzavanje
infrastrukturog objekta, kao i za pruZanje usluga korisnicima. Trajanje ovog
odnosa, tj. vaZenje ugovora, se obino vezuje za Zivotni vek infrastrukturnog
objekta.

S druge strane, institucionalni JPP podrazumevaju osnivanje entiteta (meSovitog
preduzeca) u zajednickom vlasnistvu javnog i privatnog partnera. Zajednicki
entitet ima odgovornost da obezbedi odredena dobra ili usluge za dobrobit
gradana, a u okviru njega javni partner obi¢no kontroliSe njegovo poslovanje bilo
kao akcionar ili putem posebnih prava, dok privatni partner pruza usluge.

> Prema: A World Bank Resource for PPPs in Infrastructure, na sajtu:

http://ppp.worldbank.org/public-private-partnership/
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U nastavku prikazani su neki od brojnih modaliteta ugovornih JPP. Medunarodna
praksa koris¢enja JPP modela u sprovodenju projekata je relativho raznovrsna i
ona prepoznaje desetine razli¢itih ugovornih modela, izdiferenciranih pre svega u
zavisnosti od stepena angaZovanja javnog i privatnog sektora u projektovanju,
izgradnji, odrzavanju, finansiranju, operativnom upravljanju i raspodeli rizika u
izgradnji i funkcionisanju javnih infrastrukturih objekata. Neki od najcescih oblika
ugovornih JPP koji se mogu sresti u praksi su slededi:

Build — Operate - Transfer / BOT (lzgradnja - Upravljanje - Prenos
vlasnistva).- u ovom modelu JPP, javni partner dodeljuje partneru iz
privatnog sektora pravo (koncesiju) da finansira, izgradi i upravlja javnim
objektom u odredenom vremenskom periodu tokom kojeg ovaj ima
priliku da povrati svoju investiciju i ostvari adekvatni profit. Nakon isteka
koncesionog perioda objekat se vraca u posed javhom sektoru. Ovaj
model se moZze koristiti za veéinu infrastrukturnih i drugih javnih objekata,
ukljuCuju¢i puteve, vodovode, kanalizacije i tretman otpadnih voda,
parkove, zgrade lokalnih samouprave, aerodrome i rekreativne objekte,
kao sto su sportska borilista i bazeni.

Build - Own - Operate - Transfer/BOOT (lIzgradnja — Posedovanje —
Upravljanje - Prenos vlasnistva).- ovaj model JPP pretpostavlja da na
pocetku realizacije projekta, partner iz privatnog sektora preuzima
vlasnistvo nad javnim objektom. Nakon zavrSetka operativne faze u kojoj
se pruzaju usluge gradanima i po toj osnovi se ostvaruje povracaj
ulaganja, partner iz privatnog sektora prenosi svojinu nad objektom
javnom sektoru. Ovaj model se moze koristiti za vecinu infrastrukturnih
usluga i objekata, ukljucujuci vodovode i tretman otpadnih voda, izgradnju
rekreativnih objekata, aerodroma, administrativnih i drugih objekata
lokalne samouprave, parkinge i postrojenja za upravljanje Cvrstim
otpadom.

Build-Own-Operate / BOO (Izgradnja-Posedovanje-Upravljanje).- Ovaj
model JPP pretpostavlja trajni prenos vlasnistva na privatnog partnera i
njegovu odgovornosti u smislu izgradnje, vlasniStva i upravljanja novim
objektom. Ovaj model se obi¢no koristi kada se fizicki Zivot projekta
poklapa sa koncesionim periodom. Model podrazumeva velike investicije,
duge periode otplate, a u praksi je koris¢en u izgradnji i eksploataciji
velikih postrojenja za preci$¢avanje voda.

Build — Lease — Transfer / BLT (Izgradnja — Lizing - Prenos vlasnistva).- U
ovom modelu privatni partner preuzima na sebe projektovanje,
finansiranje i izgradnju javnog objekta. Nakon izgradnje, privatni partner
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zakupljuje objekat od javnog partnera na odredeni vremenski period.
Nakon isteka ovog perioda vlasniStvo se vraéa u ruke javnog partnera.
MozZe se koristiti za obezbedenje osnovnih sredstava, kao Sto su javne
zgrade, fabrika za preciS¢avanje vode i tretman otpadnih voda,
postrojenja za ¢vrsti otpad, vozila i racunarske opreme.

Operations & Maintenance / OM (Upravljanje-OdrZavanje).- u ovom
obliku JPP partner iz javnog sektora sklapa ugovor sa privatnim partnerom
o upravljanju i odrZzavanju javnog objekta, gde vlasnistvo nad nekretninom
ostaje sve vreme u rukama partnera iz javnog sektora. Ovaj oblik JPP se
koristi u funkcionisanju razli¢itih javnih sluzbi, ukljucujuéi objekte za
vodosnabdevanje i tretman otpadnih voda, sakupljanje otpada,
odrzavanje puteva, parkova, sportskih sala i drugih rekreativnih sadrzaja,
parking servisa, kanalizacije i cevovoda, itd.

Design — Finance — Build — Transfer / DFBT (Projektovanje - Finansiranje -
Izgradnja-Prenos vlasnistva).- u ovom modelu sklapa se ugovor prema
kojem partner iz privatnog sektora preuzima obavezu da projektuje,
finansira i izgradi javni objekat u skladu sa standardima i obavezama koje
propisuje partner iz javnog sektora. Kada se objekat izgradi partner iz
javnog sektora preuzima vlasnistvo i upravljanje. Ovaj model se koristi za
razne infrastrukturne i druge javne objekte, ukljucujuéi puteve,
autoputeve, vodovod i kanalizaciju, rekreativhe objekte kao Sto su
sportske sale i bazene i ostale javne objekte.

Lease — Develop — Operate / LDO (Lizing — Razvoj - Upravljanje) ili Buy —
Develop —Operate / BDO (Kupovina — Razvoj - Upravljanje).- U ovom
obliku privatni partner zakupljuje ili kupuje objekat / zgradu od javnog
partnera, proSiruje ga i modernizuje, a zatim upravlja objektom u skladu
sa ugovorom koji sklapa sa javnim partnerom. Privatni partner investira u
prosirenje ili unapredenje objekta, operativno upravlja njime u periodu u
kome se investicije vracaju i ostvaruje se odredeni profit. Ovaj model se
moze koristiti za vecinu infrastrukturnih i drugih javnih objekata,
ukljuCuju¢i puteve, vodovod, kanalizaciju i tretman otpadnih voda,
parkove, zgrade lokalne samouprave, aerodrome i rekreativne objekte,
kao sto su sportskog borilista i bazeni.

Turnkey operation (,Klju¢ u ruke“) — u ovom modelu javni partner
obezbeduje finansiranje i upoSsljava privatnog partnera da projektuje,
izgradi i upravlja javni objekat za odredeni vremenski period. Javni sektor
postavlja ciljeve i plan rada. Ovaj oblik JPP se moZe primeniti kada javni
sektor ima interes da zadrzi vlasnistvo nad objektom, ali Zeli da ukljuci
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privatnog partnera u izgradnju i rad objekta. Model je primenjiv kod
izgradnje vedine infrastrukturnih objekata, kao S$to su sistemi za
snabdevanje vodom i tretman otpadnih voda, sportske sale, bazene,
sportske terene i drugih javnih objekata.

— Upgrading existing object (Nadogradnja postojecih objekata) — U ovom
modelu privatni partner nadograduje i unapreduje postojeci javni objekat.
Unapredenim objektom upravlja privatni partner u odredenom
vremenskom periodu, odnosno dok ne povrati uloZena sredstva i ne
zaradi adekvatni prinos na investicije. Ovaj model se moZe koristiti za
veéinu infrastrukturnih i drugih javnih objekata, ukljucujuci puteve,
vodovode, kanalizaciju i precis¢avanje otpadnih voda i rekreativne
sadrzaje, kao Sto su sportska borilista i bazeni.

— Temporary privatization (Privremena privatizacija).- u ovom obliku JPP,
vlasnistvo javnog objekta prenosi se privremeno na privatnog partnera
koji ga popravlja ili ga proSiruje. Objekat je za vreme trajanja ugovora u
vlasnistvu privatnog partnera, Sto se obi¢no poklapa sa vremenom
potrebnim da privatni partner povrati svoju investiciju i zaradi adekvatni
profit. Ovaj model se moZe koristiti za veéinu infrastrukturnih i drugih
javnih objekata, ukljucujuéi puteve, vodovod, kanalizacije i tretman
otpadnih voda, parkinge i opstinske zgrade, aerodrome i rekreativne
objekte, kao sto su sportski tereni i bazeni.

PRAKSA JPP U EU

Broj i vrednost JPP projekata u Evropi u poslednjoj deceniji su pratili trendove
finansijskih trzista: od pocetka 21. veka ukupna vrednosti projekta JPP je bila u
porastu, da bi dostigla vrhunac u 2007. U narednim godinama ukupna vrednost
projekata JPP je pala na najnizi nivo u 2009. godini i posle toga je ponovo pocela
da raste. U 2013., ukupna vrednost ugovora JPP na evropskom trziStu iznosila je
16,3 milijardi evra, $to je povecanje za 27% u odnosu na 2012. (12,8 milijardi
evra).* U ovoj godini sklopljeno je 80 JPP ugovora, $to je znatno vise od broja ovih
ugovora sklopljenih u 2012. (68), a njihova prosecna vrednost poveéana je na 203
miliona evra (sa 188 miliona evra u 2012.).”

* Market Update-Review of the European PPP Market in 2013, The European PPP Expertise
Centre (EPEC), 2013.

> Podaci se odnose na 28 zemalja EU, Tursku i zemlje Zapadnog Balkana i ograni¢ene su na
ugovore vrednosti od najmanje 10 miliona evra.
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Grafikon 2: Evropsko trZiste JPP u periodu 2004 -2013 godina
prema vrednosti i broju projekata®
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U 2013. godini Sest velikih JPP ugovora koji su se odnosili na velike infrastrukturne
objekte ukupne vrednosti od 8,6 milijardi evra, predstavljalo je vise od polovine
ukupne vrednosti trzista JPP u EU. Ti ugovori su slededi:

Autoput BreBeMi u Italiji (2,3 milijarde evra);

Vozni park Thameslink (1,9 milijardi evra) u Velikoj Britaniji;

Istocna obilaznica oko Milana (1,8 milijardi evra) u Italiji;

Prva faza puta Gebze-lzmir (1,1 milijardi evra) u Turskoj;

Autoput Al / A6 Schiphol Amsterdam-Almere (1 milijarde evra) u
Holandiji; i

Kraljevska liverpulska bolnica (509 miliona evra) u Velikoj Britaniji.

Preko 90% JPP ugovora podrazumeva placanje privatnog sektora iz budZeta, a
samo Sest projekata je ukljucilo naplaéivanje usluga direktno korisnicima usluga,
tj. gradanima.

Velika Britanija je zemlja u kojoj se modeli JPP koriste za implementaciju
infrastrukturnih projekata mnogo vise nego u bilo kojoj drugoj zemlji iz Evropske
unije, i to kako u pogledu vrednosti, tako i u pogledu broja projekata. U 2013. u V.
Britaniji su sklopljena 31 ugovora o JPP, ukupne vrednost od oko 6 milijardi evra.
U pogledu vrednosti, Italija je druga po veli¢ini PPP trziste (4,4 milijardi evra). Sto
se tice broja ugovora, Veliku Britaniju su u 2013. sledile Francuska sa 19 ugovora i
Nemacka sa 10 ugovora. U 2013. godini, u 14 zemalja EU sklopljen je najmanje

® Ibid.
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jedan ugovor o JPP, sto je znacajno povecanje u odnosu na prethodnu godinu (10
zemalja).

Sektor u kome su najviSe koriséeni JPP modeli u EU je sektor saobracaja sa
uloZenih 9,6 milijardi evra. Pet od Sest velikih projekata realizovanih u 2013. su iz
sektoru saobracaja i oni predstavljaju vise od polovine ukupne trziSne vrednosti
JPP ugovora. Sledeci sektor po znacaju je sektor Zivotne sredine u kojem je u 2013.
sklopljeno 13 ugovora sa elementima JPP, ukupne vrednosti od 2,3 milijarde evra.

PRAKSA KORISCENJA MODELA JPP U ZAPADNOM BALKANU

Modeli JPP u realizaciji kapitalnih projekata u zemljama Zapadnog Balkana su
poceli da se koriste od 1998. godine, a u periodu do 2013. godine sklopljeno je 37
ugovora sa elementima JPP, ukupne vrednosti od 1,9 milijarde evra. Vodeda
zemlja u koriséenju JPP modela u Regionu u navedenom periodu je bila Hrvatska u
kojoj je potpisano oko 80% ukupne trZisne vrednosti ugovora JPP u Regionu. Ovaj
poloZaj Hrvatske mozZe se pripisati ranijem razvoju pravno-institucionalnog okvira i
prisutne polititke podrike za ovaj oblik investiranja.’

Grafikon 3. Broj i vrednosti PPP projekti u zemljama Zapadnog Balkana u periodu
1998-2013. godina
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Kao i u EU, saobradaj je bio najvazniji sektor u Regionu sa stanovista koris¢enja
modela JPP. U ovom sektoru je realizovano jedanaest projekata ukupne vrednosti
od 1,3 milijarde evra, $to predstavlja preko 70% ukupnog ovog trzista u Regionu.

’ Overview of the PPP Legal and Institutional Frameworks in the Western Balkans,The
European PPP Expertise Centre (EPEC), 2014.
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Grafikon 4. Planirani ugovori po zemljama Regiond®
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Prema podacima od kraja 2013. u Regionu u narednom periodu u pripremi je bilo
54 projekata. Od toga, 22 projekta su u razlicitim fazama procesa realizacije
tenderskog procesa, a 32 u razli¢itim fazama tehnicke pripreme projekta. Treba
napomenuti da projekte JPP u Regionu karakteriSe visoka stopa odustajanja
tokom faza pripreme, narocito u fazi tenderskog procesa (regionalni prosek iznosi
oko 50%). Ovo je po svemu sudeci u najvecoj meri rezultat tendencije da se u
proces nabavke ulazi sa projektima koji su nedovoljno dobro pripremljeni. Na
primer, dva velika projekta o izgradnji autoputa (u Srbiji i Crnoj Gori) i niz manjih
projekata (kao Sto je izgradnja hidroelektrana u BiH i Crnoj Gori) otkazani su
tokom kasnih faza tenderskog procesa ili ¢ak u fazama posle potpisivanja ugovora,
kao posledica neblagovremeno obezbedenih finansija.

Sto se ti¢e finansiranja projekata JPP ¢ini se da domaca bankarska trZista imaju
vrlo ogranicena iskustva u finansiranju JPP bilo kroz oblike korporativnih ili kroz
oblike projektnog finansiranja. United Bank of Albania, Zagrebacka banka i
Erste&Steiermarkische Bank u Hrvatskoj su neke od banaka sa sedistem u Regionu
koje su ucestvovale u finansiranju projekata JPP. Veliki JPP projekti su finansirani
gotovo iskljucivo od strane banaka i medunarodnih finansijskih institucija, kao sto
su EBRD, EIB, IFC i KfV. Osim izdavanja obveznica za refinansiranje Istarskog
autoputa u Hrvatskoj, finansijski instrumenti koji ukljucuju institucionalne
investitore (npr osiguravaju¢a drustva, penzioni fondovi) nisu koris¢eni za
finansiranje ugovora o JPP u Regionu.

8 Ibid.



JPP kao instrument realizacije infrastrukturnih projekata 225

PRAKSA JPP U SRBUI

U Srbiji je pre 2011. godine, odnosno pre usvajanja Zakona o javno-privatnom
partnerstvu i koncesijama, realizovano samo nekoliko projekata sa odredenim
elementima JPP. U ovom periodu Republi¢ka vlada je odobrila nekoliko koncesija,
ali ved¢ina ovih ugovora su okoncani pre njihove implementacije. Najznacajniji
projekat koncesija se odnosi na izgradnju 300 km autoputa izmedu opstina Pozega
u Zapadnoj Srbiji i HorgoSa na madarskoj granici. Ministarstvo za kapitalne
investicije je objavilo tender za dodelu koncesije u 2005., a ugovor je sklopljen i
potpisan u 2007. sa Spansko-austrijskim konzorcijumom. Finansijska konstrukcija
Projekta, medutim, nije sklopljena i privatni partneri su se na kraju povukli u
2008., pri ¢emu su ¢ak pokrenuli arbitrazni postupak radi nadoknade troskova.

Istovremeno, na lokalnom nivou, sklopljeni su brojni ugovori sa elementima JPP sa
javnim komunalnim preduze¢ima, uglavnhom u sektorima javnog prevoza i
upravljanja otpadom. U periodu od 2011. do kraja 2013. godine, Komisiji za JPP
dostavljeno je devet predloga projekata na odobrenje i svi su predloZeni od strane
lokalnih narugioca. U pitanju su sledeéi projekti:®
— Renoviranje i proSirenje postojece opticke telekomunikacione mreze na
teritoriji grada Novog Sada (vrednost 60 miliona evra);
— Autoput Novi Sad - Ruma (vrednost 180 miliona evra);
— Postrojenje za tretman otpadnih voda u Beogradu (vrednost 850 miliona
evra);
— lzgradnja, finansiranje i rad luke i terminala drumskog saobracaja na reci
Dunav u gradu Apatinu;
— Pruzanje usluga javnog prevoza u gradu Loznica;
— Projektovanje, finansiranje, gradnja i upravljanje javnom garazom u gradu
Sapcu;
— lzgradnja postrojenja za kogeneracije na bazi biomase u gradu
Zrenjanjinu;
— Pruzanje usluga javnog prevoza u opstini Topoli; i
— Pruzanje usluga javnog prevoza u opstini Srbobran.

Jedini projekat koji je stigao do poslednje faze, tj. do faze potpisivanja ugovora je
projekat izgradnje opticke telekomunikacione mrezu u Novom Sadu. Ostali
projekti su jos uvek u pripremi.

? Ibid.
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U narednim godinama ocekuje se da ¢e se modeli JPP u finansiranju projekata
koristiti mnogo cesée. Imajuéi u vidu veoma tesku situacije u kojoj se nalaze
budzZeti kako lokalnih, tako i budZeta na visSem nivou drzave, JPP bi mogao da
postane jedan od najvaznijih modela i u nekim slu¢ajevima mozda jedina moguca
opcija za realizaciju odredenih projekata.

ZAKLJUCAK

Od kraja 20-tog veka modeli JPP odigledno postaju sve vaZzniji instrument u
realizaciji kapitalnih projekata, pre svega onih koje se odnose na izgradnju
infrastrukturnih komunalnih objekata. Nakon kratkog zastoja izazvanog izbijanjem
finansijske krize u 2007. godini, trziSna vrednost ugovora o JPP kontinuirano je
ponovo pocela da raste, kako u razvijenim zemljama EU, tako i u zemljama
Zapadnog Balkana. Ukupna vrednost ugovora JPP u EU u 2013. godini iznosila je
16,3 milijardi evra, dok je u Zapadnom Balkanu ukupna vrednost ove vrste
investicija u periodu od 1998-2013. dostigala 1,9 milijardi evra.

Koris¢enje JPP modela u realizaciji investicionih projekata u Srbiji jos uvek je u
pocetnoj fazi i do 2014. aktiviran je samo jedan projekat ovog tipa. Jedan od
kljuénih razloga za ovakvu situaciju je bio nepostojanje odgovarajuceg pravnog
okvira, Sto je promenjeno posle usvajanja Zakona o javno privatnom partnerstvu i
koncesijama u 2011. godini.

Kljucni faktor koji bi mogao da uti¢e na vece koris¢enje PPP modela u Srbiji, nakon
usvajanja ovog Zakona je Cinjenica da se budZeti vlada na svim nivoima (od
lokalnog, do pokrajinskog i centralnog) suocavaju sa ozbiljnim problemima.
BudZeti su, naime, znacajno smanjenji, a njihovi kapaciteti za finansiranje
kapitalnih projekta su sve ograniceniji (operativni rezultati budZeta su znacajno
opali, kao i njihovi kreditni rejtinzi) tako da modeli JPP, kao specifi¢ni izvor
dodatnih finansijskih sredstava, postaju sve vazniji instrument za implementaciju
velikih kapitalnih projekata. Pored toga treba imati u vidu da projekti pripremljeni
u formi JPP imaju mnogo vise Sanse da dobiju dodatna sredstva iz medunarodnih
finansijskih institucija kao Sto su Evropska investiciona banka, Evropske banke za
obnovu i razvoj, Svetska banka, Medunarodna finansijska korporacija i drugi. To ée
svakako povecati atraktivnost ovih modela za realizacije kapitalnih projekata.

Prvi znaci povecanog interesa u Srbiji za koriSéenje modela JPP nakon usvajanja
pomenutog zakona su ocigledni: do kraja 2013. bilo je registrovano 9 relativno
velikih projekata u formi JPP, a u meduvremenu taj broj se stalno povecava.
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SUMMARY

PUBLIC-PRIVATE PARTNERSHIP AS AN INSTRUMENT OF
INFRASTRUCTURE PROJECTS IMPLEMENTATION

The topic of this work is a public-private partnership (PPP), a phenomenon that
has now become one of the most important instruments of implementation of
major infrastructure projects in a number of developed and less developed
countries around the world. The specifics of this instrument in relation to the
others is the fact that it involves the establishment of cooperation between
partners from the public and private sectors, and this is related to the
implementation of projects that are under the jurisdiction of local and / or
governments at higher levels of government. The subject of PPP projects can be
from different areas, but it is common (and this is the subject of this appendix)
that are primarily related to the implementation of major infrastructure projects,
such as building roads, bridges, tunnels, streets, public buildings, schools, sporting
and social facilities, and so on. In the work the basic characteristics of the PPP
models which are most commonly used in practice are presented, as well as some
of their types of models; and finally, some initial experience in applying these
models in Serbia, along with the practice in the region (Western Balkans) and the
European Union.

Key words: public sector, private sector, investment, infrastructure, finance, legal
framework contract models





