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USPOSTAVLJANJE JAVNO - PRIVATNOG PARTNERSTVA U
JAVNIM PREDUZECIMA

Apstrakt

Koncept javno-privatnog partnerstva danas predstavlja sistemski pristup
mnogih drzava Sirom sveta u finansiranju infrastrukture, koji ima jasno definisan
pravni okvir i ¢iju primenu mnoge drzave reguliSu proaktivnom politikom, umesto ad
hoc pristupom. Da bi bila uspe$na, primena koncepta javno-privatnog partnerstva
mora biti organizovana, a ne stihijski vodena trendovima na trzistu. Primarni motiv
javnog sektora za ulazak u aranzman javno-privatnog partnerstva nalazi se u njegovoj
teznji da se realizuje projekat, ali na takav naéin da finansijske obaveze po tom
osnovu ne proizvedu posledice po budzetski deficit i javni dug. Orijentacija ka
konceptu javno-privatnog partnerstva na nivou Evropske unije bila je logican sled
finanijskih ogranicenja nacionalnih budzeta, kao i potencijala privatnog sektora. Me-
dutim, iako saradnja izmedu javnog i privatnog sektora moze dovesti do znacajnog
napretka na mikroekonomskom nivou, javno-privatno partnerstvo se ne moze smatrati
»~magiénim reSenjem za javni sektor koji se suofava sa makroekonomskim
ograni¢enjima u pogledu deficita budzeta. Zato je procena i podela rizika izmedu
ugovornih strana kljuéni element za tacnu procenu adekvatnog fiskalnog uticaja
javno-privatnog partnerstva na budzet drzave.

Kljucne reci:  javno-privatno partnerstvo, novi javni menadzment, podugovaranje,
restrukturiranje, privatizacija
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POJAM, UPOREDNOPRAVNI PREGLED RAZVOJA I ZNACAJ
JAVNO-PRIVATNOG PARTNERSTVA

Javno-privatno partnerstvo najéesée se posmatra u kontekstu do-
brog upravljanja. (Vigoda 2003, 64) Nezavisno od toga da 1i se radi o
zemljama sa trziSnom privredom ili zemljama u tranziciji, javno-privatno
partnerstvo je prisutno u javnoj upravi i menadzmentu. lako ovaj oblik
partnerstva postoji od ranije, njegovo znacajno prisustvo se vidi krajem
80-ih godina (Bovaird 2004, 199). Pocetkom 1990-tih godina javni
sluzbenici orijentisani su na takvo partnerstvo, a naucni radnici zapoceli
su ispitivanja mnogih dimenzija javno-privatnog partnerstva: politickih,
menadzerskih, organizacionih, pravnih i eti¢kih. Javno-privatno
partnerstvo moze se definisati kao ,;radni sporazum koji se stvara na
uzajamnim obavezama izmedu organizacija javnog sektora sa
organizacijama izvan javnog sektora® (Bovaird 2004a, 215). Privatni
sektor ukljucuje profitni i neprofitni, tj. poslovne organizacije i civilno
drustvo.

Javno-privatno partnerstvo je novi stil partnerstva koji podra-
zumeva saradnju, a njegove mogucnosti podrazumevaju sve faze javnih
procesa: nacrta i planiranja, koordinacije, pracenja implementacije
politike, mobilizacije i upravljanja resursima. Cini se da se problemi
javljaju s obzirom na to da razliite svrhe partnerstva traze razlicite
partnere, razliCite strategije, razliite operacione procese, a verovatno i
razlicite kriterijume na osnovu kojih bi se partnerstvo pratilo i ocenjivalo.
Partnerstvo koje naglasava saradnju moglo bi doprineti da se postigne
najvise sa postoje¢im resursima i sposobnostima, ali i tome da se ispitaju
moguénosti inovativnih pristupa koji donose nove resurse i sposobnosti.

Medutim, javno-privatno partnestvo se kritikuje sa pozicija tra-
dicionalne javne uprave jer se sumnja kako ono ,,;razvodnjava‘“ politiCku
kontrolu nad procesom odluc¢ivanja. Sindikati se najéeS¢e opiru
partnerstvu zbog straha od gubitka radnih mesta i pogor$anih uslova rada,
a gradani i korisnici usluga izraZzavaju zabrinutost da ¢e pruzanje usluga
biti vodeno iskljucivo profitom, a ne i moralom javne sluzbe. Nevladine
organizacije ¢esto se opiru nastojanju da postanu glavni pruzaoci usluga u
partnerstvu sa javnim sektorom, bojeci se gubitka samostalnosti u funkciji
agenta, kao i situacije u kojoj je finansiranje nevladinih organizacija kao
agenata cesto manje od onog koje je do tada javni sektor imao u pruzanju
usluga. Poseban strah postoji u pogledu moguénosti da se partnerstvom
daje pravo privatnoj kompaniji da deluje monopolski iz razloga Sto ¢e i
javni sektor u tim uslovima osigurati najvecu dobit.

Tradicionalna francuska politicka kultura gradanstva bila je
odredena suprotstavljanjem javne i privatne sfere i postulatom moralne
superiornosti javnog sektora. Od kraja Drugog svetskog rata, francuska
javna uprava uspeSno je preuzela zadatak modernizacije drustva.
Partnerstvo se Siri na gotovo sva podrucja drZzavne intervencije i jedina
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rasprava se vodi u okvirima tehnicke ili ekonomske delotvornosti. Uz
industrijske 1 komercijalne aktivnosti, gde je tradicionalno postojalo
partnerstvo, ono se sada Siri na podruéja koja su temelj i svojstvo drzavne
vlasti. Promene u zakonodavstvu koje se odnose na javni sektor,
omogucdile su da se partnerstvom sa privatnim sektorom grade i vode
javne ustanove kao §to su zatvori i bolnice. Ta proliferacija javno-
privatnog partnerstva u Francuskoj moze se pripisati kako delovanju
globalnih ¢inioca, tako i specificnih francuskih okolnosti. Pod ovim dru-
gim posebno treba uzeti u obzir proces decentralizacije, gde lokalne
jedinice preuzimaju odgovornost za regionalno pruzanje usluga, u
uslovima ekstremne fragmentacije. Cini se da je decentralizacija svela
ulogu drzave od Cuvara, koji osigurava resurse u obliku ekspertize i
kontrole pristupa finansijama, na ulogu jednog od partnera kojem pripada
deo zastite javnog interesa.

Medutim, ovde treba posebno naglasiti specificnost javno-pri-
vatnog partnerstva u Francuskoj koja se ogleda u tome da u ovoj oblasti
ne postoji posebna zakonska regulativa, ve¢ samo veoma duga tradicija
partnerstva izmedu javnog i privatnog sektora u formi koncesija. Upravo
ta tradicija omogucila je sudstvu u Francuskoj da u zakonodavnom okviru
postavi demarkacionu liniju izmedu odgovornosti privatnog i javnog
sektora. Dakle, svi ugovori sa partnerom iz privatnog sektora u
Francuskoj zasnovani su na nacelu superiornosti javnog sektora, pa
samim tim 1 svi infrastrukturni projekti, i pored toga §to su finansirani od
strane privatnog sektora, nalaze se u rezimu drzavnog vlasniStva. Privatni
sektor ima samo pravo na odstetu u slucaju jednostrane odluke koju
donosi javni sektor, kao i u slucaju nastanka nepredvidenih okolnosti koje
ugrozavaju finansijski poloZaj privatne kompanije.

U Velikoj Britaniji javno-privatno partnerstvo moze se posmatrati
kao treca privatizaciona mera koja je uvedena 1992. godine privatnom
finansijskom inicijativom 1 koja je trebalo da minimalizuje kapitalne
investicije i da kontrolie javne rashode. Proces privatizacije javnih
preduzecéa zapocet je u Velikoj Britaniji i do 2008. godine privatizovana su
sva javna preduzeca iz oblasti energetike, telekomunikacija i saobracaja.
Projekti javno-privatnog partnerstva u pocetku bili su finansirani iz
privatnih izvora, i smatralo se da ¢e se, napla¢ivanjem usluge koja se kon-
cesionira, kroz odredeno vreme vratiti ulozena sredstva. Bitna specifi¢nost
ovih projekata bila je ¢injenica da ¢e njihovo finansiranje snositi krajnji
korisnici, a ne javni sektor. Kasnije, postojalo je i zajedni¢ko ulaganje
drzave 1 privatnog sektora (join venture), u kojem drzava delom
subvencionise projekat, ako on ima Siru drustvenu korist. Laburisti su 2000.
godine revidirali koncepte javno-privatnog partnerstva i osnovali
»PartnerSip UK (Partnership UK), kao stalno telo koje je imalo zadatak da
poboljsa koordinaciju izmedu javnog i privatnog sektora.

U Velikoj Britaniji, posebno treba ista¢i ulogu lokalnih vlasti u
preuzimanju vodeé¢e uloge u ostvarivanju vizije zajednice putem
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partnerstva sa razliCitim subjektima: javnim agencijama, privatnim
kompanijama, lokalnim grupama i nevladinim organizacijama. Upravo
zbog toga je javni sektor imao dominantnu ulogu u finansiranju i
izgradnji infrastrukturnih projekata, osim u poslednje dve decenije kada
se ucesce privatnog sektora ponovo vraca na lidersko mesto.

Na kraju, javno-privatno partnerstvo moze da predstavlja samo
jednu vrstu privatizacije (Milovanovi¢ 2005, 23). Ono se stvara, sledeci
ideju zajednickog angazovanja sa ugovorenim ciljevima, pri ¢emu javni i
privatni partneri dele rizik, ovlas¢enje, odgovornosti i polaganje racuna
(Handler 1996, 55). Pojam partnerstva predstavlja ukljucivanje privatnih
pruzaoca usluge kao ugovornih partnera u pruzanju javnih sluzbi, koje su
svojevremeno bile u isklju¢ivoj nadleznosti drzave (Rosenau 2000, 165).
Kombinacija javnog i privatnog sektora moze da predstavlja kombinaciju
najboljih vrednosti jednih i drugih. NJihova odvojenost kroz istoriju je
uvek bila jasna, sa retkim oblicima njihovog udruzivanja iz razloga $to je
privatni sektor retko preuzimao javne odgovornosti.

Preklapanje politika decentralizacije 1 finansiranje spoljnih
subjekata u pruzanju usluga ubrzava koriS¢enje javno-privatnog part-
nerstva. U istom smislu deluje i proces evropskih integracija koji podstice
opste prihvatanje partnerstva. Moglo bi se zakljuciti da je Evropska unija
stvorila mit partnerstva kao centralne institucije za proces integracije u
svakom pogledu, tako da je i finansiranje mnogih programa uslovljeno ili
vertikalnim, izmedu raznih nivoa upravljanja, ili horizontalnim
partnerstvom. Smernice za partnerstvo iskoristile su mnoge agencije kako
bi ucvrstile sopstveni polozaj i ucestvujuci u programima Unije stekle
novu legitimaciju koja im omogucava odredeni otklon od postojecih cen-
tara odlucivanja.

KONCEPT JAVNO-PRIVATNOG PARTNERSTVA
U EVROPSKOJ UNLJI

Orijentacija ka konceptu javno-privatnog partnerstva na nivou
Evropske unije, bila je logi¢na posledica finansijskih ograni¢enja budzeta
drzava ¢lanica, kao i potencijala privatnog sektora (Sredojevi¢ 2010, 87).
Medutim, iako saradnja izmedu javnog i privatnog sektora moze dovesti
do mikroekonomskih povoljnosti, omogucavajuci izvrSenje projekta koji
obezbeduje vrednost za novac (value for money) i zadovoljava ciljeve
drustvene opravdanosti projekta, javno-privatno partnerstvo ne moze se
smatrati ,,magicnim reSenjem“ javnog sektora koji se suocCava sa
ograni¢enjima i deficitom budzeta. Zbog toga su i iskustva drzava ¢lanica
Evropske unije u implementaciji javno-privatnog partnerstva veoma
razli¢ita, jer svaka od njih implementira ove projekte u skladu sa
zakonima koji postoje na nacionalnom nivou.

Usled razlicitosti nacionalnih zakonodavnih reSenja u pogledu
koncepta javno-privatnog partnerstva u drzavama c¢lanicama Evropske
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unije, u jednom trenutku su postojala brojna ogranicenja za njegovu
primenu. Stoga su institucije Evropske unije preduzele inicijative za
ujednacavanje pravnih okvira koje je svaka drzava ¢lanica u manjoj ili
veéoj meri razvila kako bi omogudila realizaciju projekata javno-
privatnog partnerstva u okviru jedinstvenog evropskog trzista. Tako je, na
primer, 2000. godine Evropska komisija objavila dokument ,,Tumacenje
saopsStenja o koncesijama u Zakonu o javnim nabavkama Evropske
zajednice®, u kome je u ¢lanu 2 propisano da bilo koji ugovorni akt na
osnovu kojeg javni sektor poverava izvodenje ekonomskih aktivnosti
trec¢oj strani mora da bude u skladu sa pravilima propisanim u ¢lanovima
43 i 49 Rimskih ugovora, a koji se odnose na zabranu diskriminacije
prema drzavljanstvu i slobodi osnivanja preduzeca i pruzanja usluga.

Medutim, ovo nije bilo dovoljno da bi se postigle planirane ustede
na nivou Evropske unije, kao i da bi se izvrSila planirana harmonizacija
nacionalnih zakonodavstava drzava clanica. Stoga su Evropski parlament
i Savet 31. marta 2004. godine doneli dve Direktive, i to: Direktivu
2004/18/EZ o usaglasavanju procedura za dodelu javnih ugovora o
pravima, robama i uslugama i Direktivu 2004/17/EZ o usaglasavanju
procedura za dodeljivanje ugovora u sektorima vodoprivrede, energetike,
saobracaja i telekomunikacija. Tekst ovih direktiva pripremljen je na
osnovu iskustava sudske prakse Evropskog suda pravde, posebno u
oblasti kriterijuma za dodelu javnih ugovora (Gasmi 2008, 25).

U Poglavlju 5 ¢lan 29 Direktive 2004/18/EZ uvodi se novi postu-
pak — konkurentni dijalog (competitive dialogue) i posebno se promovise
koris¢enje elektronskih procedura. Postupak konkurentnog dijaloga
omogucio je javnom sektoru da vodi pregovore s prijavljenim
kandidatima u cilju postizanja reSenja koja na najpovoljniji nacin
zadovoljavaju potrebe javnog sektora. Takode, ovaj postupak se odnosi i
na ,,posebno slozene ugovore kada narucilac nije u stanju da samostalno
definiSe tehnicka reSenja ili da odredi pravnu ili finansijsku strukturu
projekta, $to je Cest slucaj kod velikih infrastrukturnih projekata.

Novinu predstavlja tacka 46 Direktive 2004/18/EZ koja se odnosi
na odobravanje primene socijalnih i ekoloskih kriterijuma prilikom izbora
ponudaca. Drugim re¢ima, kako bi se garantovao jednak tretman,
kriterijumi za dodelu ugovora trebalo bi da omoguée objektivno
ocenjivanje ponuda. Ukoliko viSe ponudaca ispunjava osnovne uslove,
prevagu moze odneti onaj koji pored toga udovoljava ekoloskim ili
socijalnim zahtevima.

U drzavama c¢lanicama Evropske unije sve je vise zastupljeno ko-
riS¢enje elektronskih tendera i sistem javnih nabavki postaje sve
ugovora. Uvodenje elektronskog sistema javnih nabavki propisano je i u
Poglavlju 3 ¢lan 54 Direktive 2004/18/EZ, a trebalo bi da donese ustede
od vise desetina milijardi godi$nje. Dakle, sustina elektronskog sistema
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javnih nabavki nije samo prelazak sa sistema zasnovanog na
dokumentaciji na sistem elektronskih komunikacija, ve¢ on moze da
usmeri i ubrza javne nabavke u korist kupca i ponudaca, ali i evropskih
poreskih obveznika, §to ¢e na kraju dovesti do Stednje u pogledu vremena
i novca.

Interesantno je da je i Zakon o javnim nabavkama Republike Srbije
(,,Cn. rmacauk PC* 6p. 116/2008) u ¢lanu 2 stav 1 tacka 25 propisao
mogucnost elektronske licitacije i definisao je kao nadmetanje medu
ponudacima u postupku javne nabavke kroz davanje novih, povoljnijih
ponuda elektronskim putem, koje narucilac rangira pomo¢u metoda za
automatsko ocenjivanje. Takode, u Clanu 54 stav 3 propisano je da
ministar nadlezan za poslove finansija posebnim aktom blize ureduje
nac¢in postupanja sa elektronskim ponudama i nacéin sprovodenja
elektronske licitacije.

Vrlo je vazno ista¢i da direktive Evropske unije u ovoj oblasti ne
dozvoljavaju ucesce u javnim nabavkama ekonomskim subjektima koji su
u stecaju ili su bankrotirali. Tako, na primer, u poglavlju 2 ¢lan 45
Direktive 2004/18/EZ propisano je da se svaki privredni subjekt moze
izuzeti iz ucestvovanja u ugovoru ukoliko je: a) pod steajem ili je u
postupku likvidacije, ukoliko njegovim poslovima upravlja sud; b) u
postupku otvaranja stecaja ili obavezne likvidacije; v) bio kriv za ozbiljan
poslovni propust koji se moze dokazati; g) nije ispunio obaveze vezane za
placanje doprinosa za socijalno osiguranje u skladu sa zakonskim
odredbama drzave u kojoj se nalazi sediSte preduzeca; d) nije ispunio
obaveze koje se ticu placanja poreza u skladu sa zakonskim obavezama
drzave u kojoj se nalazi sediste preduzeéa; d) kriv za ozbiljno lazno
prikazivanje ¢injenica prilikom dostavljanja potrebnih informacija ili nije
dostavio potrebne informacije.

U Republici Srbiji, s druge strane, Zakon o javnim nabavkama je
ublazio ovaj uslov, jer je u praksi to iskljuéivalo veliki broj ponudaca iz
postupka javnih nabavki, pa je tako usvojena odredba clana 47 o
negativnim referencama ponudaca prema kojoj narucilac moze da odbije
ponudu odredenog ponudaca ukoliko poseduje dokaz koji potvrduje da
ponudac nije ispunjavao svoje obaveze po ranije zaklju¢enim ugovorima
0 javnim nabavkama koji su se odnosili na isti predmet nabavke za period
od prethodnih pet godina za radove, odnosno tri godine za dobra i usluge.
Takode, u ¢lanu 19 istog Zakona propisana je antikorupcijska klauzula
prema kojoj je utvrdena obaveza narucioca da odbije ponudu, ako ima na
raspolaganju verodostojan dokaz da je ponuda¢ pokusao da podmiti ¢lana
komisije za javnu nabavku, lice koje je ucestvovalo u pripremi konkursne
dokumentacije, lice koje je ucestvovalo u planiranju javne nabavke, ili
neko drugo lice kako bi ovo na njih izvrsilo uticaj u cilju da dozna
poverljive informacije, ili da uti¢e na postupanje narucioca ili donosenja
odluka u bilo kojoj fazi javne nabavke.
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Rok za primenu Direktiva bio je do kraja januara 2006. godine,
medutim, do tada je samo mali broj drzava otpoceo sa njihovom pri-
menom. Naime, ispostavilo se da i pored odredenog stepena harmo-
nizacije koji su ove direktive donele, mnoga pravila o slobodnom izboru
kompanije kod projekata javno-privatnog partnerstva ostala su
nedovoljno jasna.

Cesto i sama praksa podugovaranja (subcontracting) doprinosi
stvaranju jo$ nejasnije pravne situacije. Na primer, neretko se desava da
jedna kompanija koja pobedi na javnom konkursu, podugovarackim
ugovorom prebaci sva ovlaséenja na drugu kompaniju, a za sebe zadrzi
samo neka nadzorna ovla$¢enja i na taj nacin se vr$i manipulacija
zakonskom regulativom pojedinih drzava.

Na primer, u sluc¢aju Rifert (Riiffert) kompanija Objekt und
Bauregie GmbH & Co pobedila je na javnom konkursu za izgradnju ob-
jekata u Nemackoj i prihvatila da isplati zarade radnicima u skladu sa
kolektivnim ugovorom, a kao podugovaraca angazovala je Poljsku firmu
"PKZ sp.z.0.0". Ubrzo je ustanovljeno da 53 poljska radnika koji se
nalaze na radu u Nemackoj zaraduju manje od jedne polovine od iznosa
zarade predvidene vaze¢im kolektivnim ugovorom. Ovaj slucaj dosao je
pred Visi sud savezne drzave Donje Saksonije (Oberlandesgericht), koji
je zastao u postupku i 2006. godine zatrazio prethodnu odluku Evropskog
suda pravde, u skladu sa ¢lanom 220 Osnivackog ugovora. Evropski sud
pravde je ovaj slu¢aj posmatrao iskljuc¢ivo kroz odredbe Direktive br.
96/71 EZ o detasiranim radnicima. U tom smislu, utvrdio je da odredbe
kolektivnog ugovora na koje se tuzilac poziva, nisu u saglasnosti sa
odredbama Direktive br. 96/71 EZ, kao i da taj kolektivni ugovor nema
univerzalno dejstvo jer se ne primenjuje na celokupnu oblast gradevinar-
stva, ve¢ samo na one radove koji imaju javni karakter. S obzirom na to,
odredbe o zaradi koje su postavljene u ovom kolektivnom ugovoru ne
mogu da se smatraju minimalnom zaradom u smislu ¢lana 3. stav 1.
Direktive br. 96/71 EZ. Evropski sud pravde zakljuCio je da imple-
mentacija odredaba Direktive br. 96/71 EZ mora da bude u duhu ¢lana 49
Osnivackog ugovora koji propisuje uklanjanje svih prepreka koje bi
dovele u nepovoljan polozaj bilo koju kompaniju koja ima sediste u nekoj
drugoj drzavi ¢lanici. Na ovaj nacin sprecava se ogranicavanje slobode
pruzanja usluga jer bi se u suprotnom stranim kompanijama koje dolaze
iz slabije ekonomski razvijenih drzava ¢lanica Evropske unije, nametnuo
dodatan ekonomski teret.

Drugim rec¢ima, strane kompanije bi mogle biti dovedene u ne-
povoljan polozaj, jer bi im se onemogucio pristup trziStima najrazvijenijih
drzava Evropske unije. Da bi se uklonila pravila o slobodnom protoku
ljudi, robe, kapitala i usluga, potrebno je da postoje razlozi vezani za
javni interes. U tom smislu zaStita radnika se moze smatrati javnim
interesom. Medutim, Evropski sud pravde u slucaju Rifert nije nasao da
se radi o zastiti radnika jer se odredbe kolektivnog ugovora primenjuju
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samo na radnike u javnom sektoru, dok su radnici u privatnom sektoru
izuzeti iz njegovih odredaba. Stoga u ovom slucaju zastita radnika ne
predstavlja opravdani razlog za ogranicenje prava na pruzanje usluga.

Neretko se deSava da se nemacke kompanije na ovaj nacin §tite od
strane konkurencije. Prema zakonu o javnim nabavkama Nemacke
(Landesvergabegesetz) propisan je posebni postupak za tendere Cija vre-
dnost prevazilazi 10.000 evra. Ovaj postupak podrazumeva da kompanija
koja pobedi na tenderu moze da zakljuci ugovor sa podu-govaracima koji
se obavezuju da ¢e da isplate jednake zarade onima koje su propisane
kolektivnim ugovorom koji se primenjuje u oblasti u kojoj se obavlja rad.
U suprotnom ugovor se raskida i kompanija je duzna da plati odstetu u
iznosu od 1-10% vrednosti ugovora.

Takode, interesantne su i odredbe Konvencije Medunarodne or-
ganizacije rada broj 94 o radnim klauzulama (koju je do sada ratifikovalo
samo 10 drzava), koja u ¢lanu 2 propisuje da svi ugovori kojima se
reguliSu zarade, radni sati ili uslovi rada ne smeju biti nepovoljniji u
odnosu na ve¢ postojece sporazume koji vaze u mestu gde se rad obavlja.
Dakle, Evropski sud pravde doneo je presudu u kojoj je naveo da postoji
povreda ¢lana 49 Osnivackog uovora jer kolektivni ugovor nije u skladu
sa Direktivom br. 96/71 EZ posmatrane u svetlu ¢lana 49 Osnivackog
ugovora. Slucaj Rifert je vrlo interesantan jer je Evropski sud pravde
odredbe iz Direktive br. 96/71 EZ tumacio kao maksimalne norme iznad
kojih se ne sme i¢i. Ukoliko bi drzava domacin pokusala da primeni vise
radne standarde koji u velikoj meri poboljSavaju uslove rada u njoj, dolazi
u potencijalnu opasnost da se te mere smatraju povredom ¢lana 49 Osni-
vackog ugovora i mogu predstavljati prepreke slobodnom pruzanju
usluga. Na ovaj nacin se drzave Clanice i sindikati sprecavaju da Stite
svoje lokalne i detaSirane radnike, a istovremeno onemogucava se i
uspesno funkcionisanje kolektivnog pregovaranja.

Ova presuda je vrlo znacajna jer su nakon njenog donosenja veliki
proizvodni lanci multinacionalnih kompanija poceli sve cesée da
angazuju podugovaracke firme sa zadatkom da im nabave nisko-
kvalifikovanu radnu snagu za obavljanje operativno- tehnic¢kih poslova.
Stoga se takvi radnici nalaze u donekle specificnom odnosu, jer i pored
toga $to rade za odredenu multinacionalnu kompaniju, oni se ne nalaze u
ugovornom odnosu sa njom ve¢ sa kompanijom podugovaraca koja ih je
angazovala. Drugacije reCeno, maticna kompanija placa meseCnu
nadoknadu drugoj kompaniji ili agenciji koja ima obavezu da obezbedi
radnu snagu, a sa druge strane matina kompanija nema apsolutno
nikakve obaveze prema radnicima koji su angazovani na ovaj nacin. Tako
se vrsi svojevrsno ,iznajmljivanje” radne snage $to svakako nije u duhu
tradicionalnog sistema radnih odnosa, a nije ni u skladu sa postojeCom
zakonskom regulativom mnogih drzava. Razlog za ovo je iskljucivo
ekonomske prirode jer je mese¢na nadoknada koju jedna komapnija placa
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drugoj za izvrSene usluge manja nego kada bi bilo zaposleno nekoliko
radnika uz sva prava koja im pripadaju po osnovu radnog odnosa.

Na kraju, mozemo da zaklju¢imo da zakonodavni okvir u oblasti
javno-privatnog partnerstva na nivou Evropske unije jos nije jedinstven u
potpunosti, ali su potrebe za njegovom unifikacijom sve vece, tako da se
sadasnja regulativa u ovoj oblasti konstantno unapreduje. Ono S§to je i
dalje vrlo bitno da se ucini jeste sprovodenje jednog sveobuhvatnog
istrazivanja, koje bi od slucaja do slucaja utvrdilo da li koncept javno-
privatnog partnerstva dovodi do stvarne dodate vrednosti u odnosu na
tradicionalne mogucnosti finansiranja.

PRAVNI POLOZAJ JAVNIH PREDUZECA U SRBLJI

U vazec¢em pravnom sistemu javna preduzeca i javne ustanove ne
mogu da budu vlasnici dobara koja sticu, jer se rezim drZzavne svojine
primenjuje i na sva pravna lica ¢iji je osniva¢ drzava, pokrajina ili lokalna
samouprava.

Nov Zakon o javnoj svojini (,,Cn. rmacauk PC* 6p. 72/2011), na
savremen i pravno odrziv nacin ureduje svojinsko-pravni aspekt polozaja
javnih preduzeca i javnih ustanova. Uspostavljanje javne svojine na nacin
koji je dat u Zakonu o javnoj svojini opredeli¢e karakter pratece zakonske
regulative u oblasti javnih preduzeca i javnih ustanova, kao i u procesu
decentralizacije. Zakonom se obezbeduju uslovi za Sirenje privatne
svojine 1 vrSenje denacionalizacije, sa Cime Srbija dobija trzi§no
orijentisanu privredu.

Ujednacena, primenljiva zakonska resenja, dac¢e odgovor na pitanje
koji je model javno-privatnog partnerstva primenljiv u Srbiji. Pravni
polozaj javnih preduzeca u Srbiji zahteva efikasnije sprovodenje procesa
restrukturiranja 1 privatizacije i to sve kroz preuredenje zakonske
regulative. Promena regulative ¢e omoguéiti da se zavr§i proces
korporativizacije, nakon kojeg ¢e javna preduzeca raditi kao zatvorena
akcionarska drustva koja ¢e, §to sada nije slucaj, ta¢no znati kolikom
aktivom raspolazu. Drzava bi trebalo da se opredeli koja su to dobra, u
prvom redu prirodna bogatstva, koja moraju ostati u drzavnom vlasnistvu,
dok ¢e sve ostalo, ukljucuju¢i brane ili elektromrezu, dobiti svog
vlasnika, odgovornog za njihovo odrzavanje, sto ¢e u konkretnom slucaju
biti Elektroprivreda Srbije i Elektromreze Srbije. ReSavanjem pitanja svo-
jine, olaksSace se zaduzivanje preduzeca. Zbog nereSenih imovinskih pi-
tanja, javna preduze¢a nemaju kreditni rejting koji bi im omogucio
izdavanje korporativnih obveznica ili zaduzivanje kod stranih
komercijalnih banaka, pa se njihovi projekti finansiraju povladenjem
zajmova medunarodnih finansijskih institucija i bilateralnih kreditnih
ugovora.
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Javna preduzeca imaju znacajnu ulogu u privrednim sistemima ka-
ko tranzicionih tako i trzi$nih privreda, u kojima drzava odnosno njena
tela, institucije, poseduju vecinsko vlasnistvo (Bertero and Rondi 2002,
225). Kao takva istovremeno obavljaju i poslovne aktivnosti (Schmitz
1996, 104).

Pojam javnih preduzeca je neposredno ili posredno odreden putem
velikog broja opstih i posebnih zakonskih propisa. Javno preduzece je
preduzece koje obavlja delatnost od opsteg interesa, a koje osniva drzava,
odnosno jedinica lokalne samouprave (,,Cimyx06enu rnacauk PC*, 0Op.
25/2000). Medutim, delatnost od opsteg interesa mogu da obavljaju i
druga preduzeca, a nema precizne zakonske definicije §ta se podrazumeva
pod ,,delatnosc¢u od opsteg interesa®, pa to po nekim autorima predstavlja
posebno pitanje.

Zajednicko za sva javna preduzeéa u nasoj zemlji, je to §to posluju
u uslovima monopola, raspolazu znacajnim resursima i predstavljaju
veliki izvor potrosnje i viska radne snage. Javna preduzeca, na
podrucjima koja zahvataju, nemaju konkurenciju. U javnim preduzec¢ima
je koncentrisan ogroman kapital koji je izvor njihove mod¢i i uticaja u
drustvu. Priroda njihove delatnosti sama po sebi odreduje monopol. Deo
javnih preduzeéa zavisi od prirodnih resursa $to im dodatno obezbeduje
stabilnost u poslovanju. Neka od njih imaju ovlas¢enje da putem
samostalno donetih propisa ureduju mnoga pitanja od znacaja ne samo za
unutras$nje uredenje odnosa, ve¢ i odnosa prema drugim subjektima na
podrucju gde se nalaze. lako su, poput institucija drzavne administracije
koje se pretezno finansiraju oporezivanjem, pod odlucuju¢im uticajem
drzave, javna preduzeca, poslujué¢i na trzistu, imaju vecu ekonomsku
slobodu i obavezu da njihovo poslovanje zadovolji kriterijume
komercijalnog uspeha. Delovanje drzave kroz javna preduzeca je rezultat
nesavrSenog delovanja trziSta u slu¢ajevima tzv. prirodnih monopola, kao
i potrebe da se obezbede drustveno neophodna dobra i usluge i odredeni
spoljni efekti (eksternalije).

U sada$njem trenutku javna preduzeca imaju vise karakter ,,dr-
zavnih organa®, nego privrednih subjekata. Drzava nije dobar privrednik.
S obzirom, da javna preduze¢a nemaju svoju imovinu, za svoje poslove
ne mogu ni da odgovaraju svojom imovinom. Drzava je potpuni vlasnik
sredstava kojima upravljaju i koja koriste javna preduzeca. Sva
odgovornost za neuspelo poslovanje je na drzavi. Kada se postavlja
pitanje odgovornosti javnih preduzeca za lose poslovanje, jasno se vidi da
drzava odgovara tako §to svi gradani Srbije trpe posledice loSeg poslovanja.
Javno preduzece nije trziSni subjekt koji za svoje obaveze odgovara
sopstvenom imovinom. Javna preduzeca, obzirom na to da su neophodna,
opstaju 1 nastavljaju sa poslovanjem, iako su kao privredni subjekti
neefikasna, neproduktivna i neodgovorna. Dalji razvoj znacajnog broja
privrednih subjekata koji su dugo vremena bili pod kontrolom i u drzavnom
vlasniStvu se prepusta trziSnim mehanizmima i privatnoj inicijativi.
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Osnovna karakteristika poslovanja javnih preduzeca u Srbiji je
usporen proces restrukturiranja, kao i nereSeni kumulirani problemi
poslovanja javnih preduzecéa i pored povecanja poslovne aktivnosti. Sve
to je uticalo na nerentabilno i nelikvidno poslovanje uz visok stepen
zaduZenosti. Pojedina¢no posmatrano, vec¢ina preduzeca je solventna.
Javna preduzeéa ukupno poslovala su u uslovima dugoroéne finansijske
neravnoteze, koja je najizrazenija u JP Putevi Srbije, AD Telekom i
Zeleznice Srbije.

NEOPHODNOST EFIKASNIJEG SPROVODENJA PROCESA
RESTRUKTURIRANJA I PRIVATIZACIJE

Privatizacijom javnih preduzeca ostvaruje se liberalizacija privrede
u procesu prilagodavanja standardima i kriterijumima Evropske unije.
Preduslov za to je stvaranje uslova za trziSnu ekonomiju, koja ¢e biti
konkurentna na Evropskom trzistu. Pri tome treba da se ispunjavaju i
preporuke Evropske komisije i u procesu restrukturiranja javnih
preduzeca. Iz istih razloga su pitanja stanja u javnim preduzecima,
modela privatizacije, trenutka privatizacije i primera privatizacije u
drugim zemljama, pitanja kojima se moZe i mora posvetiti dosta paznje.
Prevashodni cilj privatizacije javnog sektora treba da bude unapredenje
njegove efikasnosti na dobrobit i zadovoljstvo gradana, a ne sama prodaja
kapitala strateSkom partneru. Privatizacija javnih preduzeéa predstavlja
ne samo pravno, ekonomsko, finansijsko, privredno ve¢ i socijalno
pitanje.

U procesu restrukturiranja republickih javnih preduzeca u po-
slednjih deset godina ostvaren je znacajan napredak, primenom paketa
mera: izdvajanjem sporednih delatnosti, smanjenjem viskova za-
poslenosti, regulisanjem starih dugova, modernizacijom proizvodno-
tehnoloskog procesa poboljsane su ekonomske i finansijske performanse
preduzeca od strateskog znacaja. U vecini tih preduzeéa smanjen je broj
zaposlenih, cene su u vecoj meri uskladene s troskovima, manje je
sporednih delatnosti pa su usmerene na osnovne delatnosti koje Cesto
imaju karakter prirodnog monopola.

Najve¢i problemi poslovanja koncentrisani su u nerentabilnim,
nelikvidnim i visoko zaduZenim javnim preduze¢ima. Ubrzanje procesa
restrukturiranja i privatizacije javnih preduzeéa i liberalizacija
infrastrukturnih delatnosti jedna je od prioritetnih oblasti u reformi realnog
sektora. U narednom periodu nastavice se proces restrukturiranja i
unapredenja uslova za investiranje, kao i priprema javnih preduzeca za
privatizaciju. Tempo privatizacije zavisi¢e od trziSnog okruzenja. Do sada
su privatizacija i liberalizacija bile sredstvo za razvoj i pruzanje javnih
usluga u brojnim zemljama, ali je doslo vreme traZenja i drugacijih reSenja.
Putem novih zakonskih resSenja treba obezbediti visi kvalitet javnih usluga.
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Na taj nacin bi se obezbedila neka osnovna prava gradana, realna sigurnost
i podloga da se ostvare odrzivi ciljevi javnih usluga.

Privatizacija preduzeca u naSoj zemlji otpocela je i pre njene
tranzicije na osnovu Zakona o drustvenom kapitalu (,,Cioyx0eHn nuct
C®PJ“, 6p. 84/89 i 64/90), Zakona o uslovima i postupku pretvaranja
drustvene svojine u druge oblike svojine (,,Ciry>x6enu rmacauk PC*, Op.
48/91, 75/91, 48/94 i 51/94) i Zakona o svojinskoj transformaciji
(,,Cmyx0enu rmacauk PC“, 6p. 32/97 1 10/2001).

U procesu privatizacije javnih preduzeéa u Srbiji, pored Zakona o
javnim preduze¢ima, primenjuju se pre svega odredbe Zakona o pri-
vatizaciji (,,Cnyxx6enn tnacauk PC®, 6p. 8/2001, 18/2003, 45/2005).
Zakon o privatizaciji donet je 2001. godine, viSe puta do sada je menjan i
dopunjavan, a najnovije izmene i dopune usvojene su krajem 2007.
godine.

Pri izradi Zakona o izmenama i dopunama zakona o privatizaciji
(,,Cmyxx6enu rmacauk PC*, 6p. 123/2007) vodilo se ratuna o tome da
osnovni koncept ostane nepromenjen, a da se prevazidu u meduvremenu
uoceni problemi. Zakonom o izmenama i dopunama Zakona o pri-
vatizaciji postignuti su osnovni ciljevi i zastita privrednog ambijenta i
budzeta Republike Srbije od priliva kapitala koji potice iz kriminala,
korupcije ili pranja novca, kao i zaStita interesa Republike Srbije i
subjekta privatizacije sprecavanjem zadrzavanja kontrole nad subjektom
privatizacije (kroz akcije steCene putem investiranja i na drugi na¢in) od
strane kupca kapitala sa kojim je ugovor raskinut. Ipak, nije ostvaren
jedan od bitnih preduslova za uspe$nu privatizaciju javnih preduzeca, a to
je stvaranje odgovarajuce zakonske regulative. Neophodno je donosenje
posebnog propisa, kojim bi se detaljno regulisalo pitanje privatizacija jav-
nih preduzeca. Privatizacija javnih preduzeéa je kontinuiran i aktuelan
proces, kako u razvijenim, tako i u zemljama u tranziciji.

Zakon o javnoj svojini ne sadrzi odredbe koje se odnose na pri-
vatizaciju javnih preduzeca, ali se na posredan nacin odreduje njihov dalji
tok obzirom na drugaciji svojinski koncept. Prema Zakonu o sredstvima u
svojini Republike Srbije drzava je vlasnik svih dobara koja koriste javna
preduzeca i javne ustanove. I pored toga sto ih je ulozila u javno
preduzece ili javnu ustanovu, ona je ostala vlasnik. Iako nije preneto
pravo svojine, javna preduzeéa po vazefim propisima imaju osnovni
kapital koji ¢ine upravo ulaganja osnivaca. U pocetku se na ovu
konstrukciju da neko ulozi u preduzece kapital, a da istovremeno ostane
vlasnik, nije ni obracala paznja, te je tek poslednjih godina, vezano za
promene propisa o privrednim druStvima, privatizaciju i ukazivanja
stranih eksperata pocelo sa razumevanjem da je takva konstrukcija
ulaganja nemoguéa i neodrziva. Zakon o javnoj svojini u pogledu
ulaganja u kapital javnih preduzeca, ustanova i drugih oblika
organizovanja Ciji je osniva¢ Republika, pokrajina, grad ili opStina,
predvida da ulaganje u osnovni kapital mora znaciti prenos prava svojine
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na dobrima koja se ulazu. Osim ulaganja u osnovni kapital, moguce je
ulaganje i po osnovu razlicitih vrsta ugovora, koja ne moraju da podrazu-
mevaju prenos prava svojine, medutim, to ne moze da vazi za ulaganje u
osnovni kapital. Predmet uloga ne mogu biti mreze i stvari koje sluze
ostvarivanju funkcije mreZze. Vrednost stvari se procenjuje na nacin
utvrden zakonom kojim se ureduje pravni polozaj privrednih drustava.
Uneti ulozi u imovinu javnog preduzeca odnosno drustva kapitala svojina
su javnog preduzecéa, odnosno drustva. Po osnovu ulaganja osnivaci sti¢u
akcije, odnosno pravo na udele. O ulaganju u osnovni kapital javnih
preduzeca i drustava kapitala koja obavljaju delatnost od opsteg interesa
odlucuje se u slobodnom postupku.

Republika Srbija, autonomna pokrajina i jedinica lokalne sa-
mouprave mogu u postupku i sa javnim preduzecem C¢iji nisu osnivaci,
kao i sa privrednim drustvom C¢iji nisu clan zakljuciti ugovor o
zajednickom ulaganju kojim se svojinska ovla$¢enja na stvarima u svojini
ili druga imovinsko- pravna ovlaséenja prenose na to javno preduzece,
odnosno privredno drustvo, ali bez ulaganja u osnovni kapital, ako je to u
interesu Republike Srbije, autonomne pokrajine ili jedinice lokalne
samouprave.

Javna preduzeca i javne ustanove ¢e steci pravo svojine na odre-
denim dobrima, a njihov osniva¢ ¢e zauzvrat ste¢i pravo na udeo ili akcije
ili osnivacka prava, ako je re¢ o pravnim licima koja nemaju osnovni
kapital.

PRAVCI RAZVOJA JAVNIH PREDUZECA

Javna preduzeca u Srbiji moraju da se restrukturiraju i prilagode
trziSnom modelu kako bi Srbija ispunila obaveze preuzete Sporazumom o
stabilizaciji 1 priklju¢enju Evropskoj uniji. U postupku je usvajanje
evropskih pravila u domenu javnog sektora kao i usvojanje Strategije
restrukturiranja kljucnih javnih preduzecéa ¢iji je osniva¢ drzava kao i
lokalnih javno-komunalnih preduzeéa.

Ukidanje monopola i uspostavljanje javno-privatnog partnerstva je
cilj dalje reforme javnih preduzeca koja se sprovodi kroz razdvajanje
distributivnih  mreza (elektro-prenos, telekomunikacije, naftovod,
gasovod, zelezniCka infrastruktura) kako bi se svim proizvodacima,
distributerima, prodavcima i kupcima, omogucio pristup mrezi pod istim
uslovima.

Kroz privatizaciju javnog sektora ne sme do¢i do zamene drzavnog
sa privatnim monopolom. Novim Zakonom o javno-privatnom part-
nerstvu ¢ije donoSenje se smatra neophodnim, utvrdili bi se principi za
dobijanje vlasnika javnih preduzeéa i za definisanje javnog interesa
drzave. Jasno definisanje drzavnog kao dominantnog interesa nad
privatim bi dovelo do zadrzavanja dominantne kontrole opstina nad toplo-
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daljinskim grejanjem, deponijama, vodovodima, kanalizacionim
mrezama.

Postupak transformacije javno-komunalnih preduzeca u privredna
drustva sa veéinskim privatnim kapitalom, treba da se sprovodi tako da se
u komunalnim preduze¢ima zadrzava dominantna kontrola drzave,
odnosno lokalne samouprave. Mnogi investicioni krediti iz fondova
Evropske unije su dostupniji javnom sektoru, tako da i o toj prednosti
treba voditi racuna kod vlasnicke transformacije javno-komunalnih
preduzeéa. Mnoga javna preduzeéa zbog karaktera delatnosti
predstavljaju prirodne drzavne monopole i ne mogu u celini da se
privatizuju, tako da je drzava primorana da zadrZi kontrolni vlasnicki
udeo. Elektroprivreda Srbije treba da ostane u drzavnom vlasnistvu dok je
Telekom Srbije spreman za vecéinsko privatno vlasnistvo.

Postupak restrukturiranja lokalnih komunalnih preduzeca zahteva
preuredenje zakonodavne regulative tj. donoSenje izmena Zakona o
koncesijama, Zakona o komunalnim delatnostima, Zakona o javnoj
svojini, Zakona o imovini lokalnih samouprava, kako bi se jasno
definisali principi po kojima bi se odredivalo Sta treba da se privatizuje, a
Sta ne. Preporuke osniva¢ima javnih preduzeca Strategije restrukturiranja
javno-komunalnih preduzeca su: preuzimanje odgovornosti za ulaganje u
komunalne delatnosti, smanjenje troskova poslovanja i broja zaposlenih.

Popisivanje imovine javno-komunalnih preduzeca je prvi korak u
postupku njihove vlasnicke transformacije, jer na taj nacin javna
preduzeéa dobijaju u vlasniS§tvo ono Sto im je dato na koriScenje.
Utvrdivanjem imovine javno-komunalnih preduzeca stvaraju se uslovi za
uspostavljanje javno-privatnog partnerstva u njima.

ZAKLJUCAK

Stepen ukljucenosti drzave u medunarodne tokove kapitala pred-
stavlja najvazniji spoljnopoliticki faktor koji presudno uti¢e na stepen
atraktivnosti drzave za strane investitore koji su zainteresovani za javno-
privatno partnerstvo. Drugim re¢ima, §to je drzava u formalnom smislu
blize clanstvu u Evropskoj uniji, zainteresovani investitori sa
medunarodnog trziSta sigurniji su u svoja ulaganja i spremniji da
ucestvuju u ovim projektima.

Stvaranje trziSne privrede kroz restrukturiranje javnih preduzeca,
njihovu delimi¢nu ili potpunu privatizaciju je bitan uslov za
pridruzivanje, a kasnije i pristupanje Srbije Evropskoj uniji. U procesu
izgradnje moderne trzisne privrede, Srbija je u obavezi da ukine drzavne
monopole u svim sektorima, a samim tim i u javnom sektoru, pri ¢emu
mora da vodi racuna da se drzavni monopol ne zameni za privatni.

Velika javna preduzec¢a u Srbiji su neefikasna, nedovoljno mo-
dernizovana, sa visokim troskovima proizvodnje, viskovima zaposlenih,
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neadekvatnim cenama i kao takva predstavljaju kocnicu rasta srpske
privrede. U odredenim infrastrukturnim delatnostima postoji nedostatak
konkurencije 1 neusaglaSenost zakonske regulative, neprimenjenost
ekoloskih standarda. Upravo ovo su kljuéni razlozi zasto u Srbiji postoji
nizak stepen zrelosti u oblasti javno-privatnog partnerstva.

Definisanje imovine putem nove svojinske zakonske regulative ¢e
biti od velikog znaCaja za javna preduzeca jer ¢e omoguciti njihovu
privatizaciju, kao i inicijalnu javnu ponudu akcija na berzi, a uz to bice
stvorene osnove za uspostavljanje privatnog i javnog partnerstva u tim
preduze¢ima. Privatizacijom javnih preduzeca stvori¢e se izvorni prihodi
fondova obaveznog socijalnog, zdravstvenog i penzijsko-invalidskog
osiguranja.
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ESTABLISHING PUBLIC - PRIVATE PARTNERSHIPS
IN PUBLICLY-OWNED COMPANIES

Abstract

The concept of public-private partnership nowadays represents a systematic
approach in many countries, because of its highly defined legal framework and be-
cause it has been regulated by proactive politics. In order to be successful, the imple-
mentation of the concept of public-private partnership has to be well-organized. The
main reason why the public sector would enter a public-private partnership is avoid-
ing the budget deficit and public debt. The orientation towards the concept of public-
private partnership at the European Union level was a logical move, imposed by the
financial limits of national budgets, as well as the potential of the private sector.
However, despite the fact that cooperation between the public and private sectors can
show certain benefits on the microeconomic level, it is not the magic solution for the
budget limits on the macroeconomic level.

Key words:  Public-private partnership, public procurement, subcontracting,
restructuring, privatization



