
Po
d 

lu
po

m
 2

Analiza mogućnosti i modaliteta finansiranja i mera finansijske podrške javno-privatnog partnerstva u Srbiji62

Analiza mogućnosti i modaliteta finansiranja i mera  
finansijske podrške javno-privatnog partnerstva u Srbiji1

1. Projektno finansiranje

Pro�e���o ������r���e �e �o�e de������� ��o �e�od ������r���� �ro�e���� � �o� �e „����od���� � ���e����or�, � 
�o�led� o��l��e ����o�� � �r��o�� �� ���e������e, o�l������ ���l�����o �l� � �re�e��o� del� �� �o�o�����e �o�o�e �o�e 
����r� �ro�e��� �o�� �e ������r�“2, od�o��o ��o „������r���e e���lo������e �l� r���o�� �r���, �r�rod�o� re��r�� �l� dr��e 
��o���e � �o�e �e ����eć� deo ������r���� �e obe�beđ��e �� o��o��o� ������l�, � o��l��� �rš� �r���r�o �� �r�hod� 
�red�e��o� �ro�e���“3, �l� �de „b���e obe�beđ��� ������r���e �ed�o� �ro�e��� � �re������� ����eć� deo r����� ���eh� 
�l� �e���eh� �o� �ro�e���“.4S�š������, �ro�e���o ������r���e �e ������� �� �reb�������� r����� određe�o� �ro�e��� �o�� 
�e ������r� �� ���o� �������er�. For��l�o �ro�e���o ������r���e �odr����e�� �o��o����e5:
(�) ��o�or� o �red���/�����, ��. �red���� od�o� ��o o��o��� ��d ������r����, �� od�o��r���ć� �red���� obe�beđe���;
(��) �ro�e���o� dr�š��� �o�e �e o�����, �o �r���l�, ���o r�d� re�l������e određe�o� �ro�e���;
(���) ������r���� �� ������l� �ro�e���o� dr�š���, ��o dod���o� ��d� ������r���� (� �e������o od �o�� d� l� ������l 
obe�beđ��� �������er� �l� o������ �o� dr�š��� – ���. ��o��or); �
(��) ���� �r��eć�h �o�er����l��h ��o�or�, od ��o�or� o ���r�d��� do ��ored��h ����������h ��o�or� � �e�� �� o����r��
��e� �ro�e���, b����r���� ��r��������, hed����o�, ��d.
Pored ���ede�o�, �ro�e���o ������r���e �o�e ��l�������� � dodel� �o��e���� �ro�e���o� dr�š���, �o�e ���e �o����e 
dr�š��o �o�eb�e ���e�e (�o �er���olo���� ZJPPK).6

1 Za analizu ZJPPK vid. Radulović B. i D. Nenezić „Novi regulatorni okvir za javno-privatno partnerstvo u Republici Srbiji – učenje na sopstvenim ili tuđim 
greškama“ u Usklađivanje poslovnog prava Srbije sa pravom Evropske Unije, Vuk Radović (ured.), Pravni fakultet Univerziteta u Beogradu, Beograd, 2012, 
ss.190-219.
2 Vid. The European PPP Expertise Centre, PPP Guide, dostupan na http://www.eib.org/epec/g2g/annex/1-project-finance/index.htm (12.11.2012).
3 Vinter, G. and G. Price, Project Finance: A Legal Guide, Sweet & Maxwell, London, 2006, ss.1. Detaljno o projektnom finansiranju vidi i Yescombe, E.R., 
Principles of Project Finance, Academic Press, London, Boston, 2002.
4 Wood, P.R,Project Finance, Securitisations, Subordinated Debt“ Sweet & Maxwell, London, 2007.
5 Za detaljniju klasifikaciju, pogledati Wood, op.cit.
6 S obzirom da zakon predviđa osnivanje društva posebne namene za svaki JPP projekat, nezavisno od toga da li se radi o JPP sa ili bez elemenata 
koncesije to pitanje zavređuje posebnu pažnju O načinu na koji ZJPPK propisuje osnivanja društva posebne namene za svaki JPP projekat vid. Radulović, 
B. i D. Nenezić, (2012), ss.206-07.

S obzirom da je pre godinu dana donet nov Zakon o javno-privatnom partnerstvu i kon-
cesijama (ZJPPK) jedno od osnovnih pitanja je šta je pored zakonskog okvira potrebno 
uraditi da bi javna-privatna partnerstva počela da se primenjuju u praksi. Jasan, sveobu-
hvatan i fleksibilan regulatorni okvir predstavlja potreban, ali ne i dovoljan uslov za uspe-
šnu primenu JPP.1 U radu, pre svega, analiziramo pitanja koja se tiču mogućnosti i moda-
liteta finansiranja i mogućih mera podrške JPP projektima u Republici Srbiji, pri čemu 
pažnju usmeravamo na nivo lokalnih vlasti i javna komunalna preduzeća. S obzirom da 
je razvoj JPP u tesnoj vezi sa projektnim finansiranjem, u drugom delu rada dajemo kra-
tak prikaz projektnog finansiranja. U trećem delu analiziramo način na koji je pitanje 
projektnog finansiranja u kontekstu JPP regulisano u Republici Srbiji, kao i modalitete 
finansiranja, a veliku pažnju posvećujemo i odnosu strana u pogledu obezbeđenja i mo-
gućnosti zaključenja direktnog ugovora. U trećem delu dajemo i ocenu novog regulator-
nog okvira za finansiranja JPP. U četvrtom delu razmatramo mehanizme finansiranja i 
uticaj ograničenja zaduživanja javno-komunalnih preduzeća (JKP) i postojećeg režima 
javnih nabavki na razvoj JPP. U petom delu razmatramo mogućnost primene mera finan-
sijske podrške JPP projektima i mera upravljanja rizikom. U šestom delu zaključujemo.

Dragutin Nenezić, 
Branko Radulović
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K�d� �e re� o �ro�e���o� ������r���� JPP, � ��ored�o� �r���� �� �e ����l�l� određe�� �r���l� �o�� od������� od„o�š�e�” 
re���� �ro�e���o� ������r����.7 Re� �e o od�������� � �o�led� ��do�� ������r����, �odele r����� � ���or� ������r��
���. U �o�led� ��do�� ������r����, JPP �ro�e��� �e �r���r�o ������r��� �� �red����� �r�or��e��o� d��� (senior debt)8 
� �� o��o��o� ������l� �ro�e���o� dr�š���, do� �e ��o ��ored�� ���or� ������r���� ���l���� �red���� ��bord���r��o� 
d��� ( junior debt)9, �o�� �o �r���l� obe�beđ��� ��o��or�. 10U �o�led� r�����, dol��� do ��e�o�e d�o��r��e r���odele. S 
�ed�e ��r��e dol��� do �odele r����� ���eđ� ����o� � �r�����o� �e��or�, š�o �e differentia specifica ���o� �o��e��� JPP. 
S dr��e ��r��e, r���� �e del� � ���eđ� ��r��� � o���r� �r�����o� �e��or�, ��. ���eđ� ��o��or� � �������er�. T���� �r���
�fer r����� � o���r� �r�����o� �e��or� ���� ����eće od�������e od �o�e���o� „o�š�e�“ re����, � ob��ro� d� �e r���� 
�o�� �e �reb����e �� �������er� o�r������� �ro� �lo��r���e r����� �� �reo���le ��r��e � o���r� �r�����o� �e��or�, �o��� 
��o��or�, ���ođ��� r�do��, b���e���d���o�e ��r������ �l� o����r�����ć� dr�š���, ��d. Ko����o, �r�l��o� �ro�e���o� 
������r���� JPP �ro�e����, �rš� �e � �odel� ����h ���or� ������r���� �re�� �o�e d� l� dol��e �� ����o� �l� �r�����o� 
�e��or�.11U ������o��� od ���l����o��� određe�o� JPP �ro�e��� �� �������ere, r����� � �e�� �� ��e�o�o� re�l������o�,�e 
�o�o������h �o�o�� �o�e o� �e�er�še, �e���će �e � r���odel� �ere�� ������r���� ���eđ� ����o� � �r�����o� �e��or�, �er 
će ���ede�� f���or� ������� � �� ���o ��h������� �o� �ro�e���. U ����o� �l�����, �ro�e���o ������r���e � �o��e���� 
JPP �red����l�� rel�����o �lo�e� od�o�, �o�� ������ od ���� �o�e����h f���or�. 
U��eš�� JPP �ro�e���, ��o � ��e�o�o ���eš�o ������r���e, �odr����e�� ����o �ređe�e od�o�e, � �o ����� � od�o��r��
��ć� re��l��or�� o���r �o��� će �e �� od�o�� �or��r���. N�r���o, d� b� JPP �ro�e��� � Re��bl��� Srb��� b�l� re�l��o����, 
�o�reb�� �� � �de������ ���or� ������r����, �e JPP �ro�e��� �o�� �� ��r������� �� �����o����e ��h ���or� �� ����� �re�
đe� re��l��or��� o���ro�. K��o �e o�e�� JPP �ro�e���� �o�e �e �re����o �o��će re�l��o���� � Srb��� ��� o���r� o�o� 
r�d�, � o�o� del� fo����r�će�o �e ��: 
– re��l��or�� o���r ������r���� JPP, �re ��e�� odredbe ZJPPK (o �od�l��e���� ������r����, r���odel� r����� � ���
��r��e����� ������r����), �e ���ho�� o�e�� �� ��l� ��ored��h �ro���� o JPP, �eđ���rod��h ����d�rd12 � do��ć�h 
�ro���� o/�r��e�����h �� (���eđ� o���lo�) �ro�e���o ������r���e; 
– �re����o do�����e ���ore ������r���� JPP �ro�e���� �� �r���o� �r��š�� (� �er� � �o�o� �e �o ����� ��for������).

2. Regulatorni okvir finansiranja JPP u Republici Srbiji: modaliteti finansiranja i odnosi 
između strana

ZJPPK �e, š�o �e o���o � be� de��l��o� �������, ����� �od ������e� (�o�e�����l��h) � ������er�, �e ���o�e�� reše��� o�o�š�o �e o���o � be� de��l��o� �������, ����� �od ������e� (�o�e�����l��h) � ������er�, �e ���o�e�� reše��� o�o�o���o � be� de��l��o� �������, ����� �od ������e� (�o�e�����l��h) �������er�, �e ���o�e�� reše��� o�o�
��ć����� �eo�� fle���b�l�� �r����� (�ro�e���o�) ������r����.13 Po ��o�o� ��dr���� odredbe o ������r���� �e �o�� 
�odel��� �� odredbe o �od�l��e���� ������r���� � odredbe o od�o�� ���eđ� ��r���, ��. �r�����o� ��r��er�, ����o� 
��r��er� � �������er�, ��l������ć� �� d�����e obe�beđe��� � �o��ć�o�� ���l��������� ���. d�re���o� ��o�or�, ��o � 
��lo�� �� del� �o�� �o�� re��l�še �r��� � ob��e�e � �o������ re�l������e ��o�or� o JPP (����o� ��o�or�). 

7 Pregled ovih pravila je dat pre svega u skladu sa JPP vodičem EPEC.
8  Prioritetni dug je dug koji se prvi namiruje u slučaju stečaja zajmoprimca, pošto se namire potraživanja koja imaju zakonski prioritet. U srpskom 
stečajnom pravu, prioritetni dug čine potraživanja razlučnih i izlučnih poverilaca, ali i poverilaca trećeg isplatnog reda koji se nisu saglasili da budu 
namireni nakon punog namirenja ostalih poverilaca. Vid. član 54 Zakona o stečaju.
9  Subordinirani dug je dug koji se u slučaju stečaja zajmoprimca namiruje posle prioritetnog duga, a pre isplate vlasnicima stečajnog dužnika. Pored 
poverilaca koji su se saglasili sa time da budu namireni nakon punog namirenja ostalih (stečajnih) poverilaca tj. trećeg isplatnog reda, ovaj dug bi u 
srpskom stečajnom pravu činila i potraživanja po osnovu zajmova datih društvu od strane njegovog člana, osim ukoliko se ne radi o licima koja u okviru 
svoje redovne delatnosti bave davanjem kredita ili zajmova. Pored člana 54 Zakona o stečaju, pogledati i član 181 Zakona o privrednim društvima koji 
reguliše zajam i davanje obezbeđenja od strane člana društva. O tom članu u kontekstu Zakona o stečaju, sudska praksa tek treba da se izjasni.
10 Pored osnovnog kapitala koji snosi najveći rizik projekta, uobičajeni izvori finansiranja obuhvataju kredite komercijalnih banaka i međunarodnih 
finansijskih institucija, sredstva budžeta lokalnih samouprava. Sredstva lokalnih samouprava kao izvor finansiranja koriste se u cilju povećanja finansijske 
isplativosti projekta JPP ili povećanja učešća lokalne samouprave u budućim prihodima projekta. Takođe, alternativni vid finansiranja predstavlja i 
izdavanje obveznica.
11 Naime, odnos između iznosa sredstava koje obezbeđuju finansijeri i iznosa sredstava koje obezbeđuju sponzori se u terminologiji projektnog 
finansiranja naziva zahvatanjem određenog projekta (gearing). Što je nivo zahvatanja određenog projekta viši, to će se srazmerno smanjivati teret 
finansiranja tog projekta koji je na javnom sektoru. I obrnuto, što je nivo zahvatanja određenog projekta niži, teret finansiranja koji je na javnom sektoru 
će rasti.
12 Primera radi, jedan vid međunarodno prihvaćenih standarda predstavlja model Udruženja zajmovnog tržišta (Loan Market Association, LMA), koju 
koristi najveći broj međunarodnih finansijera prisutnih na srpskom tržištu, koji su istovremeno i članovi tog udruženja. Pogledati više na http://www.lma.
eu.com/landing_aboutus.aspx(10/11/2012).
13 Glavne odredbe o finansiranju se nalaze u članu 49 (Finansiranje javnih ugovora) u delu koji reguliše javni ugovor, dok se sporedne odredbe mogu naći 
u članovima 71 i 72, u delu koji reguliše prava i obaveze u postupku realizacije javnog ugovora (Zaloga i Devizni tretman JPP sa ili bez elemenata koncesije).
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2.1 Modaliteti finansiranja

Z��o���� reše��� �o�� �e od�o�e �� �od�l��e�e ������r���� �e � ����ećo� �er� ��������� �� ���ede��� �r���l��� 
������r���� JPP r�����r���h � �re�hod�o� odel���. U�o�or o JPP �e �re�� ZJPPK �o�e ������r��� od ��r��e �r��
����o� ��r��er� �ro� �o�b������� d�re����h �l������ � ������l �l� ���e� ��d��e���, � ��o ��do�� ��d��e��� �e, exempli 
causa, ��o����� �ro�e���o � ��r����r�r��o ������r���e.14 K�o �������er� �e �o�� ���l���� �eđ���rod�e ���������e 
����������e, b���e, �l� � �reć� l���, d��le �r������o,� ob��ro� �� š�r��� �o��� „�reće l��e“, ����o �r���o � �����o l��e. 
Pored �o�� š�o �� o�o��će�� ob� ��d� ������r���� –�� �red����� �red���/����� (od�o��o dr���h „����������h �ro��
��od�“ ��ol��o �e � ������� ��r����r�r��o ������r���e), � �� ������l�, ZJPPK �o�eb�o �re�o����e d�� obl��� ��d����
����� �o�� do ��d� ���� b�l� �re��še �r������ � �r���o� ���o�od������. Z� r��l��� od �ro�e���o� ������r����, �o�e �e 
��o �o��� b�lo �r�����o � određe��� �od���o����� ������ �o�� re��l�š� b����r��o �o�lo����e (��o � ��bord���r��� 
d��), ��r����r�r��o ������r���e �e, �ol��o ��� �e �o����o, �r�� ��� ���l�� � �r���o� ���o�od������ ��o �o��� 
��r��o � ZJPPK. Jed��� ��d ������r���� �o�� �e o���o ��� odredbe �l��� 49 ZJPPK �� �red���� ��bord���r��o� d���. 
I���,��e�o�� ��o�reb� ���e �edo��ol�e�� � ob��ro� d� �e ��do�� ������r���� � o�o� odredb� ��br����� be� o�r����e���. 
T��ođe, ���o� ��o����e � re������r���e JPP � �e�� �� �o�r���������� �o�� �e �o�� obe�bed���, š�o �e �eo�� ����o � 
�o��e���� �o��ć�h �roble�� � ���l���.

2.2 Odnos između strana – obezbeđenja i ograničenja

No�� re��l��or�� o���r re��l�še od�o� ���eđ� �r�����o� ��r��er� � �������er�15� ��l�d� �� ����l�e��� �r���l��� ��
�����r���� JPP �ro�e����. Pr������ ��r��er �e o�l�šće� d� �r��� određe�� �red���� obe�beđe��� � �or��� �������er�. 
T� �red���� obe�beđe��� �� de������� �eo�� š�ro�o, � ��l������ ���o h��o�e��, ���o � ��lo�� �� �o�re���� ����r��� 
od�o��o �r�����, �e „dodel������e“�r��� � ob��e�� �� ����o� ��o�or� �l� dr��e ��o���e � �e�� �� �ro�e��o� (š�o 
o���r� �ro��or �� ���l��������e ��o�or� r��l����e ��dr���e, ����o���e �� o�š��� �r���l��� obl�����o�o� �r���, ��. �� 
ele�e����� ���������e, �e���e, �re�������� d���, ��d.). Pored de�������� �red����� obe�beđe���, ���o� ���od� d� �e 
�red���� obe�beđe��� �o�� �����o���� �� ��o���� �o�� �e �red�e� ����o� ��o�or�, od�o��o �� �del� � ���ed����o� 
�r��red�o� dr�š��� (��. dr�š��� �o�eb�e ���e�e). Od �o�eb�e �e ����o��� �o š�o �e obe�beđe��e �o�e d��� ���o �� 
�re�hod�� ���l���o�� ����o� ��r��er� � � ��l�d� �� ���o�o� �o��� �e �ređ��e ����� ��o����, š�o �red����l�� �roble� 
o �o�e� će b��� ��še re��. 
Obe�beđe��e �� ��h�e� �������er� � �r�����o� ��r��er� �o�e d��� � ����� ��r��er, �l� � �od ��lo�o� d� �e re� o „r����
��o� ��h�e��“. O����o� for��l����o� �e ���� d� �e �����e��e ��h�e�� � �o����o��� �re��š�e�o �ol�� ����o� ��r�
��er�, �� od ��e�o�e �oo�er�����o��� ������ � �o�o� �er� će �e o� � �r���� ������ ��o �re�re�� ���eš�o� re�l������� JPP 
�ro�e����. U�lo�l�e�o�� �ol�o� ����o� ��r��er� �oš �e �eć� ��o �e ���e � ob��r d� �r��� �o�� �ro������ �� �����o�l�e��h 
�red����� obe�beđe��� �e �o�� �re�e�� �l� dodel��� �reć�� l����� be� ��r����e ���l���o��� ����o� ��r��er�.16T��o �e 
���r��o �o�reb�o d� �e ����� ��r��er ���l��� ��:
– d�����e� obe�beđe��� od ��r��e �r�����o� ��r��er�;
– „r������� ��h�e�o�“ �������er� � �r�����o� ��r��er� � �o�led� d������ obe�beđe��� od ��r��e ���o� ����o� 
��r��er�;
– �re�o�o� �l� dodelo� �r��� �� �����o�l�e��h �red����� obe�beđe��� �reć�� l�����.
Međ����, �ored o��h o�r����e��� �o�� �ro������ �� �ol�e ����o� ��r��er�, �r��� �r�����o� ��r��er� (�l��o� 71 ZJPPK)
��o�e�� �� � �� o�r����e��e� �o�e �ro�����e �� Z��o�� o ����o� ��o����. N���e, ���o� �red��đ� d� �e ��lo��o �r��o �l� 
dr��o �red���o obe�beđe��� �o�e �����o���� � �or��� b���e �l� dr��e ���������e ����������e,17 o��� ��ol��o �e r�d� o 
����r��� �� �o���� �e, � ����l� ���o�� �o��� �e �ređ��e ����� ��o����, �e �o�e ����o���� h��o�e�� �l� dr��o �red���o 
����r�o� obe�beđe���. O ���l��������� o�e odredbe �o�or� ��še �ledeć� deo o�o� r�d�. N� o�o� �e���, �reb� ���o 
14 S obzirom da u stručnoj literaturi postoji veliki broj definicija strukturiranog finansiranja, čini se najsigurnijim da se zadržimo na normativnom pojmu, 
tj. definiciji sadržanog u propisima EU, i to Regulation (EC) No. 1060/2009 of the European Parliament and of the Council of 16 September 2009 on credit 
rating agencies, i Directive 2006/48/EC of the European Parliament and of the Council of 14 June 2006 relating to the taking up and pursuit of the business of 
credit instituions. Po tim propisima, instrumenti strukturiranog finansiranja se smatraju finansijskim instrumentima ili drugom imovinom proisteklom iz 
sekjuritizacije, dok se sama sekjuritizacija definiše kao transakcija kojom se kreditni rizik vezan za određenu izloženost ili grupu izloženosti razdvaja na 
tranše, pri čemu a) plaćanja po osnovu sekjuritizacije zavise od učinka izloženosti ili grupe izloženosti, i b) podređenost tranši utiče na raspodelu gubitaka 
tokom životnog veka transakcije. Manje tehnički, Vud sekjuritizaciju definiše kao sofisticirani oblik faktoringa ili diskontovanja dugova – pogledati Wood, 
op.cit, 6–001 i dalje.
15 Iz zakonske odredbe jasno se vidi da se radi o dva odvojena lica.
16 Vid. čl.71 ZJPPK
17 Redakcijskim propustom je verovatno izostala upotreba definisanog termina „finansijeri“.
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������� �� ��r����� �e��l�d ���eđ� odredb� o �o��ć�o��� ���l��������� d�re���o� ��o�or� � odredb� o �red������ 
obe�beđe��� � �o�led� š�r��e �r��� �������er�.

2.3 Odnos između strana –direktan ugovor

D�re���� ��o�or (direct agreement) �red����l�� ����er��l�o �r�h��će� �������� � ��ored�o� �r���18. C�l� d�re���o� 
��o�or� �e d� o�o��ć� �������er� d� �re���e ��o�or�� �o������ �r�����o� ��r��er� (��. d� „���o�� � ��e�o�e ���ele“) 
� ���o odr�� JPP �ro�e��� � ���o�� � �l����� d� �e �r������ ��r��er ��đe � ����������� �eš�oć���19. ZJPPK ���od� 
�ledeće �o��ć�o��� (�� o�š�� re��d��l�� odredb� o „���� dr���� �ob����e��� odredb���“�o�e �� � ���ere�� ����o� 
��r��er� � �������er�) ��d� �e � ������� d�re���� ��o�or20:
– �r��re�e�o �rše��e �r��� �� ����o� ��o�or� od ��r��e �������er�, od�o��o ���r��l����e �ro����� �r�����o� ��r��er�, 
�� ob��e�� ����o� ��r��er� d� �e r�d��e �r�h���� ��o d� �h �e ���rš�o �r������ ��r��er;
– ob��e�� �r�����o� ��r��er� d� ���r��� �re�hod�� ���l���o�� �������er� �� o����, od�o��o �re������ ����o� ��o�or� 
�� ��h�e� ����o� ��r��er�;
– ob��e�� ����o� ��r��er� d� ���r��� od �������er� ���r��l����e �ro����� �r�����o� ��r��er� �re �e�o š�o �od�e�e 
od�o��r���ć� ��h�e�;21

– ob��e�� ����o� ��r��er� d� ����red d� ���l���o�� �� �r��re�e�o �l� �o����o ��������e ��o�or�e �o�����e �l� b�lo 
�o� �r��� �r�����o� ��r��er�, od�o��o o����e��e obe�beđe��� �r��e�o� od ��r��e �r�����o� ��r��er�. 
Z��o� �ro�����e d� ���l���e��e d�re���o� ��o�or� �odle�e �re�hod�o� ���l���o��� ��dle���h or���� (Vl�de Re���
bl��e Srb��e, �l�de ���o�o��e �o�r����e �l� ����š���e �ed����e lo��l�e ���o��r��e), � ������o��� od ���o� �� �o� �e 
��l��� ����� ��r��er. Jed�o� d��� ���l���o�� o�o��ć��� �������er� d� ��o�� �r��� �rš� be� �r��e��� d�l��h, �����d��h 
odobre���. Č��� �e d� �e ���ede��� odredb��� o ����red d��o� ���l���o�� ����o� ��r��er�, �e o �o����o��� �re�hod�
�e ���l���o��� ��dle���h or���� ��d� �e � ������� d�re���� ��o�or, ����o��lo d� �e ��do�e��e �e������� efe��� �o�e 
�o�� �ro���e��� ��o�obro��e ���l���o��� ����o� ��r��er� �o�e �e �r��e �� �����o�l������e �red����� obe�beđe���. 
T��e �e d�re���o� ��o�or� d��e �o�eb�� ������, � ob��ro� d� �e o� �����e ��o �o�ol����� ��d ��š���e ���ere�� �������
�er� od �ed�o�����o� �����o�l�e��� �e�o� �red���� obe�beđe���.
K�o š�o �e �o�e ��de��, ��dr���e� d�re���o� ��o�or�, odredb��� o ����red d���� o ���l���o����� ��dle���h or�
����, �e �re��o����l�e��� ���oo� ��š���e ���ere�� �������er�, �������r� �e �� r���o�e�� ����o� ��r��er� � �������er� � 
�o�led� ���ho��h �r��� � ob��e��, š�o �e ��š������ �red��lo� ���eš�o� JPP �ro�e���. S dr��e ��r��e, d�re����� ��o�
�oro� �e �� ����o� ��r��er� �red��đ��� ���o ob��e�e. O���o �o����l�e� �or��� step-in �r��� �o�or� � �r�lo� �e�� d� 
�e o��� deo ZJPPK ����� �od ������� ������e� �eđ���rod��h �������er� �� ��������� �������o� � �o�led� JPP, ��� 
�e�� �ero����o ��o�� o�e������e d� će d�re���� ��o�or� b��� �e��o �r��e������� � �r����. To o�e������e �e �oš �ero������e 
��ol��o �e odredbe o d�re���o� ��o�or� ��orede �� odredb��� o �red������ obe�beđe��� � ��lo��, �e �e o��o���o 
�o�e �re��o������� d� će �������er� �� do�ol���� ���oo� ������ � �������� ��e� b�r��� d�re���� ��o�or. Međ����, 
re�l������� JPP �ro�e���� će ������o b��� do�ede�� � ������e ��d� �e ����� ��r��er ����e �oo�er������, � ob��ro� d� 
�e � �o� �l����� d�re���� ��o�or �eš�o �o�e ���l������ �/�l� �� od�o��r���ć� ����� ���rš�����. S�o�� �e ��o�reb� d��
re����h ��o�or� ������ ����r�o �o�e ����red o�r������� �� JPP �ro�e��e �o�e ������r��� �eđ���rod�e ���������e 
����������e, � ob��ro� �� �o�lo����o �r�h������e ���ho��h ��lo�� od ��r��e (�o�e�����l��h) �����h ��r��er�.

18 Pogledati Vinter, Price, op.cit., p. 273 i dalje. Direktan ugovor predstavlja osnovu za realizaciju tzv. step-in prava, odnosno preuzimanje ugovorne 
pozicije privatnog partnera od strane finansijera. Više o ova dva pojma u uporednom kontekstu pogledati u Proceni pravnog okvira (Legal Framework 
Assesment) Resursnog centra JPP u infrastrukturi za ugovore, zakone i propise, dostupno na adresi: http://ppp.worldbank.org/public-private-partnership/
legislation-regulation/framework-assessment/legal-environment/lender-issues-step-in-rights, tj. PPP in Infrastructure Resource Center for Contracts, Laws 
and Regulation, koji vodi Svetska banka.
19 Green Paper napominje da se step-in odredbe aktiviraju kada finansijski tokovi koje generiše projekat spadnu ispod određenog nivoa - pogledati tačku 
48. U istoj tački se spominje da se zamena privatnog partnera u slučaju aktiviranja step-in odredbi vrši uz isključenje konkurencije, što u srpskoj praksi 
može stvoriti određene probleme o kojima će biti reči kasnije tokom ovog rada.
20  Radi se o klasičnom repertoaru takozvanih step-in prava. Više o tim pravima videti u Vinter, Price, ibid, gde navedena step-in prava gotovo u potpunosti 
odgovaraju pravima navedenim u stavu 3 člana 49 ZJPPK. Pored toga, struktura člana 49 u velikoj meri prati istrukturu odgovarajućih delova Procene 
pravnog okvira Resursnog centra Svetske banke, što će svakako biti od koristi za tumačenja, i rešavanja nedoumica koje eventualno mogu nastati u 
primeni, ZJPPK.
21 �ini se da je reč o tužbenom zahtevu, tj. terminološkoj nepreciznosti prevoda engleske reči ��claim��.�ini se da je reč o tužbenom zahtevu, tj. terminološkoj nepreciznosti prevoda engleske reči ��claim��.
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2.4 Ocena odredbi o finansiranju JPP u ZJPPK

I����ć� � ��d� o�� �r���� ���l��� ������� � �e�� obe�beđe���, o�r����e��� � d�re���o� ��o�or�, �o�e �e ���l������ d� 
�e ZJPPK ������o �e�e od o��o���h �red��lo�� �o�reb��h �� ��l��� �r���� o���r �re�� ��ored�o� �r���� � �o�led� 
o�o��ć������ ������r���� JPP. Vred�o h��le �e � �o š�o odredbe �e �d� ���red ���o�od���o� o���r� �o�� �o��o�� � 
Srb���. ZJPPK �e ��o����e ������e e��o����e ���������e �ro���ode �� �o�e �re����o �e�� �e��� �� �r���o� �r��š��, 
��o š�o �e �o �l���� �� �e��� dr���� �ro������, �eć o����e � o���r��� �o�� �� do�ol��o o�š�� d� � ���h ����� � �ro���od� 
�o�� �� �re����o ������l�e�� (�re ��e�� �l�����o �ro�e���o ������r���e), ��o � o�� �� �o�e �e �o�e o�e������ d� �e �o�
���e � b�d�ć�o��� (��r. određe�� ����r��e��� ��r����r�r��o� ������r����).S ��� � �e��, ��d��o �e d� će �e � �r��e�� 
odred�b� ZJPPK o ������r���� ��ć� �e��� �� ��o�reb� �odel ��o�or� �o�� �e �ob����e�o �or���e � �r����������� 
������r���� � �eđ���rod�o� �r����, �o��� ��o�e���e LMA do���e������e. O���r �o�� �e �o�����o ���o�, ������o 
ol��š��� ���ho�� ��o�reb�, �o�� �e � ���ere�� ���h ��r���, ��o � r���o�� �r��š�� � Srb���.

3. Mehanizmima finansiranja JPP

Teš�o �e �o�or��� o �o��o�eć�� �eh�������� ������r���� JPP �ro�e���� � ob��ro� d�, stricto sensu, JPP ���� �� �o�
��o��l� � Srb��� do do�oše��� ZJPPK, �eć �e o ����� �o�lo �o�or��� ���o ��lo��o, � �o��e���� �o�er������ ob��l����� 
�o����l��h del���o��� � ��lobro���h �o��e����. Međ����, ������o �e �o�e r���o�r��� o���r �� ������r���e JPP 
�ro�e���� �o�� �e �o��o��o � be� ZJPPK, � �o�� �� ���ede�� o�r����e��� re��l��or�o� o���r� ����� �� �o d� l� će JPP 
�o����o �����e�� � � Re��bl��� Srb���. T�� o���r �e ��od� �re ��e�� �� �ro���e o ����o� ��d��������, �e � određe�o� 
�er� � �� �ro���e o ������ �o����l��� �red��eć��� (JKP), ����o� ��o����, ��e���� � ������ ��b������.

3.1 Kako ograničenja zaduživanjajavno-komunalnih preduzeća utiču na razvoj JPP

U �o�led� ��d��������, lo��l�e ���o��r��e � Srb��� �o�� �e ��lo��o �odel��� �� d�e �r��e.22 Pr�� �r��� ���e �r�do�
�� � �el��e o�š���e �o�e �� ����e���še do����le ��o�e �r����e ��d�������� ���rđe�e Z��o�o� o ����o� d���.23 Dr��� 
�r��� ���e ����e o�š���e �o�e �� d�le�o od ��h �r�����, �l� �e���� ��do�ol������ć� �red���� ��o�ob�o��,24 �� ��o�� 
���� �red�e� ���ere�o����� b�����. N���� �red���� ��o�ob�o�� �����h o�š���� ��r���o �e ���l�����e �o��ć�o�� ��
�����r���� od ��r��e �eđ���rod��h ����������h ����������� �l� ��r���h r���o���h b�����, �r� �e�� �e ����o ��d��e��e 
�o �r���l� �r�će�o dr������ ��r��������, o �e�� će b��� ��še re�� ������e.
I����ć� � ��d� o�� d�ho�o���� lo��l��h ���o��r���, JPP � ���el� �red����l���� �o�eb�o �o�od�o reše��e �� o�e 
���o��r��e �o�e �� do����le �r����� ��d��������, � ����� �������e �o�rebe �� ������l��� ���e���������. Do�������e 
�r����� ��d�������� ���l���r� d� �ed����e lo��l�e ���o��r��e �e �o�� ������r��� ������l�e ���e������e �� ��d������
���, �eć d� ������l�e ���e������e �o�� ������r��� �l� ���� JKP ��h lo��l��h ���o��r��� �� �o����e��h �r�hod�,š�o �e 
��lo �ero����o � ob��ro� �� ���ho�� �ee�����o��,25 �l� �e �� JKP �o�� ���o���l�o ��d�������, š�o �e ���ođe ��lo 
�ero����o � ob��ro� �� ��še o�r���������ć�h f���or�. T� o�r���������ć� f���or� � �o�led� �o��ć�o��� ��d�������� 
JKP �re ��e�� ��:
– neefikasnost JKP i gotovinski tokovi koji, najčešće zbog niskih tarifa, ograničene budžetske podrške i niza drugih problema 
omogućuju isključivo kratkoročno kreditiranje;
– nemogućnost uspostavljanja odgovarajućih sredstava obezbeđenja na imovini JKP usled ograničenja koja proizilaze iz 
Zakona o javnoj svojini � ��d� �red���� ���� �re�e�� � ��o���� ����o� �red��eć�, �eć �e o�o �or����� ����r� � ����o� 
��o����;
– nemogućnost davanja garancija od strane jedinica lokalne samouprave po Zakonu o javnom dugu, š�o �e � ���e��o� �er� 
�o�e �o��e��o���� sui generis ��d�re����� ��r�������� � ��d� “��o�or� o �odrš��“, ���e ���l��������e �re�or����e 
Predlo� ��r��e���e re��r����r�r���� JKP26; 
22 Podela je izvršena na osnovu analize nivoa duga gradova i opština prema podacima iz trećeg kvartala 2012. godine. Detaljna analiza koja bi odredila 
tačan nivo zaduženosti ne samo lokalnih samouprava, već i njihovih javnih komunalnih preduzeća verovatno bi omogućila precizniju podelu.
23 Vid. član 36. Zakona o javnom dugu.
24 „Ugovori o podršci“ je termin koji se koristi u poslednjoj verziji Predloga strategije restrukturiranja JKP. Prethodna verzija Predloga strategije dostupna 
na adresi http://www.misp-serbia.rs/wp-content/uploads/2010/05/Strategija-restrukturiranja-JKP-Predlog.pdfkoristi termin „sporazumi o podršci“, vid. 
str. 43.
25 O rezultatima poslovanja JKP i nemogućnosti finansiranja kapitalnih investicija vid. Radulović, B. i D. Nenezić (2012). Na osnovu analize finansijskih 
izveštaja JKP prema podacima za 2010. godinu, autori su utvrdili da je čak 136 JKP je iskazalo neto gubitak u ukupnom iznosu od 6,5 milijardi dinara. 
Takođe, pogledati više o efikasnosti poslovanja JKP u M. Arsić, „Reforme državnih i društvenih preduzeća“, Kvartalni monitor br. 28, te Predlog mera fiskalne 
konsolidacije 2012.-2016. godine, sačinjen u velikoj meri na osnovu navedene studiju M. Arsića.
26 Predloga strategije navodi da se ovakvim ugovorima obezbeđuje plaćanje u slučaju da tarife koje naplaćuje JKP nisu dovoljno uvećane da bi otplatile 
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– odredb� �l��� 14 Z��o� o ��e����, �o�� �red��đ� d� �e ��d �r����� l����� ���� �e o������ Re��bl��� Srb���, ���o�
�o��� �o�r����� �l� �ed����� lo��l�e ���o��r��e, � �o�� �e ���l�����o �l� �re�e��o ������r��� �ro� �����l�e�e ����e 
�r�hode �l� �� re��bl���o� b�d�e��, od�o��o b�d�e�� ���o�o��e �o�r����e �l� �ed����e lo��l�e ���o��r��e, �e ��ro�
�od� ��e����� �o������, � �� ���ho�e ob��e�e od�o��r��� �ol�d�r�o o������� od�o��o �l������, ���e �e o�e� �r�ć��o � 
do�e� o�r����e��� ���e�����h Z��o�o� o ����o� ��o����.
U�ol��o ��d�������e �l� ������r���e �� �o����e��h �r�hod� JKP ���� re�l�e o����e, JPP �� �e ���o �o�od�o, �eć � 
�ed��o �o��će reše��e (� ob��ro� d� �e re�l������� JPP �re�� ZJPPK ��d� �o��ć� ���o �� ���o� �ed����e lo��l�e ���
�o��r��e, ���o � �� ���o� ����o� �red��eć�). U �o� ����l�, JPP �e �o�e �o����o��r��� ��o ��d ������r���� ������l��h 
���e������� ���eđ� ��d�������� �ed����e lo��l�e ���o��r��e � ��d�������� JKP, od�o��o ������r���� �� �o����e��h 
�red����� JKP. 
R�d� l��še �re�led�o���, o��� ��e���r �o��ć�o��� ��o �r�����l� � ��bel�r�o, ���ed�o �� �red��lo���� � o�r����e����� 
�o�� ���e �� ����� od ���h:

U�lo�� O�r����e���
Mo��ć�o�� 
���o���l�o� 
��d�������� �ed����e 
lo��l�e ���o��r��e 
r�d� ������r���� 
������l��h ���e�������

• Mogućnost zaduživanja u okviru granica 
�o����l�e��h Z��o�o� o ����o� d���
• Stabilni gotovinski tokovi
• Odgovarajuća sredstva obezbeđenja 
– �o �r���l� dr����� ��r������

• Prekoračenje granica zaduživanja 
�o����l�e��h Z��o�o� o ����o� 
d��� (�re��d��e�o��)
• Slabi gotovinski tokovi koji dozvoljavaju 
���o �r���oro��o ������r���e
• Rizici u vezi državnih garancija

F������r���e ������l��h 
���e������� �ro� JPP

• Imovinski preduslovi za realizaciju 
JPP �ro�e��� – �red���� � ��o���� JKP
• Mogućnost zaključivanja „ugovora o 
�odrš��“ �� �ed������� lo��l�e ���o��r��e 
��e��o ��r�����e (��d�re���e ��r�����e)
• Institucionalni preduslovi za 
re�l������� JPP �ro�e��� – od�o��r���ć� 
�d������r������ �������e�� 
�ed����e lo��l�e ���o��r��e

• Nemogućnost uspostavljanja 
obe�beđe��� �� �red������ � 
����o� ��o���� �o�� �or���� JKP
• Nemogućnost davanja garancija od 
��r��e �ed����e lo��l�e ���o��r��e
• Slabi administrativni kapaciteti 
�ed����e lo��l�e ���o��r��e

Mo��ć�o�� ��d�������� 
JKP r�d� ������r���� 
������l��h ���e�������

• Efikasnost JKP i stabilni 
�o�o������ �o�o��
• Mogućnost zaključivanja „ugovora o 
�odrš��“ �� �ed������� lo��l�e ���o��r��e 
��e��o ��r�����e (��d�re���e ��r�����e)
• Odgovarajuća sredstva obezbeđenja 
– �red���� � ��o���� JKP ��e��o 
�or�šće��� ����e ��o���e

• Neefikasnost JKP i slabi gotovinski tokovi
• Nemogućnost davanja garancija od 
��r��e �ed����e lo��l�e ���o��r��e
• Nemogućnost uspostavljanja 
obe�beđe��� �� �red������ � 
����o� ��o���� �o�� �or���� JKP
Po�eb�� re��� �ol�d�r�e 
od�o�or�o��� o������� od�o��o 
�l��o�� ��e��o ��e���� ��d JKP

Mo��ć�o�� 
���o���l�o� 
������r���� 
������l��h ���e������� 
od ��r��e JKP

• Efikasnost JKP i stabilni 
�o�o������ �o�o��

• Neefikasnost JKP i slabi gotovinski tokovi

dug JKP, čime se poverioci uveravaju u adekvatnu finansijsku podršku, te čime se smanjuje politički rizik. Ovakav mehanizam suštinski predstavlja kršenje 
Zakona o javnom dugu u pogledu nemogućnosti jedinica lokalne samouprave da daju garancije, što indirektno priznaju i autori Predloga strategije 
navodeći da ugovori “...neće predstavljati direktnu garanciju za dugove JKP“, str.45.
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Pored ��o������h �red��lo��(�red����� � ��o���� JKP) � ���������o��l��h �red��lo�� �� re�l������� JPP �ro�e���� (�d�
������r������h �������e�� �ed����� lo��l�e ���o��r��e), �or�šće��e JPP � �el��o� �er� ������ će � od �o��ć�o��� ���
�l��������� „��o�or� o �odrš��“ �� �ed������� lo��l�e ���o��r��e ���e b� �e ��do�e���o �edo������ ��r������. Po��� 
������r���� ������l��h ���e������� ���e� JPP, �� �l���� ����� �e �o�� ���led��� rele������ f���or� � rel�����o l��o 
odred��� �o��će �����e ������r���� određe�e ������l�e ���e������e 

3.2 „Ugovori o podršci“ i režim javnih nabavki

Pored �eć ���ede��h o�r����e���, r���o� JPP � ��e��r��� o�����o� � �re�hod�o� ��bel� � �e�� �e �� �oš �ed��� �������
��� �roble�o�, � �o �e �o��o�eć� re��� �����h ��b����. Pr��o� �e �e ���l� �� o�š�e �l�bo��� �o� re����, �eć �� o�r��
���e��� �o�� �ro������ �� re�l������e JPP �ro�e���� � �o���� �e JKP ���l�� ��o ����� ��r��er, �� određe�� ��d �odrš�e 
lo��l�e ���o��r��e (��r. ���l��������e „��o�or� o �odrš��“).
N���e, ��o ��r��� �o�� ���l�����e „��o�or o �odrš��“ �� ������ ��r��ero� ��. JKP, �ed����� lo��l�e ���o��r��e ��� 
�lo�� �l���� �lo�� �������er� �o�� �re����� ��o�or�� �o������ �r�����o� ��r��er� �re�� ����o� ��r��er�. U �l����� 
����������h �o�eš�oć� ����o� ��r��er� (��r. � �l����� d� ��r�fe ���� do�ol��e d� b� �e o��l�ć���o d�� JKP), �ed����� 
lo��l�e ���o��r��e �re����� �lo�� ����o� ��r��er� (��o š�o �������er �o ���� �� �r�����o� ��r��er�), š�o do�e�le 
odr����� re��� �ol�d�r�e od�o�or�o��� o������� ����o �o����l�o� �red��eć� �o�� �er����r� ��e�o�e ob��e�e �re�� 
�r�����o� ��r��er� (��o š�o �������er �o ���� �re�� ����o� ��r��er�).

Grafikon1. Step-in prava i “ugovori o podršci”
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Sl���o�� o�� d�� od�o�� �e �o�e �oš ������e �r������� �r���o�o�. I��re��d��� l����� �red����l�� �r���r�� od�o� ���e�
đ� ����o� ��r��er� (od�o��o JKP) � �r�����o� ��r��er�, do� ���� l����� �red����l�� �e���d�r�� od�o� �o�� �e ������r� 
��d �ed�� od ��r��er� ��še ���e � �o��ć�o��� d� ��������� ��o�e ob��e�e �re�� dr��o� ��r��er�, ��. ��d� �reć� ��r��� 
�re����� ob��e�e �o� �r�o� ��r��er� �re�� dr��o� ��r��er�, b�lo �ro� �re�������e ��e�o�e ��o�or�e �o�����e �o 
o��o�� step-in �r��� (le�� �r����), b�lo �ro� �����������e ��o��h ob��e�� �o o��o�� „��o�or� o �odrš��“ (de��� �r����).
Međ����, ��ol��o b� �e �ed����e lo��l�e ���o��r��e ��šle � ���ede�o� �olo����, došlo b� do ���ob� ���eđ� ����
ho�e �lo�e ��o ��r���o�� �re�� Z��o�� o ������ ��b������ �� �ed�e ��r��e, � ���ho�e �lo�e ��o ��r��e �o�� �e 
�re��„��or����� o �odrš��“ d���� d� ���er�e��še, š�o �o�e ob�h������ � određe�e ob��e�e ��b���e robe �l� ��l��� 
�o�e b� ����e �or�le d� �e �rše � ��l�d� �� �ro������ o ������ ��b������ (� �o�e b� ���o JKP ���rš���lo �ro� �hod�� 
�r��e�� Z��o�� o ������ ��b������, �o�� �red��đ� ZJPPK �� JPP be� ele�e���� �o��e���e). Pr��er� r�d�, JKP 
�e �o�e � o���r� JPP �ro�e��� ob��e���� d� će od �r�����o� ��r��er� o����l������ ��� o���d �r����l�e� �� �er��or��� 
�ed����e lo��l�e ���o��r��e r�d� re���l��e – ��ol��o JKP �e b�de � �o��ć�o��� d� �er����r� ��o�e ob��e�e �re�� 
�r�����o� ��r��er�, �e ob��e�e će ����r����� �ed����� lo��l�e ���o��r��e �o�� �e „�odr��l�“ JPP �ro�e���, ���e će 
d�re���o �rš��� �ro���e o ������ ��b������, �er ���e r������� od�o��r���ć� �o������ ����e ��b���e dob�r�. 27

Reše��e o�o� �roble�� �e ����re � �r��� EU, �re ��e�� �ro� �r���� E�ro���o� ��d� �r��de � �l���r��e ���e�e �ro�
���� o ������ ��b������28. I����ć� � ��d� ��ro�e �������e �o�e Z��o� o ������ ��b������ �red��đ� �� �o����e�o 
�e�oš�o����e, � �re ��e�� ��š���o�� ��o�or� ���l���e��h ��r�o� ob��e�� �r��e�e Z��o��, ��šl�e��� ��o d� b� o�� 
��������� �reb�lo �or��r��� � � o���r� �����l�e�e refor�e ����e�� �����h ��b���� � Srb���, ����e b� �e �ro��or �� JPP 

27 Ovaj sukob je posebno potenciran ukoliko se podsetimo isključenja konkurencije koje Green Paper povezuje sa realizacijom step-in prava, što bi 
impliciralo da na ovakav vid nabavki ne bi trebalo primenjivati Zakon o javnim nabavkama, iako to nije propisano među dozvoljenim izuzecima člana 7 
tog zakona.
28 Za uvod u razmatranu materiju vid. Commission Staff Working Paper concerning the application of EU public procurement law to relations between 
contracting authorities (’public-public cooperation’, dostupno na adresi: http://ec.europa.eu/internal_market/publicprocurement/docs/public_public_
cooperation/sec2011_1169_en.pdf, za obrise jednog mogućeg rešenja, kao i kriterijuma koje bi ono trebalo da zadovoljava.
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dod���o ����o �l� b� b�o �odlo��� ��r��e�o� �r���o� �e����r�o��� �� �r�����e ��r��ere. Ko����o �o����l�� �e ������e 
�o��ć�o��� �r��e�e „��o�or� o �odrš��“, ��o �ed�o� od ������ ����r���� ��lo�� �� ������r���e ������l��h ���e������� 
�ro� JPP, � �o��e���� odredb� Z��o�� o ����o� d���. O �o� ������� b�će ��še re�� � �d�će� del� r�d�. 

4. Da li se u Srbiji mogu primeniti druge mere kako bi se pospešila primena JPP?

Pored ���ede��h o�r����e���, �r��e�� � �o��ć�o��� ������r���� JPP � Re��bl��� Srb��� ���reć� �e �� dod����� ����
�o����. Pr�� ����o� �e od�o�� �� �lob�l�� ���������� �r��� �o�� �o�e���r� �roble�e � �o�led� ������r���� JPP �ro�
�e����. S �ed�e ��r��e, ���e����or� �� � ������ o�ol�o����� �eo�� o�re���, � r����� �o�lo����� � Srb���, ���������o��l�� 
� re��l��or�� o�r����e��� � od�����o �������� � �r��e�� JPP, ��o � �edo�ol��� ���l��e� �o��đe��h �ro�e���� od�r�ć��� 
���e����ore. S dr��e ��r��e, ����e �e ������ d� � �ored �o�� �o��o�� do�ol��� bro� ���e����or� (�re ��e�� �eđ���rod��h 
����������h ����������� � MFI) �o�� �� �����ere�o���� �� r��l����e obl��e JPP, �l� d� �o�e�����l�� ���e����or� o�e���� 
�eće ��ešće dr���e, od�o��o lo��l�e ���o��r��e ���o � �o�led� ������r����, ���o � � �o�led� ��r������ � �odele 
r�����.29

Go�o�o �e ���e��o d� će � �l����� Srb��e ��l��l��er�l�e � b�l��er�l�e ���������e or���������e ����� �lo�� ����l����or� 
������r���� JPP �ro�e����. F������r���e� JPP �ro�e���� �� ���or� E�ro���e ���e�����o�e b���e, E�ro���e b���e �� 
ob�o�� � r���o�, Međ���rod�e ���������e �or�or����e �l� b�l��er�l��h ����������h or����������, ����� �e��or dol��� do 
rel�����o �o�ol���h ���or� ������r����, š�o �e �o�eb�o �������o � �l����� �eć�h ��fr���r����r��h �ro�e����. N��� �e�� 
�oš����� �ro�e��� � �l����� r���olo���o��� �o�e����h ���or� ������r���� ������o �e dob�r r��lo� d� �e �od�l��e�� JPP 
r���o�re ��o rele�����e o����e. Pored MFI, �ero����o �e d� će � dr��� ���e����or�, � �re ��e�� �o�er����l�e b���e, 
�o�e�� o�b�l��o d� r�����r��� d� �l�����e � �ećo� �er� ���ere � ���l��e��e JPP �ro�e��e. R��lo� �� o�e������ ���ere� 
�o�er����l��h b����� o�led� �e �re ��e�� � ����e���� d� �e r���� �red���r���� JPP �ro�e���� � od�o�� �� �ro�e��e � 
�o���� �e ���l�����o �r������ �e��or �ob����e�o ����. Dr��� r��lo� �e �eć ��r����o ���o� ���o �roble�������h �red��� 
odobre��h �r�����o� �e��or�.30

Pored ��re��o��� �l������ � JPP �ro�e��e, ���ede�e o�ol�o��� �e �d� �� r��� �� br�e� ���l���e��� �ro�e���. N� 
�r��er, �ob����e�o �e d� ��o �e � �e�o� �e��e��� JPP �ro�e��� ��l���e�� � �e�� �eđ���rod�� ���������� �����������, 
��� �o������ �r��e d��e. U ������ o�ol�o����� ���l���� �e ��e������ e�ološ��, �o����l�� �l� ��h�e�� � �o�led� �����h 
��b����. T��ođe, ���o�������e JPP �ro�e��� � ��lo���� �r��e �e ������o �o��le�����e � �o�reb�� �e d��� �er�od �re�
�e�� d� b� �e e�e����l�� ��o�or � ���l����o. Zbo� ����e���e d� �e ���o �ed�� �o������ JPP �r��ede� �r��� od ��d� 
�e �����o �o�� ���o�, �rer��o �e �o�or��� o o�e�����o� �ro�e��o� �r������ �o������ � Srb���, �l� �e re�l�o o�e������ 
d� će ��e�o�o �r�����e b��� d��e � �r��� �od����� �r��e�e.31 D����� �r������ ���ođe �o�e obe�hr�br��� �o�e�����l�e 
�r�����e ��r��ere � �������ere d� �đ� �� �r���o �r��š�e.
Do��d�š��� re��l���� � �o�led� �r��e�e ����o��r�����o� ��r��er���� (���o �ed�� re�l��o��� ��o�or � Srb��� od ����
����� �� ����� �o�o� ���o��) ������o �� d�le�o ���od o�e������� o��h �o�� ����r��� d� �e � Srb��� �o��ć� � �o�el��� 
��eob�h����� �r��e�� JPP. S�o�� �e �o����l�� ������e d� l� �e �o��će, od�o��o d� l� �e �o�reb�o �or������ dr��e �e�
h�����e �odrš�e ���o b� �o�el� š�r� �r��e�� �od�l��e�� JPP � ������r���� ��fr���r����r��h �ro�e����. N�r���o, 
r�����r���e r��l�����h ��do�� �odrš�e o�r��d��o �e ���o ��o �� �red��lo�� JPP (�re ��e�� e�o�o���� o�r��d��o�� 
�ro�e���)��do�ol�e��.
Po����r��o �re�� obl������ dr���� �o�e ������� ���e� �er� �o�e ����� �� ����� � ��lo�e ������r���� JPP �ro�e����, 
����� ��r��l����� r����o�, �o������ �����h ��b����, � �� ��bor ���o� �od�l��e�� JPPS ob��ro� d� �� �red�e� r�d� 
�od�l��e��, od�o��o �o��ć�o��� � o�r����e��� ������r����, r���o�r�će�o �re ��e�� �ere �o�e ����� �� ����� � ��lo�e 
������r���� JPP �ro�e���� � ��r���o će�o �e o��r���� � �� �ere �o�e �e od�o�e �� ����� ��r��l����� r����o�. 

29 U praksi je finansiranje uobičajeno bilo indirektno (preko države), odnosno uz državnu garanciju, pri čemu se uobičajeno zahtevalo i sufinansiranje.
30 Prema poslednjem dostupnom kvartalnom izveštaju Narodne banke Srbije o bankarskom sektoru u Srbiji, nivo problematičnih kredita je dostigao 19.5% 
od ukupno odobrenih (bruto) kredita. Pogledati više na adresi http://www.nbs.rs/export/sites/default/internet/latinica/55/55_4/kvartalni_izvestaj_II_12.
pdf. Na osnovu uporednih podataka može se zaključiti da ekonomska kriza nije znatno uticala na broj refinansiranja u JPP sektoru na globalnom nivou. 
Za više podataka pogledati izveštaj revizorsko-konsultantske kuće PriceWaterhouseCoopers PPPs in the aftermath of the financial crisis – a global overview 
od 24. marta 2011. godine, dostupan na adresi http://www.oecd.org/gov/budgetingandpublicexpenditures/47814518.pdf.
31 S obzirom da je ZJPPK u velikoj meri rađen po ugledu na stari hrvatski zakon, u slučaju da se ispostavi da postoje problemi u pogledu brzine postupaka, 
moguće je očekivati izmene kako bi se postupak ubrzao, imajući u vidu da se jedna od osnovnih promena u novom Zakona o javno-privatnom partnerstvu 
Republike Hrvatske odnosi na brzinu rešavanja pojedinih pitanja u procesu pripreme i odobravanja predloga projekta. 
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4.1 Mere finansijske podrške JPP projektima

N���eć� bro� �er� od�o�� �e �� r��l����e ��do�e �r������ ���������e �odrš�e �ro�e����� JPP. Međ���rod�� �������� 
����o ������� d� ���o ��l� bro� �ro�e���� JPP �o�e b��� odr��� be� �������e ���������e � �eh����e �odrš�e dr���e. 
U �l����� ���������e �odrš�e �o �r���l� �e �� �r�o� �e��o ����l�� d�����e ��r������ (re��bl��e, lo��l��h ���o��r���) 
���o b� �e o�o��ć�lo �o�ol����e ������r���e �ro�e���.32Do� o�r����e��� ��d�������� ����o��o����l��h �red��eć� 
������o �d� � �r�lo�� JPP, o�r����e�� �o��ć�o�� d������ ��r������ od ��r��e �ed����� lo��l�e ���o��r��e �red�����
l�� �������� �re�re�� r���o�� JPP. Pre�� �redlo�� ��r��e���e refor�e JKP, lo��l��� ���o��r����� b� �reb�lo o�o�
��ć��� d�����e ��r�����e �� d��o�e ��o��h JKP, �od ��lo�o� d� ��� d�� ���e ��l���e� � ���o���� l���� �re�� ���o�� 
o ����o� d��� � d� d�� o��l�ć��e ���o JKP, �� �re��o������ d� �e ��d ���o d���� ��r�������� ��ro�od� ��d�or.33 
I���, �o o�o� ������� �reb� b��� �eo�� o�re���.34F����l�� ���e� �e ����o �����o �� �o��o����e �roble�� �o o��o�� 
���o�o� �r�r�š���� ��d������ dr�����h ��r������ �� ��d�������e �����h �red��eć� � �re�hod�e �r� �od��e. U �l����� d� 
� �eć� bro� JPP �ro�e���� �� lo��l�o� ���o� dob��e �l���� „�re����“ ��hod b� �o��o b��� �r����e �e�o�ol��� � ����l�o 
�eodr���. De��l��o r�����r���e o �o�e d� l� o�š���e �reb� d� ��d��� ��r�����e ������o �re����l��� o���r o�o� r�d�.
Pod ��lo�o� d� �e reš� �roble� � �o�led� �����h ��b����, �l�er������ ��r�������� � ��d� �o�e����h „��o�or� o 
�odrš��“ ��� ��o�e �red�o���, �l� �e o�� ��ed�o � �ro����� Z��o�� o ����o� d���, �e b� ��e�� �r��e�� ��h�e��l� � ���
�e�� �o� ���o�� � ��r����o �or��r���e ��o�or� ��o do��ol�e�o� ������ ������r���� ������l��h ���e������� �� lo��l�o� 
���o�. T��e �e �o��ć�o�� �r��e�e o�o� ��o������o� reše���, b�r �� �r���� ro�, ������o do�ede�� � ������e. Pored 
d�re����h � �o�red��h ��r������, �r������ ��r��er �e �o�e �o��e��o���� � ���o� dr���h ��e������h �er� � obe�be�
đe��e� ������l��h ��b�e����� �o�o� ���r�d��e �l� �l�ć���e� �����de �� do�����o�� ob�e��� �l� ��b�e���o������e� 
�or������ ��l���. N�r���o, ��e��o d������ �o�red��h ��r������ � �l����� d� �����de ���� do�ol��e d� b� �e o��l�ć���o 
d�� JKP, ��e� �o��o�� �l�er������ d��e o�e ��eć���. S�� �o�e���� obl��� �odrš�e ������r���� JPP �� �o��ć�, �l� �e 
���ho�� efe�����o�� � e�����o�� �o�reb�o r���o�r��� od �l����� do �l�����.
Dr��� ������ �o��� dr���� �o�e d� ����e �� ����� ������r���� �ro�e��� �e �ed�o�����o većim učešćem javnog partnera 
u kapitalu. Ne������� ���e�� o�e o����e �e �o š�o ��r�š��� �od������e �r�����o� ��r��er� ��led �ro�e�� � �o�led� 
�r���fer� r�����. T��ođe, �ero����o b� �o��ć�o�� �eće� ��l��� dr���e � �o�lo����e do�el� do ��r�š������ e�����o��� 
�o�lo�����, � dr�š��o �o�eb�e ���e�e �o���lo b� �odlo��o d�e��o��ol������� ���������. U ���e��o� �er� ������ �� 
����� ������r���� �ro�e��� �o��će �e o����r��� � povoljnijim poreskim tretmanom, �� �����e��e� �ore��o� o��ereće�
��� � �l����� ���e���r���� � JPP �ro�e��e. I���, o�� o����� ��h�e�� �o��l��o���e ���e�e �ore���h �ro����, dod���o 
�d������r�r���e � �o�e ���or��� d���or���e � d��� �o�reš�e �od������e. U ����o� �l�����, �r��e�� �ore���h �od������� 
��h�e�� ���l�����e ��r���������e od�o�� �red�o��� �� �lo�e�� �o���.
Pored �el��o� bro�� �er� (��r������, ��b�e�����, �ore���h �od�������)�o�e �e �o��će r�����r��� � �o��e���� ��������
��e �odrš�e �ro�e����� JPP, �reb� d��� š���� � lo��l�o� ���������o� �r��š�� d� r�����e ���������e �ro���ode �o���� 
b� �e o�o��ć�lo ������r���e JPP �ro�e����. 

4.2 Mere upravljanja rizikom

Dr��� �e� �er� �o�e �o�� d� ����� �� ���ere�o����e �� JPP �ro�e�����, od�o�� �e �� ��r��l����e r����o�. Pre�� 
ZJPPK r���� ���el�o �reb� d� �re���e ��r��� �o�� ����e �o�e �� bol�� ����� d� ��r��l�� (od�o��o d� �� ��e�� ����e). 
Međ���� ���o� �e o�����o �o��ć�o�� d� �e r����� dele � �� “��b�l����r��” �����. T��e �e ���� ����r� �ro��or �� �re��
����o �����e��e �odele od�o��o �r���fer� r�����. N� �r��er, �o����l�� �e ������e d� l� �e �o��će d� će �r������ ��r��er 
�r����� ��r�����e od ��r��e dr���e, ��� � � �l����� d� o�er��or �e r�d� e�����o. S�o�� �e �eo�� b���o �re����o r��r�d��� 
�r��er����e � �o�led� �r���fer� r�����, od�o��o određ������ �r��� r����� �o�e ����� od ��r��er� �reb� d� ��o��. Vel��� 
deo �o�l� �reb� � �o� ����l� d� odr�d� Ko������ ��o�o� ���e�od���o� �lo�o� � �e�odološ��� ���er���l���.35

Ne������o od �o�reb��h r����š��e��� �r��e�� odred�b� ZJPPK �o���� �e re��l�še r����, bol�� ��lo�� ������r���� �o�
��ć� �� ��ol��o �e obe�bede ���l��e��e ��for�����e o �o�e�����l��� r�������, �o�e�����l��� �r������� ��r��er��� � 
�������er���, ���o b� �e ���rd�o od�o��r���ć� ��e�e� �r���fer� r�����. T��ođe, ��r��er��� �� � o�de �� r���ol������ 
r��l����� �eh������ �o���� �e �������e r���� od�o��o �o���� �e o����r��� od r����� � odredbe o re������r����, ���

32 Takav stav prisutan je i u Predlogu strategije prema kojoj “država treba da se angažuje kako bi poboljšala dostupnost kreditnih sredstava za finansiranje 
komunalne infrastrukture i to davanjem garancija za kredite međunarodnih finansijskih institucija i komercijalnih banaka“.
33 Način na koji je formulisana ova preporuka je dvosmislen, tako da njeno značenje nije u potpunosti jasno.
34 Posebno o rizicima koje pružaju državne garancije pogledati u Predlogu mera fiskalne konsolidacije 2012.-2016. godine, sačinjenom od strane Fiskalnog 
saveta, dostupno na adresi: http://fiskalnisavet.rs/images/fiskalna_konsolidacija.pdf(23.11.2012).
35 Nažalost ni godinu dana od donošenja ZJPPK, komisija nema svoj sajt.
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l���o� r�����, o��l����� fo�do���� (������� f��d�) � �l����� �o�rebe �� �eć�� ������l��� ��d����� ���o� �ro�e�� 
�eće� bro�� �od��� od �o�e��� �ro�e���, ��d.

5. Zaključak

I��o ��o�e o�ol�o��� �d� �� r��� �or�šće��� JPP �� ������r���e ���e�����o��h �ro�e���� �� lo��l�o� � re��o��l�o� 
���o� � Re��bl��� Srb���, �o��o�e � bro��� o�r����e���. U r�d� ��o �����l� �� �e�e �edo�����e re��l��or�o� o���r� �� 
������r���e. I��� o�š�� o�e�� �e d� �e �o�� re��l��or�� o���r � �el��o� �er� ��do�ol������ć. ZJPPK ��dr�� ��e odredbe 
(��r. o �red������ obe�beđe���, d�re���o� ��o�or�, step-in �r�����, ��d.) �o�e �e �re�or����� � rele������� �eđ����
rod��� �odel��� �o��� JPP vodiča EPEC–� �l� Procena pravnog okvira za JPP Re��r��o� �e��r� JPP S�e���e b���e. 
I �ored �oder�o� re��l��or�o� o���r� � ����e���e d� JPP � ���el� �red����l���� �o�eb�o �o�od�o reše��e �� o�e 
���o��r��e �o�e �� do����le �r����� ��d��������, � ����� �������e �o�rebe �� ������l��� ���e���������, �oš ��e� ���e 
došlo do �o���� � �r��e�� JPP. Pored ��o������h � ���������o��l��h �red��lo�� �� re�l������� JPP �ro�e����, �ed�o 
od o�r����e��� od�o�� �e � �� �e�o��ć�o�� d������ ��r������ od ��r��e �ed����� lo��l�e ���o��r��e �o Z��o�� o 
����o� d���. U �o� �o��e���� �r��e�� JPP � �el��o� �er� ������će � od �o��ć�o��� ���l��������� „��o�or� o �odrš�
��“ ���e b� �e delo� o��lo��lo �o�e���o o�r����e��e. I��o „��o�ore o �odrš��“ �o�e�o ����r��� �o��ć�� reše��e� 
o��l������� �o�e���o� o�r����e���, � ob��ro�,d� �� � ���ro��o��� �� �o��o�eć�� ���o����� o���ro�, �e �o�e�o �h 
o�e������ � ��or��e �re�e. T��ođe, ���ho� do�e� b� ���� b�o �eo�� o�r����e�.
N�r���o, dr������ r���ol������ ��o�� ����� �r�e��l� r��l�����h ��do�� �odrš�e JPP. Pr�l��o� r�����r���� ��do�� �o�
drš�e, ���el� ��o ���� d� �reb� b��� �eo�� o�re���. U�led �edo������ ���or� ������r���� �o�e �e �r�beć� �� �er��� 
�o�e ���������o� �odrš�o� �o��š����� d� �r����� ���ere� �r�����o� �e��or�. T���� �o��š�� �o�e ����� �e�el�e�e 
����l�e �o�led��e. S�o�� �e � o�o� �re����� d�le�o ������e do�rš��� o���le ele�e��e re��l��or�o� o���r� (��r. �e�
�odolo���� �� obr���� od�o�� �red�o��� � od�o�� �� �lo�e�� �red����) � �o��e���� ������ ������� ���������o��l��h 
�������e��. U ���ro��o� �o��o�� ��r��e�� r���� d� �e r�d� �ro�o���e JPP, �ro�led� �ro� �r��e � d� “�ele�o ��e�lo” 
�ro�e����� �o�� �e ��do�ol������ �l����e �red��lo�e, � �o�� �� �����e�� ��r�������� �re ��e�� �bo� �re�o�er�o� �o�
r�šće��� �od��������h �er�. 
S���r��o d� �e �o�el��o �e d� � �r�o� �er�od� do����r��� �ro�e��� �od �o��h �o��o�� ��še �e�o o���led�� �red�o�� 
� od�o�� �� �lo�e�� �red���� (��l�e for �o�ey).36Uob����e�o �e re� o �ro�e����� �o�� ���e���r���� � �eć �o��o�eć� 
��fr���r����r� (“brow��eld” JPP �ro�e�����), od�o��o o rel�����o ������ ���e���������. Dr��� b���� ��r���er������ 
�����h �ro�e���� �e d� �� ����e ��l��e � ������ �l����e���� �eć �o��o�� �r�����. I��o o��� �r����� �o�e d� ���led� 
�re�er��o re��r��������, �er��e�o d� �e do�ol��o d� �ed�� �l� d�� �e������� �l����� � �o����o��� �o��ro������ JPP. 
T���� �ro�e��� b� �ro� �eod�ere�o �or�šće��e �er� �odrš�e �o�l� d� ���ore �������� �ere� b�d�ć�� b�d�e���� � 
�o�eć��� de����. Po�led��� �����h odl��� b� � � b�d�ć�o��� bro� JPP ��eo �� ���e��rl��� bro� �ro�e����. 

36 Koristimo termin koji je korišćen u ZJPPK.


