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SAZETAK

Bosna i Hercegovina ima vrlo jasan interes za brzom i Sirokom mobilizacijom in-
vesticija. Javno — privatno partnerstvo i privatizacija su slicne forme saradnje javnog i
privatnog sektora koje podsti¢u mobilizaciju investicija. U ovom radu se daju primjeri
njihovog poistovjecivanja u praksi, ali istovremeno ukazuje da se radi o razliitim

institutima ¢ije bi poistovje¢ivanje moglo destabilizirati pravnu sigurnost investitora.

Kljucne rijeci: novi javni menadzment, javno — privatno partnerstvo,

privatizacija, pravna sigurnost investitora

* Sudija Osnovnog suda Brcko Distrikta Bosne 1 Hercegovine.
Izneseni stavovi predstavljaju li¢ne stavove autore i nuzno ne odrzavaju shvatanje pravosuda u Bosni i

Hercegovini. Izrazena misljenja, u ovom radu, mene kao sudiju ne obavezuju, niti nuzno ukazuju na to
kako ¢u odlucivati u bilo kom predmetu.
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UVOD

Bosna i Hercegovina (BiH) se, u novijoj istoriji, prvi puta, susrela sa ustano-
vom privatizacije drustvene svojine', krajem 80-tih i po¢etkom 90-tih godina 20.
vijeka, u vrijeme ,,jugoslovenske perestrojke” i pokusaja jugoslovenske savezne
vlade (Saveznoizvrsno vije¢e Socijalisticke Federativne Republike Jugoslavije)
da popravi sve losiju ekonomsku situaciju u zemlji. Nakon okoncanog ratau BIH
(1992.-1995.godine), katkada zanemarujuci osnovne pravne i ekonomske postulate,
pristupilo se masovnoj ,,divljoj* privatizaciji drzavne svojine, a o¢ekivane projekcije
okoncanja ovog procesa se vezuju za trecu deceniju ovog vijeka. Sa druge strane,
javno — privatno partnerstvo jeste slican oblik saradnje javnog i privatnog sektora, a
u pravni poredak BiH se uvodi donoSenjem, tokom 2009. godine, Zakona o javno —
privatnom partnerstvu u Republici Srpskoj. U ovom radu se daju primjeri njihovog
poistovjecivanja u praksi, pa osnovna hipoteza ovog rada jeste da javno — privatno
partnerstvo i privatizacije jesu slicne forme saradnje javnog i privatnog sektora, ali se
istovremeno ukazuje da se radi o razli¢itim institutima ¢ije bi poistovjeéivanje moglo
da destabilizira pravnu sigurnost investitora. Metodologija koristena prilikom izrade
ovog rada zasnivala se na socioloskom, normativnom, dogmatskom, komparativnom,

ali i drugim metodama.

1. Javno — privatno partnerstvo i privatizacija:
teorijski i legislativni okvir

1.1. Novi javni menadZment

Novi javni menadzment/novo javno upravljanje (engl. New Public Management,
dalje: NPM) nije nikakva nova ekonomska ideologija (u klasi¢nom smislu), nego
upravna doktrina koja bi reformskim potezima trebala da odgovori na loSe rezultate u
radu drzavne birokratije (odnosno, u najsirem smislu, javnog sektora®) u savremenom
drustvu, pa NPM tezi da stekne status dominantnog obrasca ponasanja u savremenoj

nauci o javnoj upravi. PokuSava se, manje ili viSe uspjesno, kopirati i aplicirati biznis

1 Misli se na djelomiénu svojinsku transformaciju tadasnjih drustvenih preduzeca.

2 Javni sektor, u ovom smislu, pored drzavnih vlasti, obuhvata i ,,...sve §iri pojas paradrzavnih, mjesovi-
tih i nedrzavnih organizacija koje obavljaju javne poslove sa jedinstvenim sustavom vodenja i kontrole*
. Navedeno prema E. Pusi¢, Nauka o upravi, Skolska knjiga, Zagreb, 2002., 32.
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model upravljanja administracijom u privatnom sektoru® na, decenijama, zapusteni
javni sektor. U potonjem (neprofitnom) sektoru se sada (a to je ranije bio heres) sve vise
unose alati upravljanja resursima koji su se izvorno koristili u privatnom (profitnom)
sektoru (cost — benifit analiza, ,,profit — making®, ve¢a uloga menadZzera, deregulacija
od krutih stega, decentralizacija, debirokratizacija, ekonomicnost, fleksibilnost,
inovativnost, kompetentnost i efikasnost). Teorijski posmatrano, uo¢avamo da
koncept NPM, u javnim organizacijama, u Sjedinjenim Ameri¢kim Drzavama (SAD)*
i Velikoj Britaniji®, ¢ini skup razlicitih ideja i reformskih mjera, pa pojam NPM nije
nikako jednoznacan.

Lako se moze primjetiti da se, u sustini, radi o fenomenu globalnog Sirenja zapad-
nog modela politicke ekonomije, koji stvara vrlo sloZene, a u mnogim zemljama, u
najvecoj mjeri neistrazene probleme i izazove, ali i izrazito oStra suprotstavljanja onih
koji trebaju prihvatiti reforme u ime “globalnog interesa” gdje se glorificira “priva-
tizacijska” orijentacija savremenih drzavnih reformi.® Zastupnici ovih ideja navode
da NPM, u svojoj osnovi, jeste opce pomjeranje od ,,hijerarhije ka trzistu“ i od ,,vla-

davine* ka ,,upravljanju“.” Ako pogledamo detaljnije, zapazamo da se tim terminom

3 Privatni sektor ¢emo, u svrhu ovog rada, u odnosu na javni sektor, odrediti negativno — to je sve ono $to
nije prednje definisano kao javni sektor.

4 Odnosi se na djelovanje Klintonove administracije (1993. — 2001.godine), primarno pod utjecajem ideja
profesora David Osborn-a i Ted Gebler-a promovisanih u knjizi: Reinventing Government: How the Entre-
preneurial Spirit is Transforming the Public Sector. Navedena knjiga se, nakon provedenih opseznih peto-
godisnjih istrazivanja, ¢esto predstavlja kao ,,americka perestrojka“ i sadrzi deset poglavlja od kojih svako
obraduje po jedan princip vladine pozeljne politike. Posebno se istice da je posao vlade da “usmjerava”, a ne
da “vesla”, odnosno po njima ,,vlada najbolje funkcionise kada kreira politiku, a pruzanje usluga, odnosno
ostvarivanje utvrdene politike ,,veslanje* prepusta agencijama i drugim tijelima koja djeluju u ime drzave®.
Ovo djelo zajedno sa jo$ dvije knjige: Banishing Bureaucracy: The Five Strategies for Reinventing Gover-
nment (objavljena u koautorstvu sa Piter Plastrik tokom 1997.godine) i The Price of Government: Getting the
Results We need in an Afe of Permanent Fiscal Crisis (objavljena u koautorstvu sa Piter Huchinson tokom
2004.godine), ¢ini poznatu ,,Ozbornovu trilogiju* kojom se ,,pokusava izmijeniti DNK-a javnog sektora‘.

5 U kontekstu dominantnih obrazaca u radu javnog i privatnog sektora podsjeti¢emo na izjavu Margaret
Thatcher, datu na jednom sastanku sa upravom britanskih Zeljeznica 1980. godine, da bi se svaki me-
nadzer koji moze stvarno zaraditi svoju platu nalazio u privatnom sektoru. Sa druge strane, kako primje-
¢uju pojedini autori premda se dugo smatralo da je trend NPM u britanskoj upravi licno djelo Margaret
Thatcher, ipak se ovaj trend nastavio razvijati nesmanjenom zestinom i nakon njenog odlaska sa premi-
jerske pozicije i ,,ostao &vrsto usidrenim u britanskoj politici. Navedeno prema I. Perko Separovié, Novi
javni menadzment — britanski model, Politicka misao, Vol XXXIX, 2002, 36.

6 Ibid, 33.

7 Istina, navode se, u istom kontekstu, i kritike: NPM potkopava radnu etiku i slabi odgovornost dr-
zavnih sluzbenika, odnosno dovodi do stvaranja novih regulatornih i nadzornih tijela, a opcenito se
zamjera filozofiji po kojoj je ,,dobro* sve $to dolazi iz privatnog sektora i ,, lose* sve §to dolazi iz javnog

sektora. Teorijski, ovaj pristup ne mora uvijek voditi niti smanjenju odgovornosti i uloge drzave. Nave-
deno prema E. Hejvud, Politika, Clio, Beograd, 2004, 674. i 675. Naime, ¢ak i Svjetska banka i druge
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pokusava detaljnije objasniti talas reformi i modernizacije javnog sektora u svijetu,
pa tako on obuhvata viSe poslovnih pravaca: visi stepen dezagregacije javnog sek-
tora u posebne odvojene ,,korporatizovane® jedinice za svaki posebni proizvod ili
uslugu javnog sektora; visi stepen konkurencije izmedu javnog i privatnog sektora
ali i organizacija javnog sektora izmedu sebe; veca primjena dobre prakse i iskustava
privatnog sektora unutar organizacija javnog sektora; racionalna upotreba resursa uz
aktivno traganje za alternativnim rjesenjima i jeftinijim nacinima u nabavci javnih
usluga; veca zastupljenost menadzera sa prakticnim iskustvom umjesto anonimnih
birokrata; uvodenje eksplicitnih i mjerljivih parametara uc¢inaka u radu javnog sektora
sa aspekta obima, nivoa i sadrzaja usluga koje su pruzaju krajnjim korisnicima umje-
sto prostog pouzdanja u kodekse profesionalne etike; te kontrola rada javnog sektora
u ,,homeostatickom stilu“ u skladu sa konkretnim mjerilima u¢inka umjesto tradicio-
nalnog stila ,,rada po narudzbini* koji polazi od pretpostavljenih ad hoc principa, etc.,
pa se, ukratko, polazi od bazne postavke da Ce trzi$no orijentisani javni sektor uvijek
voditi ka vi$oj troskovnoj efikasnosti bez negativnih eksternih efekata koji bi nastali
kod klasi¢nog modela.® Ovaj koncept ohrabruje decentralizaciju vlade, razdvajanje
odgovornosti za nabavku javnih usluga i odgovornosti za njihovo pruzanje, rezultate
mjerene na izvedbi, ugovaranje pruzanje javnih usluga od strane privatnog sektora

(contracting out) i privatizaciju javnog sektora.’

1.2. Privatizacija

Privatizacija, u najSirem smislu, jeste specifican pravno — ekonomski instrument
koji obuhvata jednu ili viSe aktivnosti, u procesu transfera vlasnistva i/ili kontrole nad
drzavnim kompanijama i opcenito drzavnim imovinskim resursima (nekretnine, po-

kretnine, prava i sl.) i/ili drzavnim funkcijama, u privatni sektor. Postoji mnostvo ra-

medunarodne organizacije, u posljednje vrijeme, moraju priznati krucijalnu ulogu drzave u zemljama u
razvoju u djelotvornom odgovoru na socijalne i ekonomske potrebe svog stanovnistva, pa centralizirano
usmjeravanje ekonomskih aktivnosti nije vise pozeljan model samo na Zapadu, nego i u ve¢em dijelu
ostatka svijeta. Preferirana uloga drzave nije vise uloga glavnog nosioca razvoja, nego uloga agenta i
katalizatora razvojnog procesa, za koji materijal (sirovine) stizu iz privatnog sektora. Navedeno prema
I. Perko Separovié (2002), 33.

8 G. S. Sredojevi¢, Javno — privatno partnerstvo, Arhipelag Institut ekonomskih nauka Beograd, Beo-
grad, 2010., 89.-90. Skoro identi¢ne stavove nalazimo i u zapadnoevropskoj literaturi, a u tom smislu
vidjeti E. Pusi¢, Upravne organizacije — interakcija — struktura — interes, DruStveno veleuciliSte, Zagreb,
2005, 124. i tamo citiranu literaturu.

9 E. R. Yescombe, Javno-privatna partnerstva - nacela politike i finansiranje, Mate, Zagreb, 2010, 16.
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zloga zbog kojih se vlade odluéuju da sprovedu privatizaciju, pocevsi od ideoloskih,'
preko politicko — pravnih!! pa sve do Cisto ekonomskih razloga'?. Implementacija
postavki NPM, krajem 20. vijeka i u prvim decenijama 21. vijeka, dovela je do brojnih
poslovnih modela u radu javnog sektora i izgradnje novih odnosno reafirmacije
postojecih modela saradnje javnog i privatnog sektora (tu, svakako, treba ubrojati i
tre¢i ,,civilni sektor®), a u kontekstu teme ovog rada treba navesti da ¢e talas reformi
karakteristicnih pod zajednickim pojmom NPM obuhvatati, na prakti¢noj ravni, pet
temeljnih pravaca: privatizacija, menadzment putem rezultata, strateSko planiranje,
orijentacija na gradane, te dobro upravljanje." Privatizacija se smatrala glavnim

reformskim instrumentom u sklopu NPM.'

10 Ponovo ¢emo navesti stavove Margaret Thatcher. Ona je privatizaciju vidjela kao centralni instrument
kojim se “ponistavaju korozivni i koruptivni efekti socijalizma™ (navedeno prema I. Perko Separovi¢
(2002), 41). Naravno, bilo je i onih teoreticara koji su negirali ideoloske osnove privatizacije isticuci da
se radi o objektivnom shvaéanju da je to jedini nacin da se u isto¢noevropskim zemljama oslobode snage
koje bi mogle nastaviti s reformom ekonomske i drustvene strukture. Vidjeti prema D. Njavro, Privatiza-
cija, Drustvena istrazivanja, 3/god. 2, br. 1., Zagreb, 1993, 89.

11 Naprosto, nije konceptualno moguce provesti ciljeve sadrzane u preambuli Ustava BIH o ,, podsticanju
opceg blagostanja i ekonomskog razvoja kroz zastitu privatnog vlasnistva i unapredenje trziSne privre-
de“, bez definitivnog i potpunog napustanja principa samoupravnog socijalizma i njegovih rudimenata.

12 Kalogjera navodi da su ovi razlozi, razli¢iti od zemlje do zemlje, Cesto zavisili o drustveno ekonom-
skim i politickim razlozima, pa je u socijalistickim zemljama privatizacija bila pretpostavka raskida sa
socijalistiCkim privrednim sistemom i za opc¢u depolitizaciju nacionalne privrede, polaziSte za prelazak
na trzi$ni nacin privredivanja i povratak na demokratski sistem vrijednosti. U postsocijalistickim ze-
mljama, kao i u zemljama u razvoju, vrijeme i rokovi privatizacije jednako su vazan resurs oporavka
i razvoja, kao i rad i sredstva. U razvijenim trzi$nim privredama, motivi se kre¢u od pribavljanja do-
datnih finansijskih sredstva do pribavljanja politicka podrske stranaka koje se zalazu za viSe slobodno-
trziSne ekonomske politike. Privatizacijom se postizu ciljevi na nivou industrijske organizacije (razvija
se trzi$na struktura i uspostavljaju trziSne institucije napr. berze, brokeri, banke, trgovacke asocijacije,
asocijacije poslodavaca i zaposlenih, standardi, arbitraze, internacionalizirana pravila ponasanja i dr.,
koje omogucavaju funkcioniranje trzista kapitala, robe i rada), na nivou preduzeca (stvaraju se uslovi
za njihovo ubrzano i efikasno restrukturiranje, podizanje nivo konkurentnosti, definisanje novih odnosa
izmedu nosilaca poslovnog procesa: vlasnik - preduzetnik - menadzer - radnik, potom stvaraju se uslovi
za osnivanje novih, privatno-vlasnickih poduzeéa, koja se prvi put upisuju u registar). Smatralo se da
¢e vlasnicka transformacija dosadasnjeg drustvenog kapitala, svojim sadrzajem i dometom bitno opre-
dijeliti buducu strukturu ekonomije i politicke mo¢i na vrlo dugi rok. Cehoslovacka vlada je smatrala
da privatizacija, u najSirem smislu rijeci, nije samo jedna stavka ekonomskog programa. Ona je ,,cjelina
transformacije®. Poljska vlada zakljucuje da je “Privatizacija nacionalnog bogatstva ... klju¢ni faktor
prelaska na trziSnu ekonomiju u Sredi$njoj i Isto¢noj Evropi®. Fundamentalni ciljevi privatizacije su:
redukcija javnog sektora i njemu inherentnog optere¢ivanja drzavnog budzeta, kao i stvaranje prihoda.
1z toga proizlazi da je cilj privatizacije da se uvodenjem efikasnog sistema korporativnog upravljanja
bitno poboljsa ucinak poduzeca. Navedeno prema: B. Kalogjera, Privatizacija u stabilizaciji i razvoju
hrvatskog gospodarstva, Drustvena istrazivanja, 3/god. 2, br. 1., Zagreb, 1993, 51-60.

13 I. Perko Separovié, Izazovi javnog menadimenta. Dileme javne uprave, Golden marketing - tehnicka
knjiga, Zagreb, 2006, 75.
14 bid.
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U zemljama u kojima je veliki broj preduzec¢a u drzavnom vlasnistvu (mnoge ze-
mlje u razvoju, postsocijalisticke zemlje, zapadnoeveropske drzave), pojam privatiza-
cije ¢e uporedo biti koristen sa pojmovima denacionalizacije/deestatizacije i oznacavat
¢e prenos, potpuni ili parcijalni, vlasni$tva nad tim preduze¢ima iz javnog u privatni
sektor."® Sa druge strane, isti termin ¢e se, u SAD (koja ima relativno malo poduzeéa u
drzavnom vlasni$tvu), odnositi na ugovaranje javnih usluga, a bi¢e zbunjujuce Siroko
primjenjivan, pa ¢e katkada obuhvatiti praksu outsourcing-a i transformaciju javnih
agencija u nezavisna regulatorna tijela ili vladine korporacije.'®U post-jugosloven-
skim republikama ovaj proces se odvijao u korelaciji sa procesom tranzicije, a sve
u sklopu sveobuhvatne vlasni¢ke pretvorbe. Naime, opéepoznato je da je, netom po
zavrSetku 2. svjetskog rata, Cetrdesetih i pedesetih godina 20.vijeka, primjena razno-
likih (i evidentno vrlo efikasnih) socijalistickih politicko — pravnih (,,eksproprijacije

eksproprijatora®)!’i raznih ratnih i/ili poratnih kazneno — pravnih mjera (,,borba pro-

15 E. S. Savas, Privatization and Public Private Partnerships, Chatnam House, New York, 2000, 111.
16 Ibid.

17 Radilo se o imovini koja je dosla pod udar 38 slijede¢ih zakona i odluka: Odluke o prelazu u drzav-
nu svojinu neprijateljske imovine, o drzavnoj upravi nad imovinom neprisutnih lica i o sekvestru nad
imovinom koju su okupatorske vlasti prisilno otudile (SI. list DFJ br. 2/45); Zakona o agrarnoj reformi
i kolonizaciji (SI. list DFJ br. 64/45 i Sl. list FNRJ br. 16/46, 24/46, 99/46, 101/47, 105/48, 19/51, 42-
43/51, 21/56, 52/57, 55/57 1 10/65); Zakon o agrarnoj reformi i kolonizaciji u NR BiH (SI. glasnik NR
BIH br. 2/46, 18/46, 20 /47, 29/47, 37/49, 14/51 i1 41/67); Odluke o sudu za sudenje zlo¢ina i prestupa
protiv narodne Casti Srba, Muslimana i Hrvata Federalne Bosne i Hercegovine i o njegovom ustrojstvu i
postupku od 06.04.1945.godine; Zakona o sudu za sudenje zlo€ina i prestupa protiv narodne Casti Srba,
Muslimana i Hrvata Federalne Bosne i Hercegovine od 26.05.1945.godine; Zakona o suzbijanju nedo-
pustene Spekulacije i privredne sabotaze (S1. list DFJ br. 26/45); Zakona o zabrani izazivanja nacionalne,
rasne i vjerske mrznje i razdora (SI. list DFJ br. 36/45 i Sl. list FNRIJ br. 56/46); Zakona o zastiti narod-
nih dobara i njihovom upravljanju (SI. list DFJ br. 36/45); Zakona o konfiskaciji imovine i o izvr§enju
konfiskacije (SI. list DFJ br. 40/45 i 70/45); Zakona o potvrdi i izmjenama i dopunama Zakona o konfi-
skaciji imovine i o izvrSenju konfiskacije (S1. list FNRJ br. 61/46 i 74/46); Zakona o oduzimanju ratne
dobiti steCene za vreme neprijateljske okupacije (Sl. list DFJ br. 36/45); Zakona o potvrdi i izmjenama
i dopunama Zakona o oduzimanju ratne dobiti steCene za vreme neprijateljske okupacije (SI. list FNRJ
br. 52/46); Zakon o drzavljanstvu Demokratske Federativne Jugoslavije (Sl. list DFJ br. 64/45); Zakona
o drzavljanstvu Federativne Narodne Republike Jugoslavije (S1. list FNRJ br. 54/46 i 105/48); Zakona
o oduzimanju drzavljanstva oficirima i podoficirima bivse jugoslovenske vojske, koji nece da se vrate u
otadzbinu i pripadnicima vojnih formacija koji su sluzili okupatoru i odbegli u inostranstvo (SI. list DFJ
br. 64/45 i SI. list FNRIJ br. 86/46); Zakona o krivi¢nim djelima protiv naroda i drzave (Sl. list DFJ br.
66/45 i SI. list FNRUJ br. 59/46, 106/47 1 110/47); Zakona o suzbijanju nedopustene trgovine, nedopustene
$pekulacije i privredne sabotaze (SI. list FNRJ br. 56/46 i 74/46); Zakona o prelazu u drzavnu svojinu
neprijateljske imovine i o sekvestraciji nad imovinom odsutnih lica (SI. list FNRJ br. 63/46 i 74/46); Za-
kona o postupanju sa imovinom koju su vlasnici morali napustiti u toku okupacije i imovinom koja im je
oduzeta od strane okupatora i njegovih pomagaca (Sl. list DFJ br. 36/45); Zakona o potvrdi i izmjenama
i dopunama Zakona o postupanju sa imovinom koju su sopstvenici morali napustiti u toku okupacije i
imovinom koja im je oduzeta od strane okupatora i njegovih pomagaca (SI. list FNRJ br. 64/46, 105/46,
88/47 199/48); Zakona o zastiti op$tenarodne imovine i imovine pod upravom drzave (SI. list FNRJ br.
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tiv narodnog neprijatelja‘), uz uporednu primjenu redovnog nacina sticanje imovine
(pravni poslovi, eksproprijacije, arondacije, nasljedivanje), vodila likvidaciji i pre-
lasku ogromne mase privatne svojine u opéenarodnu (kasnije: druStvenu, drzavnu)
svojinu. U tom smislu, valja podsjetiti da je vrijednost dionickog kapitala (capital
stock) socijalisticke industrije i poljoprivrede u Jugoslaviji, tokom 1990. godine, bila
procijenjena na 90 milijardi USS. A po istoj procjeni, domacinstva su drzala dinarsku
valutu 1 finansijsku aktivu (financial assets) koju su izdale jugoslovenske banke u
ukupnoj vrijednosti od oko 13 milijardi USS." U bivsoj SFRJ proces privatizacije
je otvoren tzv. Markovi¢evom privatizacijom," koja je obuhvatila cca 8% imovine
u danas$njoj Federaciji BiH.? Tokom proteklog rata u BIH (1992.-1995.godina) ra-
nija druStvena imovina je, prinudnim propisom, pretvorena (preciznije bi bilo kazati:

preimenovana) u drzavnu imovinu.?! Umjesto prijeratnog modela tzv. interne priva-

86/46); Zakona o nacionalizaciji privatnih privrednih preduzeca (Sl. list FNRJ br. 98/46 i 35/48); Uredbe
o arondaciji drzavnih poljoprivrednih dobara opStedrzavnog znacaja (Sl. list FNRJ br. 99/46); Odluke
Nacionalnog komiteta oslobodenja Jugoslavije o privremenoj zabrani vra¢anja kolonista u njihova ranija
mesta zivljenja (Sl. list DFJ br. 13/45); Osnovnog Zakona o eksproprijaciji (S. list FNRJ br. 28/47, 12/57
153/62 1 SI. list SFRJ br. 13/65, 5/68, 7/68 i 11/68); Osnovnog Zakona o postupanju sa eksproprisanim
i konfiskovanim Sumskim posjedima (SI. list FNRJ br. 61/46); Kriviénog zakonika (SI. list FNRJ br.
13/51); Zakona o izvrSenju kazni, mjera bezbjednosti i vaspitno-popravnih mera (SI. list FNRJ br. 47/51);
Uredba o imovinskim odnosima i reorganizaciji seljackih radnih zadruga (SI. list FNRJ br. 14/53); Za-
kona o nacionalizaciji najamnih zgrada i gradevinskog zemljista (S1. list FNRJ br. 52/58); Zakona o
iskori§¢avanju poljoprivrednog zemljista (S1. list FNRJ br. 43/59 1 53/62 i Sl. list SFRJ br. 10/65, 25/65
- preciscen tekst, 12/67 i 14/70); Zakona o odredivanju gradevinskog zemljita u gradovima i naseljima
gradskog karaktera (SI. list SFRJ br. 5/68 i 20/69); Zakona o otkupu privatnih apoteka (S1. list FNRJ br.
50/49); Zakona o potvrdi i izmjenama i dopunama Zakona o uredenju i djelovanju kreditnog sistema (SI.
list FNRJ br. 68/46); Uredba o reviziji dozvola za rad i likvidaciji privatnih kreditnih preduzeca (SI. list
FNRIJ br. 51/46); Pravilnik o postupku likvidacije privatnih kreditnih preduzeca (SI. list FNRJ br. 57/46);
Ukaz Prezidijuma Narodne skupstine Federativne Narodne Republike Jugoslavije U. br. 392 od 8. marta
1947. godine (Sl. list FNRJ br. 64/47) i Zakona o odredivanju gradevinskog zemljista u gradovima i
odredenim naseljima gradskog karaktera (SI. list SRBIH br. 24/68).

18 B. Njavro, op.cit., 99.

19 Odnosi se na uplaceni privatni kapital po osnovu dva sistemska zakona: Zakona o drustvenom kapitalu
(SI. list SFRJ br. 84/89 1 46/90), Zakona o isplati licnih dohodaka, sredstava za neposrednu zajednicku
potros$nju i sredstva za ishranu radnika u roku rada (SI. list SFRJ br. 37/90 1 84/90) i seta pratec¢ih propisa.

20 E. Rizvanovi¢, Poslovno pravo: osnivanje, natjecanje, prestanak poslovnih subjekata, Privredna
Stampa, Sarajevo, 2013, 34.

21 Odredbom ¢l. 1. Zakona o pretvorbi drustvene svojine (S1. list RBIH br. 33/94) je bilo propisano da ¢e,
danom stupanja na snagu tog zakona, Republika Bosne i Hercegovina postati nosilac prava svojine na cije-
loj imovini u drustvenoj svojini (izuzevsi jedino imovinu na kojoj pravo raspolaganja ima Federacija BiH)
i to: prirodnim bogatstvima i dobrima u opéoj upotrebi, drustvenom kapitalu iskazanom u bilansima stanja
pravnih lica na dan 31.12.1991. godine, sredstvima na kojima pravo upravljanja koriStenja ili imaju mjesne
zajednice, drustvene organizacije, politicke organizacije i udruzenja gradana (izuzev onih sredstava koje su
ova tijela pribavile iz drugih sredstava a ne iz budzeta, sredstava za finansiranje zajednickih potreba, dona-
cija pravnih lica i samodoprinosa gradana) i nekretninama koje su izgradene ili po drugom osnovu stecene
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tizacije, koji je podrazumijevao prodaju dionica preduzeca samo zaposlenicima istog
preduzeca, uvedeni su drugaciji poslijeratni modeli tzv. eksterne privatizacije koji su
trebali omogu¢iti i licima van tog kruga sudjelovanje u postupku privatizacije.?> Ova
privatizacija ¢e biti, konceptualno, institucionalno i temporalno, odvojeno provedena
na nivou strukturalnih jedinica u BIH: Federacije BIH, Republike Srpske (RS) i Br¢ko
distrikta BiH. Bosanskohercegovackim Okvirnim zakonom o privatizaciji preduzeéa
i banaka je izri¢ito, ve¢ u prvom ¢lanu tog zakona, priznato pravo entitetima u BIH
da privatiziraju sva preduzeca i sve banke smjestene na njihovom teritoriju koji nisu
u privatnom vlasniStvu, a propisi su trebali osigurati transparentan pregled bilo ka-
kvih promjena u strukturi kapitala ili vlasni¢koj transformaciji imovine koja nije u
privatnom vlasnistvu, ukoliko su te promjene sporne i desile se nakon 31. decembra
1991. godine (Okvirni zakon o privatizaciji banaka i preduzeca, Sl. glasnik BIH br.
14/98). U Federaciji BIH, privatizacija se odvijala u tri sukcesivne faze: prva faza,
faza masovne privatizacije (obiljeZena je brzinom i obuhvatom svih punoljetnih gra-
dana kojima su izdani certifikati uz unificiranu metodologiju obracuna Cetiri vrste
potrazivanja), druga faza, faza privatizacije komercijalnih kompanija (javna ponuda
dionica uz opcije usitnjavanja preduzeca u manje tehno-ekonomske cjeline, promjene
vlasni¢ke strukture po osnovu zajedni¢kog ulaganja i neposredne pogodbe) i zadnja
faza, faza privatizacije strateSkih preduzeca iz oblasti energetike, telekomunikacija,

komunalnog sektora, efc., pri cemu je utvrdena lista strateskih kompanija od 56 pre-

iz sredstava budzeta, sredstava za finansiranje zajednickih potreba, donacija pravnih lica i samodoprinosa
gradana (i to bez obzira da li se vode upisana u zemlji$ne ili poslovne knjige). Javno proklamovani razlozi
za donosenje tog zakona su bili: zastita druStvene svojine, spre¢avanje njezine fizi¢ke 1 finansijske destruk-
cije, stvaranje kvalitetnije osnove za predstojecu poslijeratnu privatizaciju i uopée svojinsko transforma-
ciju. Tadasnja opozicija je zamjerala objektivnosti procjene imovine, opasnostima od daljnje destrukcije i
prodaje uskom krugu bududih vlasnika, jacanja drzavne i stranacke oligarhije, te uspostavljanju monopola
nosilaca vlasti i vladaju¢ih politickih stranaka na ranijim druStvenim sredstvima (http.//www.aimpress.ch/
dyn/pubs/archive/data/199412/41203-002-pubs-sar.htm datum zadnjeg pristupa 01.06.2016.godine). Izgle-
da da su ova pitanja i danas aktuelna. Naravno, na pravnoj ravni, ovo moze otvoriti pitanje (ne) postojanja
ustavnog osnova za takav legislativni ¢in (jos je davno u jugoslovenskoj pravnoj teoriji uvrijezeno misljenje
da nisu isti titulari drzavne imovine i druStvene svojine) 1 uopce kvaliteta ovakve regulacije sa prakticnog,
ekonomskog i pravno — politi¢kog aspekta, ali u ovom radu nema mjesta za bavljenje tim pitanjima.

22 U trazenju odgovora na pitanje izbora najoptimalnijeg modela, postojali su i razvili su se brojni modeli
i tehnike privatizacije, kao napr. javna prodaja dionica putem javne, svima dostupne ponude; privatna
prodaja dionica unaprijed odredenom krugu kupaca; prodaja imovine preduzeca, a ne preduzeca; prodaja
dijelova drzavnih preduzeca, koja se prethodno fragmentacijom restrukturiraju (spin off); dokapitali-
zacija privatnim kapitalom; otkup menadZera i zaposlenih (management employee buy out — MESO
tehnika); podjela dionica menadzerima i zaposlenim bez naknade, u cjelini ili djelomi¢no; privatizacija
putem posebnih doznaka ili certifikata koji se daju svim gradanima bez naknade, koji time stjecu prava
potrazivati dionice preduzeéa (voucher), te ugovorno davanje menadzerima i zaposlenima u zakup (lea-
sing). Navedeno prema D. Kalogjera, op.cit., 66. 1 67.

Faruk Latifovié¢




ANALIZATEMELJNIH ODREDNICA PRAVNOG ODNOSA INSTITUTA JAVNO-PRIVATNOG
PARTNERSTVA | PRIVATIZACIJE

duzeca. Forme ulaska privatnog kapitala u vlasni§tvo ovih kompanija su bile razlicite:
direktne strane investicije, dokapitalizacija, JPP, razne forme ugovornih odnosa.” S
tim u vezi se ukazuje da je prema stavu Evropske komisije, privatizaciju preduzeca
moguce izvrsiti na tri nacina: prodajom dionica na berzi vrijednosnih papira, izborom
najpovoljnijog ponudaca putem tendera, te kombinacijom tendera i restrukturiranja.>*

U strogo pravnom smislu posmatrano, da bi se pristupilo privatizaciji preduzeca i
banaka u Federaciji BiH, bilo je prethodno potrebno da su kumulativno ispunjena dva
uslova: da u razlici izmedu ukupne vrijednosti aktive i vrijednosti pasive postoji kapital
¢iji vlasnik nije fizicko ili pravno lice i da nema trajnog kapitala, a kao metode privatiza-
cije su odredene: otvoreno prikupljanje ponuda (tender), neposredna pogodba, prodaja
na berzi, otvoreno nadmetanje i otvorene ponude dionica za novac.”® Pravno — tehnicki
posmatrano, predmet privatizacije (preciznije, predmet kupovine) od strane kupca jeste
bio osnivacki kapitalu privrednom drustvu koje se privatizuje (Cl. 8. st. 1. Zakona o pri-
vatizaciji preduzeca u Brcko distriktu Bosne i Hercegovine, SI. glasnik Bréko distrikta
BIH br. 8/04, 19/07 i 02/08, dalje: ZP Brc¢ko; ¢l. 1.1 ¢l. 4. Zakona o privatizaciji drzav-
nog kapitala u preduzec¢ima, Sl. glasnik RS br. 51/06, 1/07, 53/07, 41/08, 58/09, 79/11 i
28/13, dalje: ZP RS),? a kupci su mogla biti sva domaca i strana fizicka i pravna lica, uz
odredene izuzetke (¢l. 12. ZP FBIH, ¢l. 2. ZP Brcko, ¢1.11. ZP RS).*"Platezno sredstvo

23 E. Rizvanovi¢ (2013), 35.

24 E. Rizvanovi¢, Drzavna pomoé u zemljama Evropske unije - iskustva za Bosnu i Hercegovinu, Stam-
parija Fojnica, 2005, 180. 1 181.

25 C1. 1.1 11. Zakona o privatizaciji preduzeca (Sl. novine FBiH br. 27/97, 8/99, 32/00, 45/00, 54/00,
61/01, 27/02, 33/02, 28/04, 44/04, 42/06 i 4/09, dalje: ZP FBIH). U RS je dodana i moguc¢nost prodaje
kapitala zaposlenicima (€l. 15. Zakona o privatizaciji drzavnog kapitala u preduze¢ima (Sl. glasnik RS
br. 51/06, 1/07, 53/07, 41/08, 58/09, 79/11 i 28/13, dalje: ZP RS), a u Brcko distriktu postoje samo dva
modela kupovine drzavnog kapitala — kupovina putem javnog tendera ili javne aukcije (¢1. 9. ZP Brcko).

26 Tako federalni zakon izri¢ito ne navodi da je predmet kupovine drzavni kapital, to indirektno slijedi iz
sadrzaja cijelog zakona, a osobito odredbi koje odreduju $ta nije predmet privatizacije — nesporni dionicki
kapital steCen na osnovu otplacenih internih dionica je nominiran i ne podlijeze privatizaciji (¢l. 6. st. 2. ZP
FBIH) kao i stanovi, prirodna bogatstva i dobra u op¢oj upotrebi, objekti od opéeg kulturnog i historijskog
znacaja, 1 sredstva koja su predmet restitucije (¢l. 8. ZP FBIH). Istina, predmet pojedinacnih kupovina su
mogla biti 1 stvari, prava i obaveze tih preduzeca, ali se tada nije radilo o privatizaciji u smislu odredbi ovog
zakona. Privatizovani poslovni subjekat je i dalje zadrzavao svoj pravni subjektivitet kao 1 identitet i jedin-
stvo imovinske mase, odnosno privatizacija, sama po sebi, nije vodila statusnim promjenama.

27 U Federaciji BIH, u postupku privatizacije, prema ovom zakonu, ne mogu ucestvovati: preduzeca u ko-
jima je vise od 50% drzavni kapital; fizicka i pravna lica koja imaju neizmirene obaveze po osnovu javnih
prihoda za prethodni izvjestajni period; preduzeca i fizicka lica u ¢ijem vecinskom vlasniStvu su preduzeca
sa navedenim neizmirenim obavezama, te strana fizicka i pravna lica u slu¢ajevima kada je zakonom ogra-
niceno ili isklju¢eno njihovo vlasnistvo nad domacim preduze¢ima. U Br¢ko distriktu BiH kupci su mogla
biti sva domaca i strana fizicka i pravna lica, osim pravnih lica koja se nalaze u postupku privatizacije. U
RS ne mogu biti kupci: drzavni organi, organizacije i preduzeca iz BiH u kojima je drzavni kapital veci od
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u postupku privatizacije su bili novac i vrijednosni papiri (¢l. 20. ZP FBIH, ¢l. 8.19. ZP
Brcko, ¢1. 12. ZP RS). Osnovana su i posebna operativno — stru¢na tijela za odobravanje
i sprovodenje privatizacije (ovlaSteni prodavci).”® Pored toga, uoavamo da je privatiza-
cija preduzeca i banaka bila samo uporedni proces sa privatizacijom stanova® i uopée

¢inila je dio sveukupne svojinske transformacije u BiH.

1.3. Javno — privatno partnerstvo

Javno — privatno partnerstvo (JPP) je predmetom izu¢avanja niza naucnih discipli-
na, unutar transdisciplinarnog i multidisciplinarnog diskursa, a primarno prava, eko-
nomije i politologije, pa se drustveni fenomen JPP pozicionira na tromedi ekonomskih
nauka (to je ekonomski instrument), pravnih nauka (ovaj institut je regulisan pravnom
normom) i politoloskih nauka (zbog uske veze sa NPM, otvaraju se nova fundamen-
talna i strukturalna pitanja funkcionisanja vlade i vlasti). Autori Evans i Bowman,
pojam JPP-a odreduju kao — ,,Sirok pojam koji se primjenjuje na sve oblike poduhvata
koji zajednicki zahvacaju javni i privatni sektor*.>® Kacer, Kruzi¢ i Perkusi¢ prenose
Ozbornovu definiciju javno privatnog partnerstva koje predstavlja kooperaciju javnog
i privatnog sektora sa sinergijskim u¢incima.’' Sajko odreduje JPP kao dugoro¢no
kooperativno i zajednicko interdisciplinarno djelovanje javnog i privatnog sektora,
u produkciji javnih proizvoda i usluga, sa internom alokacijom poslovnih rizika
izmedu partnera, sveobuhvatnom odgovornoséu privatnog partnera za proizvodnju

javnih dobara i bez kona¢nog transfera javnog vlasnistva na privatnog partnera u cilju

25% ukupnog kapitala, kao i domaca pravna i fizicka lica koja nisu izmirila poreske obaveze.

28 U Br¢ko distriktu BiH — Kancelarija (ured) za upravljanje javnom imovinom Brcko distrikta BiH (¢l
4. ZP Brcko), u RS — Sektor za privatizaciju Investiciono razvojne banke a.d. Banja Luka (¢l. 5. ZP RS)
i u Federaciji BIH — federalna odnosno kantonalne Agencije za privatizaciju (¢l. 2. ZP FBIH). U ranijem
periodu su ove poslove obavljali Ured za privatizaciju Brcko distrikta BiH (do 2008.godine) i Direkcija za
privatizaciju RS (do 20.06.2007.godine). Naravno, ovo je uslovilo i formiranje berzi, registara vrijednosnih
papira, komisija za vrijednosne papire, investicijskih fondova etc.

29 Privatizacije drzavnih stanova, na kojima je postojalo stanarsko pravo, vr§ena je na osnovu tri za-
kona: Zakona o privatizaciji drzavnih stanova RS (SI. glasnik RS br. 118/11, 67/13 i1 60/15), Zakona o
otkupu stanova na kojima postoji stanarsko pravo u Brcko distriktu BiH (SI. glasnik Brcko distrikta BiH
br. 10/02, 17/04, 41/06, 19/07 i 02/08) 1 Zakona o prodaji stanova na kojima postoji stanarsko pravo (SI.
novine FBIH br. 27/97).

30 N. Mijatovi¢/R. Peri¢, O javno-privatnom partnerstvu — stav EU i hrvatsko rjeSenje, Zbornik sa Sed-
mog medunarodnog savjetovanja ,, Aktualnosti gradanskog i trgovackog zakonodavstva i pravne prak-
se”, Sveuciliste u Mostaru, Pravni fakultet, Sveuciliste u Splitu, Pravni fakultet, Neum, 2009, 148.

31 H. Kacer/D. Kruzi¢/A. Perkusié¢, Javno — privatno partnerstvo: Atraktivnost DBFOOT modela, Zbor-
nik radova Pravnog fakulteta u Splitu, br. 3/2008, Pravni fakultet Split, Split, 2008, 607.
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efikasnije proizvodnje javnih dobara.’> Zapravo zajednicka karakteristika zemalja
koje su pocele s primjenom novog javnog menadzmenta jeste iskustvo s fiskalnom
ili ekonomskom krizom.** To ¢e izazvati potragu nacionalnih vlasti za ekonomskim
instrumentima koji ¢e pruziti visi stepen efikasnosti u upotrebi oskudnih resursa i za
nacinima smanjenja troSkova javnih nabavke usluga, roba i radova. Stoga, uporedo
sa zemljama sa anglosaksonskim sistemom prava,** razli¢ite tehnike i varijante no-
vog javnog menadzmenta se, sve ¢eSce, sreCu u zemljama u razvoju i narastajuc¢im
trziStima (pad obima administracije u cilju vec¢e produktivnosti, ugovori sa outsour-
cing firmama, smanjenje troSkova aktivnosti, itd.). U ovoj reorijentaciji ,,tradicional-
na‘“ vlada, koja je bila direktni dobavlja¢ usluga/projekata od javnog znacaja, se sada
transformise u ,,menadzersku“ vladu koja je samo ugovara¢ nabavke i koordinator
aktivnosti koje realizuju drugi ucesnici, najcescée iz privatnog sektora®> U JPP je mo-
guce uociti sljedece bitne karakteristike: JPP je upravljacka reforma, ono je inovativan
alat koji moZe unaprijediti pruzanje javnih usluga, JPP je nacin rjeSavanja problema
pruzanja javnih usluga s ciljem povecanja njihove kvalitete i smanjenja cijene javne
usluge, JPP omogucava ukljucivanje menadzera javnog sektora u trziSnu utakmicu,
JPP doprinosi pomicanju rizika (naravno, prema ugovorenoj alokaciji), ali i raspo-
djeli mo¢i izmedu javnog i privatnog sektora.** Ako koncept JPP dovedemo u vezu
sa predasnjim izlaganjem o NPM, onda se prvi koncept moze smatrati znacajnom
komponentom u reorijentaciji javnog sektora s gledista kulture upravljanja, pa su sada
u fokusu: gradanin ili potrosac, odgovornost za rezultate, ispitivanje Sirokog spektra
alternativnih mehanizama za obezbjedenje javnih usluga, kao i konkurencija izmedu
javnog i privatnog sektora koja vodi ka ostvarenju vrijednosti za novac i adekvatnom
upravljanju rizicima.’” Uzimajuéi kao primjer SAD, navodimo da je privatni sektor

imao uvijek relativno veéi udjel u izgradnji i odrzavanju javne infrastrukture nego u

32 L. Sajko, Upravljanje projektima javno — privatnog partnerstva u funkciji povecanja efikasnosti javne
uprave, magistarski znanstveni rad, Ekonomski fakultet u Rijeci, 2008, 51.

33 I. Perko Separovi¢, I. (2006), 75. 1 G. S. Sredojevié, op.cit., 89.-90.

34 Poredenjem tempa provodenja reformi u anglosaksonskim (SAD, Velika Britanija, Novi Zeland i
neke australske drzave) i evropskim kontinentalnim zemljama, zakljuCuje se da su u prvoj grupi zemalja
mnogo dalje i brze provodene markentizacija i privatizacija nego u veéini evropskih zemalja. Navede-
no prema: A. Udovici¢/ D. Mecev, Javno — privatno partnerstvo: primjenjivost iskustava na Republiku
Hrvatsku, Prakticni menadzment, Vol. 11, br. 3, Visoka Skola za menadzment u turizmu i informatici u
Virovitici, Virovitica, 2011, 43.

35 G.S. Sredojevi¢, op.cit., 89.-90.

36 H. Kacer/D. Kruzi¢/A. Perkusié, op.cit., 607.

37 G. S. Sredojevic, op.cit., 89.-90.
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vecini drugih drzava, pa je recimo 51 % sektora vodovodnih i kanalizacionih siste-
ma u lokalnim zajednicama izgradeno na ovaj na¢in.*® JPP se smatra vrlo efikasnim
instrumentom za podsticanje direktnih stranih investicija u Bosni i Hercegovini,*’ ali
i u svijetu.** Definicija JPP—ova, u pravno — ekonomskoj teorijskoj literaturi, obi¢no
ukljucuje sledece elemente:*!

* JPP se odnosi na dugoro¢ne odnose izmedu partnera iz javnog i privatnog
sektora;

* Privatni sektor je zaduzen za dizajniranje, finansiranje i gradnju javnog infra-
strukturnog objekta;

* Partner iz privatnog sektora naplacuje svoje usluge direktno od javnog sektora
ili od korisnika;

* [zgradeni infrastrukturni objekti koji su predmet ugovora ostaju u javnoj svo-
jini, ili na kraju njihovog eksploatacionog vijeka bivaju vraceni nazad u vla-
snistvo javnog sektora.

U pravnoj steCevini Evropske unije, barem do sada, nema precizne pravno-teh-
nicke definicije JPP-a, a jedino u Zelenoj knjizi o javno — privatnom partnerstvu i
komunitarnim propisima o javnim ugovorima i koncesijama (u daljem tekstu: Zelena
knjiga),* nalazimo pokusaj determinisanja bazi¢nih uslova koje svaki model saradnje
javnog i privatnog sektora treba da ispuni da bi se smatrao JPP-om:

* Relativno dugo trajanje partnerstva, ukljucujuci saradnju izmedu javnog par-
tnera i privatnog partnera u razli¢itim funkcionalnim etapama planiranog pro-
jekta;

* Finansiranje javnih projekata djelimi¢no od privatnog partnera, ponekada pu-
tem slozenih ugovornih odnosa izmedu razlicitih aktera;

* Javni partner je primarno zainteresovan za definisanje projektnih ciljeva (po-

stizanje javnog interesa, kvalitet pruzenih usluga i politiku formiranja cijene

38 E.R. Yescombe, op.cit., 39.

39 A. Mulali¢, Instrumenti za zastitu i podsticanje direktnih stranih investicija u Bosni i Hercegovini,
Anali Pravnog fakulteta Zenica, Pravni fakultet u Zenici, br. 6, god. 3. Zenica, 2010, 221.-225.

40 Navesc¢emo ponovno americki primjer: projekti za izgradnju Sest najvecih autocesta u SAD: State Route
91 u Kaliforniji (1993.-1995.), State Route 125 u Kalifoniji (2000.-2007.), Route 3 North u Masacustesu
(1999.-2006.), Southern Connector u Juznoj Karolini (1998.-2001.), Dulles Greenway u Virdziniji (1993.-
1995.) 1 1-895 Pocahontas Parkway u Virdziniji (1998.-2002.), vrijednosno su iznosili 2.165 miliona USD.
Navedeno prema: E.R. Yescombe, op.cit., 39.

41 Ibid, 3.

42 Green paper on Public-Private partnerships and Community Law on Public Contracts and Concessi-
ons, Commission of the European Communities, Brussels, 30. 04. 2004., COM (2004) 327 final.
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usluga, pracenje i nadzor nad izvrSenjem ovih ciljeva), a privatni partner je
kroz uc¢e$cée u raznim fazama projekta (projektovanje, izvedba, upotreba, fi-
nansiranje) jedino profitno zainteresovan i

* Prijenos dijela rizika (i to ¢ak ne nuzno veceg dijela rizika) sa javnog partnera
na privatnog partnera. Ta¢na podjela rizika odreduje se posebno za svaki pro-
jekt, i to u skladu sa mogucnostima pojedinih strana da procijene, kontrolisu i
snose pojedine rizike.

Analizom stanja u naSoj zemlji zapazamo slijedece: Vlada F BiH je pripremila i
stavila u parlamentarnu proceduru, u oktobru 2013.godine, nacrt Zakona javno privat-
nom partnerstvu.** Do danas, na kantonalnom nivou u F BiH-u, usvojeno je devet*
zakonskih akata koji tretiraju materiju JPP-a*, a Br¢ko distrikt BiH 1 RS su donijela
vlastite zakone*. Svi zakonodavci u BiH (vidimo da je oblast JPP regulirana, teritori-
jalno partikularno, sljedstveno ustavno — pravnoj organizaciji zemlje) polaze od opce
teze da je JPP dugorocan, partnerski, odnos izmedu javnog i privatnog partnera, koji
je nastao radi zadovoljavanja javnih potreba iz nadleznosti javnog partnera, a da je
predmet projekata JPP-a projektovanje, izgradnja, sanacija, rekonstrukcija, upravlja-

R4

nje i odrzavanje kapaciteta za zadovoljavanje javnih potreba.*” Uce$ce javnog partnera

43 Zakon o javno privatnom partnerstvu Federacije Bosne i Hercegovine, u nacrtu, dostupno na: http.//
parlamentfbih.gov.ba/dom_naroda/bos/parlament/propisi/El_materijali/Zakon%20%20javno%20pri-
vatno%.20partnerstvo.pdf (datum zadnjeg pristupa 05.05.2014. godine).

44 Prakti¢no, svi federalni kantoni, osim Kantona broj 10.

45 Tuzlanski kanton (dalje: TK): Zakon o javno-privatnom partnerstvu (Sl. novine TK br. 14/12, stupio je
na snagu 26. 12. 2012. godine, a primjenjuje se od 01. 01. 2013. godine, dalje: PPP TK); Kanton Sarajevo
(dalje: KS): Zakon o javno-privatnom partnerstvu (SL. novine KS br. 27/11, dalje: PPP KS); Bosansko-
podrinjski kanton (dalje: BPK): Zakon o javno-privatnom partnerstvu (Sl. novine BPK br. 5/13, stupio je
na snagu 13. 04. 2013. godine, dalje: PPP BPK); Hercegovacko-neretvanski kanton (dalje: HNK): Zakon
0 javno-privatnom partnerstvu (S1. novine HNK br. 2/13, dalje: PPP HNK); Unsko-sanski kanton (dalje:
USK): Zakon o javno-privatnom partnerstvu (SI. novinama USK br. 19/12, stupio na snagu 02. 08. 2013.
godine, dalje: PPP USK); Zapadno-hercegovacki kanton (dalje: ZHK): Zakon o javno-privatnom partner-
stvu, Narodne novine ZHK br. 14/13, stupio na snagu 01. 08. 2013. godine, dalje: PPP ZHK); Posavski
kanton (dalje: PK): Zakon o javno-privatnom partnerstvu (Narodne novine PK br. 4/13, stupio na snagu
22. 05. 2013. godine, dalje: PPP PK); Zenicko-dobojski kanton (dalje: ZDK): Zakon o javno-privatnom
partnerstvu (S1. novine ZDK br. 5/13, stupio je na snagu 11. 05. 2013. godine, dalje: PPP ZDK); Srednjo-
bosanski kanton (dalje: SBK): Zakon o javno-privatnom partnerstvu (SI. novine SBK br. 13/13, stupio je na
snagu 14. 12. 2013. godine, dalje: PPP SBK).

46 Brcko distrikt BIH: Zakon o javno — privatnom partnerstvu u Bréko distriktu BIH (SI. glasnik Bréko
distrikta BiH br. 7/10, dalje: PPP Brcko) i RS: Zakon o javno — privatnom partnerstvu u RS (SI. glasnik
RS br. 59/09 i 63/11, dalje: PPP RS).

47 C1. 3. st. 1. PPP HNK, ¢l. 2. st. 2. PPP USK, ¢l. 4. st. 1. PPP TK, ¢l. 2. st. 2. PPP KS, ¢1. 7. PPP F BiH,
¢l. 2. st. 2. PPP ZDK, ¢l. 3. st. 2. PPP KP, ¢l. 2. st. 2. PPP SBK, ¢l. 2. PPP ZHK, ¢l. 7. PPP RS, ¢l. 2. st.
1. ta¢. a) PPP Brcko, €. 2. st. 2. PPP BPK.
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moze biti u obliku uloga u stvarima (davanje zemljista u zakup privatnom partneru),
pravima (davanje prava koncesije, prava gradenja, pravo sluznosti te izrade projektna
dokumentacija koju privatni partner prihvata)ili novcu kroz placanje redovne naknade
privatnom partneru za njegove usluge.*® Kako predmet JPP-a ne mogu biti aranzmani
u kojima privatni partner ne sudjeluje u finansiranju i snosenju rizika, propisano je
da predmet JPP-a ne mogu biti iskljuc¢ivo koncesije, niti iskljuc¢ivo javne nabavke,*
a svakako su ova podrudja regulisana specijalnim zakonima.*® Privatni partner jeste,
domace ili strano, pravno®' ili fizicko>* lice, koje je odabrano na osnovu provedenog
postupka javne nabavke i koji s javnim partnerom sklapa ugovor o JPP-u, ili s
javnim partnerom zasniva suvlasni¢ki odnos u zajedni¢kom privrednom drustvu.
Ustanovljena su i zasebna tijela za regulatorne, nadzorne, upravne i stru¢ne poslove
u domenu odobravanja i izvrSenja projekata JPP-a,> negdje su ti poslovi ,,utrpani
u nadleznost postojecih tijela iz oblasti koncesija i privatizacije,>*a negdje navedene
poslove obavlja resorno ministarstvo.>® Zelena knjiga ¢e dati i osnovnu podjelu JPP-a

na dva oblika:*¢
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48 C1. 6. st. 2.13. PPPRS

49 C1. 7. PPP F BiH, &L 2. st. 3. PPPKS, &L. 4. st. 3. PPP TK, &l. 2. st. 3. PPP BPK, &l. 2. st. 3. PPP USK,
¢l. 2. st. 3. PPP SBK, ¢l. 3. st. 3. PPP KP, ¢l. 2. st. 3. PPP ZDK. Uocava se da PPP ZHK-a ne sadrzi
ovakvu odredbu.

50 Zakon o javnim nabavkama Bosne i Hercegovine, Sl. glasnik BiH br. 39/14; Zakon o koncesijama
BiH, SI. glasnik BiH br. 32/02 i 56/04; Zakon o koncesijama Federacije Bosne i Hercegovine, Sl. novine
F BiH br. 40/02, Zakon o koncesijama RS, Sl. glasnik RS br. 25/02 i kantonalni zakoni o koncesijama

51 Ako je privatni partner pravno lice, onda se uvijek mora raditi o subjektu privatnog prava.

52 PPPF BiH, u ¢l. 4., predvida da privatni partneri mogu biti fizi¢ka lica, sa ili bez registrovane obrtnicke
djelatnosti. Na ovom mjestu se ne¢emo baviti kvalitetom ove regulacije. Opc¢enito, o kritikama regula-
cije oblasti JPP u FBIH detaljnije vidjeti: H. Kofrc/F. Latifovi¢, Legislativno uredenje javno-privatnog
partnerstva u Federaciji Bosne i Hercegovine — de lege lata i de lege ferenda, Zbornik radova sa XIII
medunarodnog Savjetovanja: Aktualnosti gradanskog i trgovackog zakonodavstva i pravne prakse, Pra-
vni fakultet SveuciliSta u Mostaru, Neum, 2015., 199.-217.

53 C1. 5. PPP Bréko, &l. 23. —27. PPPKS, ¢l 11. i 12. PPP BPK, ¢&l. 22. — 26. PPP ZHK, ¢l. 24 — 28. PPP
ZDK, ¢l. 23. - 27. PPP USK, ¢l. 24 — 28. PPP SBK, ¢l. 23. PPP KP

54 CI. 12. - 16. PPP TK, ¢l. 2. st. 2. i &L. 5. PPP FBIH, &l. 27. PPP HNK
55 C1. 24. PPPRS

56 Ovakva podjela Ce, skoro bespogovorno, biti izri¢ito prihvacena u svim post-jugoslovenskim republika-
ma, izuzev bivse jugoslovenske Republike Makedonije: ¢€l. 7. st. 1. Zakona o javno — privatnom partnerstvu
i koncesijama u javnu infrastrukturu i postupcima njihove dodjele Kosova, ¢l. 13. nacrta Zakona o javno
— privatnom partnerstvu Crne Gore, ¢l. 26. Zakona o javno — zasebnom partnerstvu (Ur. list Republike Slo-
venije, §t. 127/2006), ¢l. 2. st. 4.1 5. Zakona o javno — privatnom partnerstvu Republike Hrvatske (Narodne
novine br. 78/12), ¢l. 8. 1 9. Zakona o javno — privatnom partnerstvu i koncesijama (Sl. glasnik Republike
Srbije br. 88/11). Makedonski Zakon o koncesijama i javno — privatnom partnerstvu (Sl. glasnik Republike
Makedonije br. 6/12, 33/15, 104/15 i 217/15), izri¢ito, ne navodi ovakvu podjelu, ali u isto vrijeme nije
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* JPP-ove isklju¢ivo ugovorne prirode (partnerstvo izmedu javnog i privatnog
sektora se zasniva isklju¢ivo na ugovornim vezama, a to su koncesije i privatna
finansijska inicijativa - PFI),57 te

« JPP-ove institucionalne prirode (partnerstvo izmedu javnog i privatnog sektora
se zasniva na osnivackim udjelima u okviru zasebnog privrednog drustva).

Trajanje projekata JPP, po pravilu, ne moze biti kra¢e od pet godina, a niti duze od
30 godina.®®

2. Investicije i pravna sigurnost

Vrlo Cesto drzavne vlade i investitori, pa i Sira javnost, pominju termin ,,investicij-
ske klime*, kao kljucni opredjeljujuéi parametar prilikom investiranja u neku geograf-
sku oblast ili privredni sektor i uopce kod donosenja donosenja odluke o investiranju.

Ovaj pojam obuhvata niz politickih, pravnih, ekonomskih, drustvenih i svih drugih
faktora kojima se investitor rukovodi i koji mogu imati utjecaj na odluku o ulaga-
nju, a narocito se isticu slijede¢i elementi: ustavna organizacija zemlje, medunarodno
— pravni okvir, politicki sistem, pravni sistem, institucionalni okvir, poreski sistem,
devizni propisi, carinski propisi, radni odnosi, fiskalne stimulacije, spremnost drzav-
ne uprave i drzavnih sluzbi da pomognu investitorima, stanje vanjske zaduZenosti,
opc¢e stanje nacionalne ekonomije, vanjske finansijske obaveze i svi drugi elementi

od interesa za donoSenje odluke.” Kada govorimo o pravnom okviru investicijskih

izri¢ito niti zabranio osnivanje zajednicke javno — privatne kompanije, pa opet mozemo govoriti i o takvoj
podjeli i u makedonskom pravu. Ovakva podjela je zastupljena i kod nas (¢l. 6.1 10. PPP USK, ¢l. 6.1 9.
PPPBPK, ¢l. 6.110. PPPKS, ¢l. 10.1 11. PPP RS, ¢l. 14.1 16. PPP Brcko, €1. 7.1 8. PPP TK, ¢l. 7.128. PPP
FBIH, ¢l. 7.18. PPPHNK, ¢l. 9.1 11. PPP PK, ¢l. 6.1 10. PPP SBK, ¢l. 6.1 10. PPP ZHK, i ¢l. 6. PPP ZDK).

57 U razli¢itim sistemima postoje razli¢iti ugovorni oblici JPP. Tako M. Brekalo/N. Bilandzija/l. Buco-
nji¢, Javno-privatno partnerstvo — neka razmatranja s motrista upravnog prava i financija, Pravni vjesnik,
23 (3-4), Osijek, 2007., 62., navode da su u SR Njemackoj su razvijeni sljede¢i ugovorni modeli: javni
partner ostaje vlasnik i voditelj gradevine, a kod ovog modela vodi poslove na temelju posebnog ugovora
(Betriebsfuhrungsmodell), privatni partner izgradi gradevinu i postaje njen voditelj, na vlastiti rizik, a
kod ovog modela vodi poslove u ime i za racun javne vlasti (Betreibemodell), privatni partner vodi gra-
devinu, a ovlasten je nastupati prema tre¢im licima u vlastito ime (Betriebsuberlassungsmodell).

58 C1. 6. PPP HNK, ¢l. 7. PPP ZDK, ¢l. 6. PPP USK, ¢l. 10. PPP TK, ¢l. 6. PPP SBK, ¢l. 8. PPP HNK,
¢l. 14. st. 2. PPP Br¢ko, ¢l. 6. st. 2. PPP BPK, ¢. 9. st. 2. PPP BP, ¢l. 6. PPP KS. PPP F BiH i PPP RS,
namjerno ili ne, ne odreduju period trajanja ugovora. PPP ZDK odreduje maksimalno trajanje ugovora na
40 godina. PPP Brc¢ko odreduje da je minimalan period trajanja ugovora tri godine, a PPP BPK navode
da je najkradi period trajanja ugovora godina dana. Dva potonja rjeSenja se nikako ne mogu smatrati da
udovoljavaju uslovu ,,dugoro¢nosti* ugovora.

59 B. Vukmir, Ugovori o zajednickom ulaganju — Joint venture agreements, Informator, Zagreb, 1994, 77.-81.
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ulaganja, u prvom planu, investitora zanima sadrzaj slijedecih propisa: medunarodnih
ugovora, ustava, specijalnih propisa o stranim ulaganjima, obligacionog i stvarnog
prava, kompanijskog prava, poreskog prava, deviznih propisa, radnih odnosa, imi-
gracijskog prava etc.®” Za poticanje privrednog rasta u tranzicijskim zemljama (pa i
BIH)® iznimno vaznim su se pokazali — za§tita vlasni¢kih prava, postovanje zakona,
sigurnost provedbe ugovora i sigurnost od korupcije.®> Prema ekspertima Evropske
organizacije za razvoj i saradnju (OECD), op¢i uslovi za privlacenje direktnih stranih
investicija u zemlje jugoisto¢ne Evrope obuhvataju: stvaranje sigurnog, fleksibilnog i
nediskriminatornog zakonskog okvira; pojednostavljenje administrativnih procedura
za osnivanje i poslovanje preduzeca; stvaranje stabilnog makroekonomskog ambijen-
ta, jasno definisanu investicionu politiku; razvijenu infrastrukturu; raspolozive resur-
se i ljudski potencijal.®* Sto se ti¢e dosadasnjeg toka procesa privatizacije u Federaciji
BIH, pored nekonzistentnog pravnog okvira i nekonzistentnosti u izmjeni postojece
regulative,® jedna od karakteristika tog procesa jeste bila pravna nesigurnost.® U tom
pravcu, prema najboljim praksama, a kako bi se ispunilo ocekivanja stranih ulagaca
zakonodavstvo jedne zemlje treba imati sljede¢e formalne elemente:
* Treba osigurati jasnocu. Sve interesne strane trebaju razumjeti specifi¢no zna-
cenje zakona o politici direktnih stranih ulaganja i drugih sistemskih i materi-
jalnih propisa;

* Treba biti javno objavljen. Sve interesne strane bi morale imati pristup zakonu

60 Ibid, 82.-85.

61 Prema Heritag-ovom istrazivanju, BIH, nalaze¢i se na 108. poziciji, ima index ekonomskih sloboda
od 58,60 (,,mostly unfree*) za tekucu 2016.godinu, a na njega utice stepen slobode poslovanja, trgovine,
fiskalnih sloboda, investicijskih sloboda, finansijskih sloboda, postivanja vlasnickih prava, slobode od
korupcije, radnih prava, monetarnih sloboda i budzetske potrosnje. Index slobode od korupcije je 39,90
(u prethodnoj godini je iznosio 42), a index slobode postivanja prava vlasnickih prava je od 2011.godine
nepromijenjen i iznosi 20,00. Radi regionalne usporedbe naveséemo primjere Republike Srbije koja se
nalazi na 77. mjestu i ima skor 62,1 (index slobode od korupcije je 41 a index postovanja vlasnickih
prava iznosi 50) i Republike Hrvatske koja se nalazi na 103. mjestu i ima skor 59,1 (index slobode od
korupcije je 48 a index postovanja vlasnickih prava iznosi 35) Navedeno prema http.//www.heritage.org
(datum zadnjeg pristupa 17.06.2016.godine).

62 V. Buterin, Institucijske promjene u novim ¢lanicama EU-a i njihov utjecaj na gospodarske perfor-
manse, Zbornik Veleucilista u Rijeci, Vol. 3, No. 1., Rijeka, 2015.

63 Agencija Crne Gore za promociju stranih investicija, Strategija priviacenja stranih direktnih investi-
cija 2013-2015.,2013, 58.

64 A. Domazet et al., Analiza razloga i uzroka nedovoljnog interesa domacih i stranih investitora u
procesu privatizacije sa prijedlogom mjera za poboljSanje ukupnog ambijenta za ulaganje kroz proces
privatizacije, Ekonomski institut Sarajevo, 2008, 22.

65 Ibid, 16.
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o stranim ulaganjima;

* Treba biti primjenjen na predvidivoj osnovi: Smanjili bi se rizici povezani sa
promjenom tumacenja, provodenja i izvrSenja zakona o politici direktnih stra-
nih ulaganja i drugih sistemskih i materijalnih propisa;

* Pravni i politicki okvir, kao i okvir politike za strana ulaganja mora biti stabi-
lan. Strani ulagaci bi imali sigurnost da nece do¢i do jednostrane ili nepovoljne
promjene osnovnih elemenata koji uticu na odluku o investiranju i

* Treba obezbijediti pravicnost i efikasnost u rjeSavanju investicijskih sporova
uz pristup mehanizmima kojima se taj proces moze olaksati.*

Kao $to vidimo, krupan segment ekonomskih sloboda, odnosno investicijsko — po-
slovne klime, jeste ,,kvalitet pravnog poretka®, a tom dijelu svakako dolazi do izrazaja
nacelo pravne sigurnosti. Teorijski posmatrano, pravna sigurnost, zajedno sa praved-
nos¢u, mirom, zakonito$¢u, potpunoscu i koherentnos¢u sistema pravnih normi, jeste
tzv. specifi¢na pravna vrijednost.®” Evropski sud za ljudska prava se, u viSe predmeta,
bavio analizom ostvarenja nacela pravne sigurnosti. Naglasavajuéi da je ovo nacelo
»jedan od temeljnih aspekata vladavine prava®, ovaj sud navodi da svi propisi trebaju
biti dovoljno precizni da ,,...omoguce licu [ ...] da predvidi, u mjeri ukojoj je to razumno
u datim okolnostima, posljedice koje odredena radnja podrazumijeva...“.®® Evropska
komisija za demokratiju kroz pravo (Venecijanska komisija) smatra da pravna sigur-
nost obuhvata sljedece zahtjeve: javnost (pravni instrumenti i sudske odluke moraju
biti dostupne javnosti, bez nepotrebnih prepreka, pri cemu treba uzeti u obzir sposob-
nosti prosje¢nog gradanina); preciznost (pravni instrumenti i sudske odluke trebaju
da budu jasni i precizni u pogledu pravnog osnova i sadrzaja); dosljednost (pravni
instrumenti ne smiju biti kontradiktorni jedni drugima, niti se smiju uzajamno isklju-
¢ivati. U slicnim predmetima mora se postupati na sli¢an nacin.); stabilnost (pravni
instrumenti ne smiju biti toliko ¢esto mijenjani da prosjeénom gradaninu bude nemo-
guce primijeniti nacelo ignoratia juris non excusat); zabrana retroaktivnosti (pravni
instrumenti se ne smiju primjenjivati retroaktivno, uz dopusteno odstupanje samo u

izuzetnim okolnostima) i kona¢nost i obavezujuca snaga odluka (sudske odluke mo-

66 Ministarstvo vanjske trgovine i ekonomskih odnosa BIH, Izvjestaj o procjeni uticaja regulative na
Zakon o politici divektnih stranih ulaganja u Bosni i Hercegovini, 2013, 6.

67 7. Harai¢i¢, Zakonitost kao pravno naGelo i pravni argument, Zbornik radova Pravnog fakulteta u
Splitu, god. 47, br.3., Split, 2010, 751.

68 Evropska komisija za demokratiju kroz pravo (Venecijanska komisija), Misljenje o pravnoj sigurnosti
i nezavisnosti pravosuda u Bosni i Hercegovini, misljenje broj 648/2011, CDL-AD(2012)014, 2012., 7.
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raju se smatrati obavezujuc¢im, a nakon $to ih usvoji najvisa instanca, i konac¢nim, te

trebaju biti provodene od vlasti).®

3. Pravno - teorijske i legislativne razlike izmedu instituta
javno — privatnog partnerstva i privatizacije

U literaturi Cesto zati¢emo navodenje pojmova JPP i privatizacije u istom ili vrlo
slicnom kontekstu: istice se da je u Velikoj Britaniji inicijativa privatnog finansira-
nja objavljena 1992. godine, kao treca privatizaciona mjera koja treba da minima-
lizuje rashode za kapitalna budZetska izdvajanja i kontroliSe javne investicije;® u
jednom istrazivanju, provedenom za potrebe srbijanskog parlamenta, navodi se da
JPP datira iz 18. vijeka kao koncept privatizacije javne infrastrukture,”’ Agencija za
privatizaciju FBIH, kao jedan od oblika ulaska stranog kapitala u drzavne kompanije,
izri¢ito navodi i JPP,”> PPP HNK poslove regulatornog tijela u oblasti projekata JPP-a
dodjeljuje u nadleznost tamosnjoj Agenciji za privatizaciju,” u americkoj teorijskoj
literaturi nalazimo grupisanje JPP kao jednog od metoda privatizacije™ a JPP se i
u jednom tamosnjem istrazivanju za potrebe Privremenog odbora za biznis, rad i
poljoprivredu parlamenta americke Savezne drzave Montanenavodi kao jedan od
metoda privatizacije’.

Istina, opcenito uzevsi, privatizacija se vrlo Cesto, narocito u anglosaksonskoj
pravnoj literaturi, tumacila kao svaka vladina aktivnost kojom se prenose javne funk-
cije (naravno, izuzev onih koji su strogo rezervisane za drzavu kao subjekta javnog
prava) na privatni (profitni) entitet. U tom smislu, privatizacija bi, prema Komitetu
za operacije PredstavniCkog Doma americke Savezne drzave Floride, znacila “parti-
cipaciju privatnog sektora u pruzanje usluga ili sadrzaja koji se obi¢no smatraju odgo-

vornostima javnog sektora”; ,,upotrebu privatnog sektora u vladinom menadzmentu

69 Ibid, 8.
70 1. Perko Separovi¢ (2002), 41.

71 Narodna Skupstina Srbije, Javno — privatno partnerstvo i koncesije (istrazivanje Biblioteke Narodne
Skupstine Srbije br. Z-26/10 od 18.11.2011.godine), Beograd, 2011.

72 E. Rizvanovi¢ (2013), 35.
73 C1. 27. PPP HNK

74 E. S. Savas, op.cit.,111. i M. Minow, (2003), Public and private partnerships: Accounting for the new
religion, Harvard Law Review, 116

75 G. Higgins, ,,4 Review of Privatization Definitions, Options, and Capabilities for the Business, Labor,
and Agriculture Interim Committee, 2000, 1.
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i isporuci javnih usluga® ili ,,preusmjeravanje od javnih proizvedenih roba i usluga
prema privatno proizvedenim robama i uslugama”.” To je akt reduciranja uloge drza-
ve ili povecanja uloge privatnog sektora u zadovoljavanju potreba drustva, a znacio
bi ,,viSe privatnog sektora i manje vlade™.” Ovom teorijskom pristupu se ne moze,
na prvi pogled, puno zamjeriti. Evolutivno — historijski gledano, jo§ od nastanka pr-
vih civilizacija u dolinama Zute Rijeke, Nila, Tigrisa i Eufrata, javni menadzment
(odnosno njegovi politicko — pravni surogati) obavljaju javne poslove (finansiranje/
projektovanje/izgradnja/odrzavanje/razvoj javne infrastrukture i/ili pruzanja javne
usluge) angazovanjem vlastitih ljudskih, administrativnih, tehnickih, finansijskih i
drugih resursa, a u djelatnostima gdje takav pristup ne bi polucio ocekivane rezul-
tate, bilo je potrebno angazovati eksterne resurse. Ova ,,pomo¢ iz vana“ usmjerena
ka javnom sektoru bi se realizovala kroz osnivanje i aktivan rad privatnih kompanija
specijalizovanih za visekratno ili jednokratno obavljanje povjerenih javnih stru¢nih
poslova. U tom smislu mozemo govoriti o privatizaciji odredenih javnih funkcija,
odnosno organizacijskoj ili funkcionalnoj privatizaciji. Ako bismo tako shvatali JPP,
onda nema velike razlike izmedu posmatranih ustanova JPP i privatizacije. Medutim,
moramo ukazati da se angazovanje eksternih resursa moze vrsiti i putem javnih na-
bavki (pribavljanje usluga, roba i radova za potrebe javnog sektora od subjekata van
tog sektora)”® a da, pored funkcionalne privatizacije, postoje i jo$ dvije vrste priva-
tizacije — potpuna (javni sektor se jednokratno odri¢e svih vlasnickih prava i svih
nadzornih funkcija u korist privatnog sektora) i materijalna (javni sektor se jednokrat-
no odric¢e svih vlasni¢kih prava, ali zadrzava nadzornu funkciju nad poslovanjem).
Vidjeli smo da, nasi zakonodavci, determiniSuci pojam privatizacije, zapravo, misle
na potpunu privatizaciju. Kada govorimo i ciljevima i funkcijama privatizacije i JPP-
o politickim ili ekonomskim razlozima: prelazak na trziSno privredivanje, povecanje
efikasnosti poslovanja, otkrivanje i aktiviranje postojecih i neiskoriStenih resursa u
javnom sektoru, podizanje radne discipline i radnih u¢inaka, podizanje produktivnosti
i uopce bolje iskoristenosti resursa, priliv stranih investicija i uopce svjezeg kapitala,
uvodenje novih tehnologija, jacanje finansijske discipline, uklanjanje favorizovanog

76 Ibid
77 E. S. Savas, op.cit., 111.

78 A to nije JPP, jer nije prisutna dugorocna saradnja, razlicita je struktura partnerskih ulaganja, nema
podjele poslovnog rizika izmedu javnog i privatnog sektora, podijeljena je odgovornost za proizvedene i
isporucene ,,outpute®, a svakako ne postoji niti znak jednakosti izmedu javnih nabavki sa privatizacijom.
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javnog sektora, smanjenje drzavnih rashoda, Sirenje privatne svojine, etc. Ovdje su
o JPP i privatizacija samo pravno — ekonomski instrumenti za postizanje tih ciljeva
drzavne ekonomske politike. Medutim, kada govorimo o njihovim ciljevima i funk-
cijama u najuzem smislu onda je situacija kudikamo drugacija: predmet JPP-a jeste
projektovanje, izgradnja, sanacija, rekonstrukcija, upravljanje i odrzavanje kapaciteta
za zadovoljavanje javnih potreba™, a predmet privatizacije jeste nepovratni transfer
vlasni$tva nad drzavnim kapitalom u poslovnim subjektima®’. Stoga se slazemo i sa
onim autorima koji smatraju da, izmedu mnostva definicija privatizacije, treba razli-
kovati: 1. transfer poduzeca ili njegove imovine iz javnog sektora u sektor privatnog
vlasni$tva i 2. transformaciju drzavne organizacije u samostalnu organizaciju ¢iji se
rezultati mjere primjenom trzisno utemeljnih kriterija.®' U ekonomskoj literaturi nala-
zimo, sporadi¢no, navodenje vise distinktivnih odrednica izmedu JPP i privatizacije.*
To dalje znaci, da ako bismo sada pokusali odrediti ustanovu JPP-a spram ustanova
privatizacije i javnih nabavki kao dva potpuna antipoda®, onda bismo mogli, u toj
meduzoni, diferencirati slijede¢e vidove JPP-a:3
* Neformalno partnerstvo — saradnja izmedu javnog i privatnog sektora, samo na
nivou odrzavanja sastanaka, razmjene informacija ili kao priprema za buducu
saradnju;

* Javno — pravni kooperativni ugovori ili koncesije — privatni sektor putem jav-

79 CI. 3. st. 1. PPP HNK, &l. 2. st. 2. PPP USK, &l. 4. st. 1. PPP TK, &l. 2. st. 2. PPPKS, ¢l. 7. PPP F BiH,
¢l. 2. st. 2. PPP ZDK, ¢l. 3. st. 2. PPP KP, ¢l. 2. st. 2. PPP SBK, te ¢l. 2. PPP ZHK.

80 C1. 8. st. 1. ZP Bréko, ¢l. 1. ZP FBIH i &l. 4. ZP RS.
81 Vidjeti I. Perko Separovi¢ (2006), 81. i tamo citiranu literaturu.

82 Javni sektor ostaje i dalje politi¢ki odgovoran za usluge koje se pruzaju putem JPP-a, ali ne i za priva-
tizovane usluge; korisnici usluga obi¢no nece biti posebno svjesni da se usluge temeljene na JPP pruzaju
od strane privatnog partnera, dok ¢e kod privatizacije to biti jasno vidljivo; u JPP-ovima javni sektor
ostaje vlasnik nad fizickom imovinom, a kod privatizacije imovina postaje trajno vlasni§tvo privatnog
partnera zbog nepovratnog i jednokratnog prenosa; JPP-ovi obi¢no obuhvataju i monopol u pruzanju
usluga u korist privatnog partnera, dok se kod privatizacije privatni partner uvodi zbog viseg nivoa kon-
kurencije, te u JPP-ovim su obim i trosak usluga fiksirani ugovorom izmedu privatnog i javnog sektora,
dok su u privatizaciji kontrolisani ili su odredeni principima konkurencije na trzistu. Navedeno prema:
E. R. Yescombe (2010), 16. Navodi se da JPP generira stvaranje nove vrijednosti, dok privatizacija samo
transferira vlasnis$tvo iz javnog u privatni sektor. Navedeno prema D. Kruzi¢/D., Perkusi¢, A., Javno —
privatno partnerstvo: Atraktivnost DBFOOT modela, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, br.
3/2008, Pravni fakultet Split, Split, 2008, 608.. Relativno Cesta situacija kada drzava, u procesu privati-
zacije, direktno ili indirektno, ubrizgava kapital ili otpisuje dug (sa osnovnim ciljem privlacenja kupaca),
nikako ne smatra JPP-om u smislu ranije datih definicija, ve¢ samo moze biti dio paketa drzavne pomo¢i.
Navedeno prema E. Rizvanovi¢ (2005), 180.

83 Potpuno suprotna po ciljevima, funkciji i sadrZaju odnosa izmedu ugovaraca.
84 L. Sajko, op.cit., 50.

Faruk Latifovié¢




ANALIZATEMELJNIH ODREDNICA PRAVNOG ODNOSA INSTITUTA JAVNO-PRIVATNOG
PARTNERSTVA | PRIVATIZACIJE

nog konkursa dobiva koncesiju za izgradnju/koristenje javnog dobra i/ili za
obavljanje javnih poslova, pri ¢emu privatni sektor nakon naplate protivnakna-
de od krajnjih korisnika dio naknada zadrzava a dio na ime vlastite naknade
uplacuje javnom sektoru;

* Civilno — pravni kooperativni ugovori — dugoro¢ni ugovori o najmu, leasingu,
nabavci i pruzanju usluga, sa kooperativnim elementima, a odnose se na za-
jednicko planiranje, izgradnju, finansiranje, poslovanje i upravljanje javnim
poslovima ili javnim dobrom;

* Djelomicna privatizacija — javni sektor prenosi manjinski dio ¢lanskih prava
privatnom sektoru, a javna usluga pruza se zajednicki;

* Drustveno — pravna kooperacija — spajanje javnog i privatnog sektora u zajed-
nicko (projektno) drustvo, nakon Cega privatni sektor pruza javnu uslugu ili
upravlja javnim dobrom, a javni sektor vr§i nadzor nad kvantitetom i kvalite-
tom obavljenih poslova i pla¢a privatnom sektoru mjese¢nu protivnaknadu.

Ovdje valja, u odnosu na privatizaciju, dodati ranije pomenutu razliku u vrsti i
strukturi protivnaknade kod JPP i privatizacije, ali i razli¢it tretman rizika raspolozi-
vosti i gradnje.®® Predmet privatizacije ne mogu biti prirodna bogatstva, dobra u op¢oj
upotrebi i objekti od opsteg kulturnog i istorijskog znacaja (¢l. 8. st. 1. ZP RS, ¢l. 8.
ZP FBIH)¥, dok nasi nacionalni zakoni o JPP-ima ne sadrze odredbu da predmet JPP

85 Premda ovaj autor detaljnije ne pojasnjava kako se ,.djelomicna privatizacija®“ moze smatrati JPP-
ima, mi ukazujemo da statusno JPP moze nastati upravo prodajom svih ili samo dijela udjela drzavnog
kapitala u postojec¢em privrednom drustvu (Sto zapravo jeste privatizacija). Istina, takvo rjeSenje domaci
zakonodavci izri¢ito ne pominju, mada su takva rjeSenja uocena u uporednom pravu (¢l. 96. Zakona o
javno-zasebnom partnerstvu, Uradni list Republike Slovenije, stevilka 127/2006).

86 Kod privatizacije, nakon jednokratnog prenosa vlasnistva i placanja cijene, cjelokupan rizik (ne)
uspjeha snosi kupac, dok kod JPP-a postoji podjela rizika izmedu partnera. Ugovori o saradnji izmedu
javnog 1 privatnog sektora kod kojih ne postoji ova podjela rizika se ne mogu smatrati JPP, ve¢ se radi
ili o privatizaciji ili o javnim nabavkama. Konsekventno, na tom fonu, pored ranije pomenute evropske
Zelene knjige, stoji izri¢ito i zakonodavac u RS jasno odredujuéi da se ugovorima o JPP ne smatraju
oni dugoro¢ni ugovori o uslugama kojima javni sektor pribavlja samo usluge, bez kapitalnih investicija
privatnog partnera i ugovori o projektovanju, gradenju i izvodenju za javni sektor (¢l. 9. PPP RS). Iako
ostali zakonodavci u BIH samo uzgredno navode da se ugovorima o JPP regulira i podjela rizika, drzimo
da se pitanje podjele rizika, iz izloZenih teorijskih i prakti¢nih razloga, smatra distinktivnim i bitnim ele-
mentom ugovora o JPP-u. Sa druge strane, tezu, da JPP nije djelomicna ili potpuna privatizacija imovine
u drzavnom vlasniStvu putem privatnih preduzetnika nalazimo u jednom aktu hrvatskog sabora. Nave-
deno prema Smjernicama za primjenu ugovornih oblika javno-privatnog partnerstva (JPP) (Narodne
novine br. 98/06).

87 Ovo je zapravo rezultanta stava da dobra u opcoj upotrebi i javna dobra ne mogu biti predmet vla-
snickih prava (€. 7. st. 1. 1 2. Zakona o stvarnim pravima FBIH, Sl. novine FBIH br. 66/13 i 100/13; ¢l.

13. st. 1. Zakona o vlasnistvu i drugim stvarnim pravima Brcko distrikta BIH, SI. glasnik Br¢ko distrikta
BIH br. 11/01, 08/03, 40/04, 19/07 i €l. 7. st. 1. 1 2. Zakona o stvarnim pravima RS, SI. glasnik RS br.
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ne mogu biti isklju¢ivo komercijalno koris¢enjedobra u opstoj upotrebi ili drugog
dobra.®® Ukazujemo da bi potonjim rjeSenjem, zbog onemogucavanja monopola
(svojstvenog privatizaciji), bilo moguce izbalansirati suprotstavljene interese javnog
drustvene zajednice uopce.* Stoga se Cine sasvim opravdanim postavke pojedinih
autora da, pravna regulativa u oblasti JPP-a, treba da uspostavi precizan balans javnog
i privatnog interesa koji se neminovano ukrstaju u svakom projektu iz ove oblasti,
zatim zastitu konkurencije i promociju trzi$ne discipline uz odsustvo suvisne drzavne
kontrole, dok se ocekuje od zakonodavca da uspostavi stabilan (ali ne i rigidan),
efikasan, potpun (ali ne i preobiman), transparentan i jasan pravni okvir koji bi pruzio
sigurnost 1 predvidivost kako javnom, tako i privatnom ucesniku u projektima, jer
se bez takvog pravnog okvira otvara potencijalno velika moguénost za nastanak
neizvjesnosti i sporova izmedu partnera u buduc¢nosti.” Mi bismo, naravno, dodali da
se ovaj stav moze proSiriti i na privatizaciju. Dakako, koherentnost ova dva pravno —

ekonomska instituta nije upitna.

124/08 1 58/09).

88 Ovakvo odredenje sadrzi srbijanski zakon (€l. 7. st. 1. Zakona o javno — privatnom partnerstvu i kon-
cesijama, Sl. glasnik Republike Srbije br. 88/11).

89 Tako napr. u Republici Sloveniji, u namjeri da se zastiti pristup gradanima na pitkoj vodi (a podsje-
¢amo da ekoloska prava spadaju u red ljudskih prava trece generacije) predlozZena je izmjena tamosnjeg
Ustava (http://www.infobrcko.com/vijesti/item/2378-slovenija-ce-gradanima-ustavom-zajamciti-pravo-
na-pitku-vodu-javno-dobro-ne-smije-se-komercijalizirati. html datum zadnjeg pristupa 01.06.2016.go-
dine), a svakako se ne bi ponovila situacija iz ljeta 2015.godine kada je Gradski i prigradski saobracaj
D.D. Tuzla, pod upravom novog privatnog vlasnika, obavljajuéi djelatnost od javnog znacaja (prevoza
putnika), bez saglasnosti nadleznih vlasti, samoinicijativno i monopolski, podigao cijene prevoza u gra-
du Tuzla.l opéenito, smatra se,u teoriji, da postoji potreba da se izgradi mehanizam koji ¢e osigurati da
subjekt koji pruza uslugu, bilo da se radi o organizaciji iz javnog ili privatnog sektora, bude odgovo-
ran prema korisnicima. Navedeno prema H. Wiesmeth, Investment Opportunities inWaste Management
through the PrivateFinance Initiative, 2008, u V. Lekovi¢/ V. Ivanovi¢, Javno-privatno partnerstvo u
funkciji obezbedenja kvalitetnije infrastrukture (www.cqm.rs/2009/pdf/36/37.pdf datum zadnjeg pristu-
pa 01.06.2016.godine).

90 P. Cvetkovi¢, U. Zdravkovié, Javno-privatno partnerstvo u pravnom sistemu Republike Srbije — pola-

zna razmatranja, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Nisu, broj: LXIII, Pravni fakultet Ni§, Ni§, 2012,
150.
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ZAKLJUCAK

Novi javni menadzment polako postaje najaktuelniji model u radu javne uprave,
a kako prosto prenosenje javnih funkcija sa javnog na privatni sektor, samo po sebi,
nece podici efikasnost i ekonomicnost u radu, potrebno je provesti drugaciju kon-
figuraciju javnog sektora i osigurati drugaciju poziciju instrumenata Novog javnog
menadzmenta. Afirmacija tog modela u Bosni i Hercegovini je usko povezana sa usta-
novama privatizacije i javno — privatnog partnerstva. Svaka post-socijalisticka zemlja
se neizostavno morala susresti sa ustanovom privatizacije, a trend ekonomske regio-
nalizacije 1 europizacije je nametnuo obavezu regulacije, preuzimanja i harmonizacije
propisa o javno — privatnom partnerstva. Oba ova instituta jesu forme saradnje javnog
i privatnog sektora, ali je njihova saradnja razli¢itog sadrzaja i dometa i uopce razli-
Cite teoretske podloge i razlicitih prakti¢nih ishodista. Drugim rije¢ima, to jesu srodni
i slicni, ali ipak razliciti instituti. lako je jo$ rano govoriti o dometima regulative u
oblasti JPP, jer su projekti u oblasti JPP vrlo rijetki, a po prirodi stvari takvi projekti
su i dugoroc¢ni, ve¢ sada mozemo govoriti o potrebi daljnjeg kvalitetnijeg normiranja,
ujednacavanja u primjeni prava, ali i jasnog razgranicenja od srodnih instituta sarad-
nje javnog i privatnog sektora. Nema nikakve sumnje da svako pogresno identifiko-

vanje dva razliCita instituta moze da skupo kosta.
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ANALYSIS OF FUNDAMENTAL DETERMINANTS
OF LEGAL RELATIONS BETWEEN PUBLIC-PRIVATE
PARTNERSHIP INSTITUTE AND PRIVATIZATION

SUMMARY

Bosnia and Herzegovina has a very clear interest for a fast and extensive mo-
bilization of investments. The public-private partnership and privatization are similar
forms of cooperation between public and private sectors which encourage mobilizati-
on of investments. This paper presents examples of their equalization in practice but,
at the same time, it points out that these are different institutes the equalization of

which might destabilize legal security of investors.

- Keywords: New public management, public-private partnership, privatization,
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