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Uvod i ciljevi

Ovo poglavlje je koncipirano tako da predstavi Vodi¢ za JPP i da pruzi Citaocima opsti
pregled javno-privatnih partnerstava (JPP). Takode cCe predstaviti neke od osnovnih
karakteristika i obelezja JPP.

JPP je jedan od nacina nabavke infrastrukture i usluga. Kao $to je objasnjeno kasnije u
ovom poglavlju, pristup JPP moze pruziti znacajne koristi ako i kada se ispuni odredeni
broj uslova.

Kako su JPP korisna za nabavku infrastrukture i usluga, Vodi¢ za JPP je posebno fokusiran
na bolje koris¢enje JPP kao alata za isporuku nove ili nadogradene infrastrukture. Na ovaj
nacin, iz ove opcije nabavke moze se izvuéi najveca moguca vrednost kako bi se pomoglo
zemljama da obezbede neophodnu infrastrukturu koristecCi viSe privatnog kapitala i
ekspertize na efikasan i planski nacin; ovo je posebno vazno za trziSta u nastajanju i
ekonomije u razvoju (EMDE).

Glavni ciljevi ovog poglavlja su uvodenje koncepta JPP kao opcije za nabavku i upravljanje
infrastrukturom; obuhvat termina za potrebe Vodi¢a za JPP i objasnjenje njegovih glavnih
karakteristika. Ovo poglavlje takode predstavlja i one aspekte JPP koji ¢e se dalje objasniti
u preostalom delu Vodi¢a za JPP, sto ukljuCuje relevantnost i karakteristike odgovarajuceg
okvira JPP i €itavog procesnog ciklusa JPP, uklju€ujuci i opis iz praktiCne perspektive svake
od faza koje Cine proces. Vidi polje 1.1.

POLJE 1.1: JPP: fokus Vodica za JPP

JPP predstavljaju nacin nabavke kako infrastrukture, tako i usluga koje ne moraju
nuzno zahtevati uceSce privatnog kapitala. Pristup JPP mozZe biti pogodan za
nabavku i upravljanje uslugama, ili upravljanje postojeéim infrastrukturnim
sredstvima. Pored toga, vecina, ako ne i sve pogodnosti JPP, mogle bi se dobiti po
ugovornim strukturama za razvoj nove infrastrukture u kojima finansiranje direktno
potice od javnog sektora.

Medutim, u kontekstu ovog Vodica za JPP postoji opste i globalno prepoznavanje
potrebe za obezbedjivanje neophodne infrastrukture u mnogim zemljama. Osim
toga, mnoge zemlje (posebno zemlje EMDE-a) moraju se oslanjati na privatne
resurse kao nacin ubrzanja razvoja infrastrukture (sa svim upozorenjima opisanim u
ovom poglavlju i u Vodi¢u za JPP).

|z tog razloga, Vodic¢ za JPP ¢e biti fokusiran na JPP kao sredstvo za nabavku javne
infrastrukture (ukljuCujuéi finansije, izgradnju, upravljanje i odrzavanje) uz privatno
ucesce u finansiranju.

Medutim, vecina znanja, informacija i opisa praksi i pristupa za upravljanje
programima i projektima JPP vaZi i za druge oblike JPP.

Dodatni cilj Vodi¢a za JPP i ovog poglavlja je da pomogne u stvaranju zajednickog osnova

za terminologiju u pogledu JPP i procesa JPP. Vodi¢ za JPP prepoznaje viSestruke

varijacije Sirom sveta u vezi sa definicijom JPP, glavnim motivima za njihovo kori§éenje i

glavnim pokretaCima za postizanje efikasnosti i vrednosti za novac (VfM). Postoje i razlike

u tome §ta Cini okvir JPP i njegove glavne komponente, kao i karakteristike odgovarajuceg
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procesa identifikacije, pripreme, procene, strukturiranja i izvrSenja JPP ugovora.

U tom smislu, Vodi¢ za JPP favorizuje upotrebu nekih specifi€nih pojmova. U tom cilju on
pruza sveobuhvatni reCnik da pomogne Citaocima da razumeju Vodi¢ za JPP i identifikuju
podudarnosti sa drugim terminima i upotrebama koje mogu biti uobiCajene u odredenim
zemljama. Prakti¢nosti radi, Vodi¢ takode na specifican nacin opisuje proces JPP i njegov
redosled faza i zadataka. Medutim, strukturu treba uzeti na fleksibilan nacin jer ne postoji
namera da se propisuje bilo kakav poseban organizacioni ili upravljacki pristup. U polju 1.2

opisani su ciljevi u€enja ovog poglavlja.

POLJE 1.2: Ciljevi ucenja
Ovo poglavlje ¢e omoguciti Citaocima da bolje razumeju JPP i Vodi¢ za JPP, i to:

Odeljak 1. Predstavljanje i definisanje obima koncepta JPP.
e Definisanje JPP za potrebe ovog Vodi¢a za JPP.
e Glavne karakteristike JPP.

Odeljak 2. Alternative za finansiranje i nabavku infrastrukture. Sta jeste a $ta nije
JPP?

e Glavne konvencionalne ili javno finansirane metode nabavke (npr. modeli
ugovora: lzgradnja; Projektovanje i izgradnja [DB]; InZenjering, nabavka i
izgradnja [EPC]) i $ta ih razlikuje od JPP.

e Definicija projekta Projektovanja, izgradnje, finansiranja, upravljanja i
odrzavanja (DBFOM) projekta i nacina na koji se projekat moze finansirati
(,korisnik pla¢a” u odnosu na ,vlada pla¢a” i varijacije).

e Kako ugovori o uslugama i/ili postojeci ugovori o upravljanju infrastrukturom
mogu ili ne moraju biti JPP (JPP za usluge).

e Razumevanje drugih konteksta privatnog ucesc¢a i Cinjenice da oni nisu ni
JPP niti metode nabavke.

e Kako se JPP razlikuju od drugih metoda nabavke infrastrukture.

Odeljak 3. Vrste JPP i pitanja nomenklature.
e Kako mogu postojati razli€ite vrste JPP.
e Kako se koncept JPP moze razlikovati izmedu zemalja/jurisdikcija i druga
terminologija koja se primenjuje na koncept JPP

Odeljak 4. Gde se koriste JPP: infrastrukturni sektori.
e Razumevanje koncepta javne infrastrukture i kako on utice na nacin nabavke
JPP.
o Kaoji sektori i projekti su obicno pogodni za JPP.

Odeljak 5. Motivacije za koris¢enje JPP: upozorenja, poteSkocée i upoznavanje sa
procesnim ciklusom JPP.

¢ Razlozi ili motivacije koji se obi¢no navode za koris¢enje JPP.

e Tipine zamke i upozorenja koje treba uzeti u obzir prilikom upotrebe JPP.

e Zasto je vazna ispravna selekcija, priprema i transparentnost tenderskog
postupka.
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e Kakvu ulogu ima okvir u promovisanju i zastiti uspesnog pristupa JPP.
e Kako i zasto neke EMDE drzave, posebno one najmanje razvijene (LDC),
mogu naiéi na poteskoce u razvoju JPP.

Odeljak 6. Tipi¢na struktura JPP.

e Glavni elementi ugovora o JPP i razliCite uloge razli€itih uklju€enih strana.

e Struktura ugovora o JPP: uzvodna (upstream) i nizvodna (downstream)
struktura.

¢ "Mehanizam placanja" i koja je njegova uloga.

o Kako strukturirati JPP i kako privatni partner treba da radi na ispunjavanju
svojih obaveza.

e Glavne strukture u pogledu obima koje se mogu naci u naj¢eS¢im JPP
sektorima.

Odeljak 7. Kako se finansiraju JPP

e Tipini izvori sredstava i vrste JPP u zavisnosti od izvora finansiranja
(uklju€ujuci sufinansirana JPP).

e Uloga multilateralnih razvojnih banaka (MDB) i drugih razvojnih institucija kao
Sto su Agencije za kreditiranje izvoza (ECA).

e Razmatranja za narucioce u pogledu finansijskih aspekata.

e Potencijalne zamke i poteskoce.

Odeljak 8. Razlozi za neuspeh projekta: potreba za kvalitetnim upravljanjem
procesom i pripremom projekata.

 Sta predstavlja uspesan projekat i zasto projekti mogu da propadnu.
e Sta privatni partner traZi u smislu prihvatljivih projekata.

Odeljak 9. Uvod u koncept okvira JPP i poCetna razmatranja o okviru JPP.
e Neophodnost odgovaraju¢eg okvira za uspeh JPP kao programskog ili
strateSkog sredstva. Od €ega se okvir sastoji.

e Zasto privatni partner brine o okvirima i trzistima JPP.

Odeljak 10. Pregled procesa JPP. Klju¢ne faze u procesnom ciklusu JPP.

e Procesni ciklus JPP i glavne faze (od identifikacije do upravljanja ugovorom).

1. Predstavljanje i formulisanje obima koncepta JPP

JPP se smatra metodom nabavke i isporuke kako javne imovine! (nove ili nadogradnja

LJavna sredstva su osnovna sredstva (tj. imovina kupljena za dugoro¢nu upotrebu) a to su javni radovi namenjeni za

javnu upotrebu ili su predmet javne upotrebe, ili se koriste pri pruzanju javne usluge.

Javna imovina se €esto naziva javnom infrastrukturom, pri E&emu se pojam infrastruktura koristi u Sirem smislu, kao vrsta
javne imovine koja se obi¢no nabavlja u okviru JPP. Oxford re€nik engleskog jezika definide infrastrukturu kao "Osnovne
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postojece imovine), tako i javnih usluga.

U ovom odeljku bi¢e predloZena Siroka definicija JPP kako bi se shvatio smisao koncepta
JPP kao sredstva za nabavku imovine, nabavku i pruzanje usluga i upravljanje postojecom
infrastrukturom. Takode ce biti navedena uza definicija, glavna definicija koja ¢ée se koristiti
u ostatku Vodi€a za JPP, a koja se fokusira na JPP kao alternativni naCin nabavke nove
infrastrukture.

Nakon uvodenja definicije JPP i kvalifikacije opstih aspekata koji se odnose na termin JPP,
ovaj odeljak ¢Ce rezimirati glavne karakteristike ugovora o JPP.

Na osnovu predlozene definicije i strukture ugovora o JPP, sledeci odeljak ¢e dati dodatne
detalje, opisujuci glavne vrste ugovora i druge okolnosti u kojima privatni sektor igra ulogu
u upravljanju javnom infrastrukturom i uslugama.

Dalje informacije o konceptu JPP bice date u narednim odeljcima, u kojima ¢e se objasniti
kako se razliCiti nazivi i koncepti koriste u pogledu ugovora o JPP u razlicitim
zakonodavstvima, koje vrste projekata i/ili sektora su obi¢no pogodni za JPP i kako tipicna
struktura JPP izgleda.

1.1 Definisanje JPP za potrebe ovog Vodic¢a za JPP

JPP su ugovorna sredstva za isporuku javne imovine i javnih usluga. Ugovori o JPP
ukljuCuju ugovore o razvijanju i upravljanju novom infrastrukturom, ugovore o znacajnim
radovima na unapredenju postojece infrastrukture (to su infrastrukturna JPP), kao i one u
kojima privatni partner upravlja postoje¢om infrastrukturom ili samo pruza ili upravlja javnim
uslugama (poznata kao JPP za usluge).

Ne postoji univerzalno prihvaéena definicija koncepta JPP. U stvari, termin JPP se ponekad
koristi da oznadi bilo koji oblik udruzivanja ili saradnje izmedu javnog i privatnog sektora u
cilju postizanja zajednickog cilja.

| u konkretnoj oblasti nabavke i isporuke javne infrastrukture i usluga postoji veliki broj
definicija (pogledaijte polje 1.3 ispod).

POLJE 1.3: Primeri definicija JPP

Organizacija za ekonomsku saradnju i razvoj (OECD) definiSe javno-privatno partnerstvo
(JPP) kao sporazum izmedu vlade i jednog ili viSe privatnih partnera (koji mogu ukljucivati
operatere i finansijere). U okviru ugovora, privatni partneri pruzaju usluge tako da su ciljevi
pruzanja usluga koje su definisane od strane vlade uskladene sa ciljevima privatnih partnera
za ostvarivanje dobiti. Osim toga, efikasnost uskladivanja zavisi od odgovarajuéeg prenosa
rizika na privatne partnere.

Prema Medunarodnom monetarnom fondu, JPP se odnosi na aranZmane u kojima privatni
sektor preuzima obezbedivanje infrastrukture i usluga koje je tradicionalno pruzala vlada.

fiziCke i organizacione strukture i objekte (na primer zgrade, putevi, napajanja) potrebne za rad drustva ili preduzeca".
Odeljak 4 dalje opisuje koncept infrastrukture i pruza primere infrastrukturnih projekata u razli¢itim infrastrukturnim
sektorima.
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Pored realizacije i finansiranja javnih investicija od strane privatnog sektora, JPP ima jo$
dve vazne karakteristike: naglasak na pruZanju usluga i ulaganju privatnog sektora. Na ovaj
nacin, znacajan rizik se prenosi sa vlade na privatni sektor.

JPP su uklju€ena u Sirok spektar projekata socijalne i ekonomske infrastrukture. Medutim,
ona se uglavnhom Kkoriste za izgradnju i upravljanje bolnicama, Skolama, zatvorima,
putevima, mostovima i tunelima, lakim Sinskim sistemima, sistemima kontrole letenja i
postrojenjima za vodovod i kanalizaciju.

Evropska komisija izraz javno-privatno partnerstvo ne definiSe na nivou zajednice.
Generalno, termin se odnosi na oblike saradnje izmedu javnih vlasti i poslovnog sveta koji
imaju za cilj obezbedivanje finansiranja, izgradnje, renoviranja, upravljanja i odrZzavanja
infrastrukture za pruzanje usluge.

Definicija JPP koju daje Standard & Poor navodi da je JPP bilo koji srednjorocni ili dugoroc¢ni
odnos izmedu javnog i privatnog sektora koji ukljuCuje podelu rizika i koristi od vestina,
strucnosti i finansija na multisektorskom nivou kako bi se postigli Zeljeni politi¢ki ciljevi.

Za Evropsku investicionu banku, javno-privatno partnerstvo je generi¢ki termin za odnos
izmedu privatnog sektora i javnih organa, €esto u cilju uvodenja resursa ifili ekspertize
privatnog sektora u cilju pomaganja u isporuci javne imovine i pruzanju usluga javnog
sektora. Termin JPP se tako koristi da opise Sirok spektar radnih aranzmana od labavih,
neformalnih i strateSkih partnerstava, do ugovora o uslugama tipa Projektovanje-lzgradnja
—Finansiranje-Upravljanje (DBFO) i formalnih kompanija za zajedni¢ko ulaganje.

Izvor: OECD (2008) Javno-privatna partnerstva: U potrazi za podelom rizika i vrednosti za
novac.

Na osnovu definicije koju pruza Referentni vodi¢ za javno-privatno partnerstvo, V 2.0
(Svetska banka 2014), kao Sirok koncept koji se primenjuje kako za novu tako i za
postojecu infrastrukturu i usluge, JPP se moZe definisati kao:

"Dugorocni ugovor izmedu javne i privatne strane?, s ciliem razvoja i/ili upravljanja javhom
imovinom ili uslugom, u kojem privatni izvrSilac snosi znacCajan rizik i odgovornost za
upravljanje tokom trajanja ugovora, a naknada je znacajno povezana sa ucinkom i/ili
zahtevom ili upotrebom imovine ili usluge".

Ovo je Siroka definicija koja se koristi u okviru ovog Vodi¢a za JPP u vezi sa konceptom
JPP kao metodom za isporuku javne infrastrukture i/ili usluga kao alternative
"konvencionalnim nabavkama".

Zemlje se razlikuju po tome koje oblike nabavke smatraju "konvencionalnim" u zavisnosti
od njihove tradicije nabavki. Pored toga, neke zemlje ponekad uvode nove oblike nabavki
(ili nove vrste ugovora) koje nisu tradicionalne u toj zemlji, ali koje se takode ne smatraju
JPP u ovom Vodi¢u za JPP. Zbog prakti¢nosti, ovaj Vodi¢ za JPP ¢e na bilo koji ugovor o

2“Privatna strana" je termin izabran da se uputi na izvr§ioca/izvrsioce ili u¢esnika/ucesnike iz privatnog sektora, $to znadi
kompaniju ili kompanije koje ¢e u "partnerstvu" (j. po ugovoru o JPP) nastupati kao "privatni partner". Taj privatni partner
je druga ugovorna strana u odnosu na "javnu stranu" i obi¢no je to projektna kompanija koja se takode moze nazvati
~drustvo za posebne namene (DPN)*, npr. kompanija koja je osnovana posebno radi potpisivanja ugovora i upravljanja
projektom - videti polje u odeljku 6.1. Ovo se objasnjava kasnije u ovom poglavlju. Koncept javne strane podrazumeva
ukljucenje bilo vlade (nadleznog narucioca), agencija, kompanija ili subjekata koji mogu nastupati u odgovarajuéem
ugovoru kao narucioci u u ime vlade. Videti pojmovnik za dalja razjasnjenja.
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nabavci roba (ukljuujuci radove) i usluga od strane javnog sektora koji ne spada u gore
navedenu definiciju JPP upucivati kao na tradicionalne ili konvencionalne nabavke.

izvrSioci u dugoro¢nom odnosu. Ovo ne podrazumeva nuzno da Ce privatni partner
finansirati deo ili sve radove kada se JPP odnosi na razvoj infrastrukture (infrastrukturni
JPP). Umesto toga, pretpostavlja se da su izgradnja/razvoj i upravljanje (odrzavanje i
operacije) povezani. Takode, pretpostavlja se da postoji ugovor koji deluje kao pravni
instrument koji sadrzi obaveze i prava obe strane. Svrha mu je da pokrije ne samo nabavku
nove ili unapredene infrastrukture, veé i nabavku usluga upravljanja infrastrukturom za
imovinu koja je veé finansirana i izgradena, pa ¢ak i za usluge u uzem smislu reéi (4. javne
usluge, kao $to su komunalne usluge, prevoz putnika, vodosnabdevanje domova i tako
dalje, $to se moze nazvati JPP za usluge).

Medutim, fokus Vodi¢a za JPP je na JPP kao alternativnom sredstvu za nabavku kapitalno
intenzivnih projekata koji se oslanjaju na finansiranje od strane privatnog sektora. To moze
biti nova infrastruktura ili zna€ajno unapredenje i obnova postojece infrastrukture. Dakle,
ovo poglavlje ¢e takode predloziti uzu definiciju JPP, konkretno kao opciju za nabavku nove
ili unapredenje postojece infrastrukture na osnovu privatnih resursa kapitala. Zbog
prakti¢nosti, ovaj Vodi¢ za JPP ¢e na nova JPP upudivati kao na privatno finansirana JPP
ili jednostavno kao JPP. Videti i polje 1.4.

POLJE 1.4: Definicija “Privatno finansiranog” ugovora o JPP (kao
alternativne metode za nabavku infrastrukture za potrebe ovog Vodica za
JPP)

Dugoroéni ugovor izmedu javne i privatne strane s ciliem razvoja (ili zna¢ajnog
unapredenja ili obnove) i upravljanja javnom imovinom (ukljuCujuci i potencijalno
upravljanje povezanom javnom uslugom), kod kojeg privatna strana snosi znac¢ajan rizik
i odgovornost upravljanja tokom celog trajanja ugovora, obezbeduje znacajan deo
finansiranja na sopstveni rizik, a naknada je znaCajno povezana sa ucinkom i/ili
potraznjom ili upotrebom imovine ili usluge kako bi se uskladili interesi obe strane.

Ova definicija u velikoj meri prati Siru definiciju datu u Referentnom vodic¢u za JPP 2.0,
(Svetska banka 2014) koja uvodi pretpostavku postojanja privatnog finansiranja od strane
privatne strane.

Prisustvo i ukljuivanje privatnog finansiranja u spisak obaveza privatne strane nije
neophodan uslov da se uzivaju prednosti pristupa JPP. Medutim, prenos rizika je efektivniji
(iako nije neophodno efikasniji®) kada privatni izvrSilac obezbeduje resurse kapitala za koje
postoji rizik, nego kada je izlozen samo penalima. Istovremeno, priviacenje privatnog
finansiranja u JPP predstavlja znaCajan izazov za EMDE zemlje koje se suo€avaju sa
nedostatkom infrastrukture.

Ova definicija takode ima za cilj da obuhvati dva glavna tipa JPP na koje se odnosi ovaj

3 Potrebno je ispuniti niz uslova kako bi se osetile koristi potencijalne efikasnosti koju privatno finansiranje moze doneti
u JPP, kao i potencijalne inkrementalne efikasnosti bilo kojeg JPP. Ovo je opisano u daljem tekstu u odeljku 5.
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Vodi¢ za JPP: JPP ¢iji su prihodi zasnovani na pla¢anju od strane korisnika (JPP po
principu ,korisnik placa“, poznata u mnogim zemljama kao "koncesije") i ona Ciji su prihodi
zasnovani na javnim ili budzetskim pla¢anjima (JPP po principu ,vlada pla¢a“, poznata u
mnogim zemljama kao javne finansijske inicijative ili PFI).

JPP je pravni pojam u nekim zakonodavstvima

Za neka zakonodavstva, JPP moZe biti zakonski definisan termin (ij. pravna vrsta
ugovora/nabavke kako je definisano u zakonodavstvu). U drugim zakonodavstvima, JPP
ostaje koncept koji opisuje drugaciji naCin nabavke infrastrukture ili usluga, koji se moze
implementirati u okviru jednog ili viSe razli€itih vrsta ugovora.

U nizu zakonodavstava u kojima pravni okvir pruza definiciju za JPP, ovaj pojam je
rezervisan (sa pravnog stanovista) za JPP u kojima se prihodi sastoje od javnih placanja
ili u kojima ta placanja predstavljaju veéinu prihoda kompanije za JPP (na primer, definicija
Evropskog sistema racuna). Moze se €ak koristiti za projekte JPP sa bilo kojim nivoom ili
iznosom drzavnih pla¢anja (kao, na primer, u Brazilu).

U ovim zakonodavstvima mogu postojati javni ugovori koji spadaju u definiciju JPP iz
Vodi¢a o JPP, ali ne spadaju u lokalnu pravnu definiciju JPP. U ovim slu€ajevima, termin
"koncesija" se obi¢no koristi za JPP koja se baziraju na pla¢anjima korisnika.

Ove i druge nijanse povezane sa terminologijom koja se koristi za ugovore o JPP
objasnjene su u odeljku 3.2. "Nomenklatura — drugi nazivi koji se koriste za koncept JPP".

JPP nije privatizacija

Cesto postoji zabuna izmedu privatizacije i JPP. Medutim, postoji jasna razlika izmedu ova
dva oblika angaZovanja privatnog sektora. U njenom pravom smislu, privatizacija
podrazumeva trajni prenos privatnom sektoru imovine koja je ranije bila u drzavnom
vlasni$tvu kao i odgovornosti za pruzanje usluge krajnjem korisniku. Medutim, JPP nuzno
podrazumeva kontinuiranu ulogu javnog sektora kao "partnera" u stalnom odnosu sa
privatnim sektorom (Svetska banka - Farquharson, Torres de Mastle i Yescombe, sa
Encinasom 2011 2011).

Do nedoumice moZe da dode jer se ponekad pojam "privatizacija" koristi Sire; na primer,
da oznaci svaki oblik privatnog upravljanja. Kada se koristi na ovaj nacin, taj termin se
moze primeniti na Sirok spektar aranzmana, ukljuCujuéi JPP. Medutim, za potrebe ovog
Vodi¢a, privatizacija je definisana u pravom smislu kao $to je opisano gore, a prema ovoj
definiciji JPP nije privatizacija. Po definiciji, privatizacija u pravom smislu nije opcija za
vlade za nabavku nove infrastrukture, posto privatizacija podrazumeva da je infrastruktura
ved izgradena.

Sli¢no tome, spoljno ugovaranje upravljanja postoje¢om infrastrukturom nije privatizacija,
jer ne uklju€uje trajni prenos te infrastrukture u privatni sektor. Pored toga, postoji
kontinuirana uloga javnog sektora kao "partnera” u stalnom odnosu sa privatnim sektorom.

Odeljak 2.4 dodatno objasnjava ovu razliku i karakteristike privatizacije.
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1.2 Analiziranje definicije predlozene u ovom Vodi€u za JPP. Opisivanje
i objasnjavanje karakteristika ugovora o JPP kao sredstva za nabavku
nove infrastrukture

Ovaj Vodi¢ za JPP se fokusira na JPP kao metod za nabavku razvoja infrastrukture i
upravljanja na osnovu privatnog finansiranja, kao sto je navedeno u Polju 1.3. Definicija
privatno finansiranog JPP iz ovog Vodi¢a za JPP podrazumeva niz karakteristika koje treba
da poseduje ugovor o JPP kako bi se pravilno mogao smatrati privatno finansiranim JPP.
Ovaj odeljak ¢e opisati i objasniti svaku od tih karakteristika. Vecina njih, sa izuzetkom
prisustva privatnog finansiranja, su takode neophodne karakteristike koje treba da ispuni
bilo koji ugovor o infrastrukturi da bi se smatrao JPP u smislu Sire definicije JPP.

1. "Dugoro¢€ni ugovor izmedu javne i privatne strane"

Dugoroénost: Dugoro¢na priroda ili stanje JPP prirodno se odnosi na jednu od osnovnih
karakteristika bilo kojeg JPP, a to je efektivan prenos rizika i odgovornosti na privatnu
stranu tokom znacajnog dela Zivotnog veka infrastrukturne imovine. Dugoro¢nost se
takode povezuje sa finansijskom strukturom kako je objasnjeno u nastavku.

Ugovor: Odnos i/ili delegiranje upravljanja od strane javnog sektora privathom sektoru
obicno zahteva koris¢enje ugovora, odnosno pisanog dokumenta koji sadrzi prava i
obaveze koje moze izvrsiti bilo koja od strana. UobiCajeno je da je ugovor jedinstveni
dokument, sa prilozima, koji se utvrduju kao obavezujuci. Ponekad ugovorni odnos moze
biti sloZeniji, ukljuCujuéi razne ugovorne dokumente Kkoji povezuju privatnu stranu sa
razliCitim javnim institucijama (na primer, JPP za novu elektranu moze se voditi na osnovu
licence ili odobrenja od strane ministarstva nadleznog za postrojenje, zajedno sa
ugovorom o kupovini elektricne energije sa drzavhom kompanijom za prenos elektri¢ne
energije).

Ovaj ugovor se obicno mora dodeliti putem javnog konkursa koji moze da ima oblik
razli€itih tenderskih postupaka.

Javna strana: UkljuCuje vlade (narucilac) ili agencije, kompanije i subjekte koji u ugovoru
mogu da nastupaju kao narucioci u ime vlade. Ovi narucioci mogu biti na drZzavnom ili
lokalnom nivou (drzave u federaciji, regionalne vlade, opStine itd.). Javni partner se takode
navodi u ovom Vodi¢u za JPP kao narudilac?, iako su drugi termini medunarodno
prihvaceni ili koriS¢eni u nekim zakonodavstvima (videti pojmovnik).

Privatna strana: Obic¢no se odnosi na klju¢nu kompaniju ili kompanije iz privatnog sektora
koje ¢e biti ukljuCene u isporuku projekta, dok se "privatni partner" odnosi na drugu
ugovornu stranu u odnosu na javnu stranu. U JPP, uobi€ajeno je za grupu privatnih strana
da formiraju konzorcijum kako bi dali ponudu za ugovor o JPP. Ako je konzorcijumu
dodeljen ugovor, on osniva novu kompaniju koja potpisuje ugovor i deluje kao privatni
partner. Ova nova kompanija je takode navedena u Vodi¢u o JPP kao projektna kompanija

4Generalno, javni partner ili javna ugovorna strana u ugovoru o JPP ¢e se poklopiti sa naru¢iocem koji sprovodi tender i
izvrSava ugovor. |z razloga prakti¢nosti, ovim Vodi¢em za JPP se takva situacija pretpostavlja kao uobi¢ajena. Medutim,
mogu postojati slu€ajevi u kojima narucilac koji sprovodi tender i dodeljuje ugovor nije javni organ ili institucija koja
potpisuije ili izvr§ava sporazum o JPP, veé se radi o javhom telu povezanom sa tom istom viadom.
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ili kao drustvo za posebne namene (DPN®).

U nekim zemljama, kompanija koja je u vlasnistvu vlade ili drzave (eng. state-owned
enterprise - SOE) (Sto potencijalno ukljuCuje i DPN u vlasnistvu viade) moze se smatrati
"privatnim subjektom" koji podleze gradanskim (a ne administrativnim) propisima.
Medutim, ugovor izmedu narucioca i takvog ,privatnog” subjekta u vlasnistvu drzave (kada
je SOE u vlasnistvu vlade koja nabavlja projekat) se obi¢no ne¢e smatrati JPP, i kao takav
se necCe smatrati ni od strane ovog Vodi¢a za JPP (videti odeljak 2.2). NeCe se smatrati
javno-privatnim partnerstvom, jer postoje opravdane sumnje o postojanju transfera rizika
na privatni sektor®.

Medutim, prisustvo narucioca, odredene vlade ili drzavnog preduzeca kao akcionara
projektne kompanije ne spreCava da se ugovor o projektu smatra JPP, bez obzira da li
vlada ima manijinski ili Cak vec€inski udeo u kapitalu.

2) "Za razvoj (ili zna€ajno unapredenje ili obnovu) i upravljanje javhom
imovinom (ukljuc¢ujuéi i potencijalno upravljanje povezanom javnhom
uslugom)”

Razvoj i upravljanje imovinom: Jedna od osnovnih karakteristika modela JPP je traZzenje
efikasnosti uklju€ivanjem izvodaca radova. Ovo se odnosi ne samo na projektovanje i
izgradnju imovine, veé i na dugorono odrzavanje, tako da su izgradnja i odrzavanje
povezane obaveze. U nekim projektima, upravljanje ¢e ukljucivati i operacije (bilo za
infrastrukturu ili za povezane usluge).

Znacajno unapredenje ili obnova: Ovaj Vodi¢ za JPP bavi se JPP kao opcijom isporuke
za kapitalno intenzivne projekte. JPP se takode moze koristiti za dodatne kapitalno
intenzivne investicije u postoje¢u imovinu.

Potencijalno uklju¢ivanje upravljanja povezanim uslugama: Fokus Vodi¢a za JPP je
na razvoju infrastrukture. Medutim, mnoga JPP takode ukljuuju rukovodenje ili upravljanje
javnom uslugom kada se infrastruktura odnosi na takvu uslugu ili predstavlja platformu koja
omogucéava javnim vlastima da pruzaju tu uslugu. Na primer, JPP za znacajniji transportni
sistem, uklju€ujuci i upravljanje saobraéajnim uslugama, spada u okvir JPP.

3) “U ugovoru privatna strana snosi znac¢ajnu odgovornost za upravljanje i
rizike tokom trajanja ugovora"

Znacajna upravljacka odgovornost: Privatna strana treba da bude sustinski i u
potpunosti zaduzena za upravljanje imovinom (posebno za upravljanje troSkovima
zivotnog ciklusa), a ne samo posvecena specificnim i/ili manjim oblastima upravljanja. U
suprotnom, nema smisla prenositi rizike zZivotnog ciklusa i oslanjati se na dugorocni ugovor

SDPN nije neophodan uslov da se ugovor smatra za JPP. Odeljak 6 dalje objasnjava razloge za osnivanje DPN-a i drugih
alternativnih oblika osnivanja privatnog partnera.

5Drugaciji slu¢aj je kada je javno preduzece ili SOE u vlasnistvu vlade razli¢ite od one koje nabavlja projekat. Ono
funkcionise na trziStu kao i svaki privatni ekonomski operater (odnosno, konkuri§e na trzistu), tako da rizik prenet na taj
SOE je efektivno prebacen sa vlade koja sprovodi nabavku.
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u okviru Seme JPP.

Takode, obim odgovornosti ¢e naravno odrediti obim prenosa rizika, jer rizik ne treba
prenositi za aktivnosti i dogadaje nad kojima privatni partner nema kontrolu niti mehanizme
uticaja na upravljanje rizikom. Rizici su povezani sa odgovornostima (. rizici koji se odnose
na dugoro€no upravljanje zivotnim ciklusom infrastrukture treba da se prenesu samo ako
je odgovornost za dugoroCno upravljanje — posebno za odrZavanje i obnovu - poverena
privatnom partneru).

Znacajan prenos rizika: Pored prenosa rizika izgradnje, trebalo bi da bude izvrSen
znacajan prenos rizika na privatni sektor za zna€ajan deo zivotnog ciklusa imovine ($to je
vezano za dugoroc¢nu prirodu ovih ugovora).

Znacajan: NajveCi deo rizika treba preneti (posSto je prenos rizika glavni pokretac
efikasnosti JPP - videti odeljak 5), ali nema potrebe preneti sav rizik/dogadaje i njihove
posledice. Moze postojati znacajna neefikasnost u prenosu odredenih rizika koja se moze
smanijiti ukoliko javni partner ponovo preuzme rizik ili ga podeli.

4) "i obezbeduje znacajan deo finansiranja"’”

Kao sto je navedeno u uvodu, privatno u¢escée u finansiranju projekta nije neophodan uslov
da se projekat smatra JPP. Medutim, fokus ovog Vodi¢a za JPP je na privatno finansiranim
JPP.

Obezbedivanje privatnog finansiranja moze biti cilj ili motivacija za sebe za organ javne
uprave da nabavi infrastrukturu po ovom modelu (medutim, sama motivacija mora pazljivo
da se proceni, kao §to je objasnjeno u odeljku 5).

Stavie, privatno finansiranje (obi¢no pod strukturom "projektnog finansiranja") moze
takode biti kljuCni faktor efikasnosti, jer kada privatni partner finansira celokupnu ili
znaCajan deo infrastrukture i njegova naknada se zasniva na ucinku (dostupnosti i/ili
upotrebi) takve infrastrukture, onda je finansiranje rizicno. To je mo¢an mehanizam za
uskladivanje ciljeva javnog i privatnog partnera; on podstiCe privatnog partnera da bude
proaktivan u maksimiziraju ciljeva javne strane (da se obezbedi da infrastruktura bude
dostupna i da bude adekvatno upravljana i/ili odrzavana). Privatno finansiranje takode
podstiCe privatnog partnera da upravlja troSkovima Zivotnog ciklusa (tokom Zivotnog
ciklusa imovine?®). To znadi da, nakon pokrivanja operativnih troskova, privatni partner ima
dovoljno prihoda za servisiranje svog duga i da osigura povracaj svojim investitorima.

"Posmatrano iz Sire perspektive, svako finansiranje koje pruza privatni sektor moze se smatrati privatnim finansiranjem.
Medutim, "privatno finansiranje" moze se smatrati regulatornim pitanjem: iz nacionalne perspektive racunovodstva i
izveStavanja, privatno finansiranje je finansiranje koje se ne smatra javnim dugom (ij. nije konsolidovano u bilansu stanja
drzavnog sektora). Medutim, ovaj Vodi¢ za JPP "privatnim finansiranjem" smatra bilo koje finansiranje koje pruza privatni
sektor koje je u riziku, odnosno zavisi od izvr§enja projektnog ugovora. Ovaj stav je uskladen sa konceptom ekonomskog
vlasnistva nad imovinom koji se koristi kod nekih standarda i vodi€a kako bi se procenilo da li imovinu JPP treba ili ne
treba konsolidovati ili uneti u bilans stanja javnog sektora. U nekim zemljama primenjuju se precizniji ili konkretniji
kriterijumi u skladu sa standardima koji odreduju da li se imovina smatra javnhom. Poglavlje 2 daje viSe informacija o
raéunovodstvu i izveStavanju o JPP u nacionalnim raunima i statistikama javnog finansiranja.

8JPP se fokusira na sve troskove tokom korisnog veka infrastrukture ili u toku trajanja ugovora koji reguli$e upravljanje
infrastrukturom. Ovo ukljuCuje inicijalnu investiciju / troSkove izgradnje i ostale radove na odrzavanju koji su potrebni za
drzanje imovine u prihvatljivom, stalnom tehnicki ispravnom stanju ili u stanju potrebnom za ispunjavanje zahteva vezanih
za ucinak utvrdenih ugovorom
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5) “a naknada je u znac¢ajnoj meri povezana sa uc¢inkom i/ili potraznjom ili
upotrebom imovine ili usluge, kako bi se uskladili interesi obe strane"

Ovaj koncept je povezan sa karakteristikama privatnog finansiranja i karakteristikama
prenosa rizika u JPP. Najefikasniji na€in prenoSenja odgovornosti i znacajnih rizika u toku
trajanja ugovora je da se izvodac isplati (privatni partner u JPP) na osnovu u€inaka imovine
(u smislu kvaliteta usluge) ili na osnovu nivoa upotrebe, ili njihove kombinacije. Obi¢no,
uCinak imovine Ce zavisiti od stepena do kojeg su dostignuti dogovoreni nivoi usluga ili nivo
ili obim upotrebe (kada je glavni cilj da se izvuce finansijska vrednost imovine kao
generatora prihoda). Poslednje je generalno slu¢aj za JPP koje placaju korisnici, dok je
prvo generalno slu€aj za JPP koje placa vlada.

Povezanost sa ucCinkom i/ili upotrebom takode rezultira joS jednom posebnom
karakteristikom infrastrukturnih JPP: izvodac ¢e primati samo pla¢anja (ili vecinu plac¢anja)
kada je infrastrukturna imovina zavrSena, odnosno, narucilac ¢e platiti samo (ili u znacajnoj
meri) kada je imovina u upotrebi®.

Povezanost isplate naknade i uCinka najvaznija je za uskladivanje interesa privatnog
partnera (uglavnom usmerenog na sticanje koristi) s ciljevima javnog sektora (uglavnom
fokusiranim na pouzdanost i kvalitet usluga). Medutim, interesi treba da se usklade bez
propisivanja sredstava i metoda koje treba da se primene (inputi) i ostavljajuci razumni
prostor za inovacije.

Tipi€ni ugovorni oblik privatno finansiranog JPP je ugovor o projektovanju, izgradnji,
finansiranju, upravljanju i odrzavanju (DBFOM). On cCe se smatrati pravim privatno
finansiranim JPP samo ukoliko privatni sektor obezbedi znac¢ajno finansiranje na sopstveni
rizik, te ako je najveéi deo naknade za radove i aktivnosti upravljanja i odrzavanja (O&M)
povezan sa ucinkom, odrzavanjem ili efikasnim koris¢enjem infrastrukture. Ovaj tip
ugovora ima niz varijacija i takode se pominje pod drugim nazivima u nekim zemljama.

Postoje i druge vrste ugovora koji se mogu smatrati JPP, ukljuujuci neka infrastrukturna
JPP koja ne ukljuCuju privatno finansiranje. Ovo se posebno odnosi na projektovanije,
izgradnju, upravljanje i odrzavanje (DBOM), kao i na neke projekte za projektovanje,
izgradnju i finansiranje (DBF).

POLJE 1.5: Pregled sustinskih i drugih uobi¢ajenih karakteristika privatno
finansiranog JPP
Sustinske karakteristike Druge uobic¢ajene karakteristike

e Postoji dugoroCni javni ugovor e Privatna strana se obi¢no konstituise
izmedu javnih i privatnih strana. kao DPN.

e lIzgradnja i dugoro¢no upravljanje o Finansiranje koje prikuplja privatna
imovinom objedinjeni su u jednom strana obi¢no je u obliku "projektnog
ugovoru. finansiranja".

o Postoji znaCajan rizik prenet na e Privatna strana ostvaruje prihode
privatni sektor za znacCajan deo samo (ili uglavhom) kada je imovina
zivotnog ciklusa imovine. zavrSena i spremna za koriScenje.

9Kao i mnoge druge karakteristike, i ova moZe obuhvatiti izuzetke u smislu isplate dela kompenzacije ili isplate privatnom
partneru tokom izgradnje, u zavisnosti od finansijske strukture JPP (videti sufinansiranje u odeljku 7.3).
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Znacajna  privatna  finansijska e U skladu sa fokusom na povezivanje

sredstva su pod rizikom naknade koja se plaéa privatnom
Naknada privatnog partnera partneru sa ucincima, tehnicki zahtevi
povezana je sa, i u riziku je od i zahtevi koji se odnose na usluge su
pokazatelja ucinka i/ili potraznje takode fokusirani na rezultate ili
(uskladivanje interesa). "specifikacije rezultata”", a ne na

ulazne podatke. Zahtevi takode
ostavljaju prostora za inovacije.

Sledeci odeljak uvodi i objaSnjava ove i druge ugovorne strukture koje se koriste za razvoj
(ili upravljanje) infrastrukture, kako bi se analiziralo koje strukture su JPP i zasto. Takode
se ispituju i druge situacije i konteksti, koji nisu ugovori, ali se ponekad greSkom navode

kao JPP.

Sledec¢i odeljci ¢e dati dodatne informacije o varijacijama i vrstama JPP, ponuditi
pojasnjenja o terminologiji (odeljak 3), preciziranje obima imovine za koju se JPP obi¢no
koristi kao metod za nabavku nove infrastrukture (odeljak 4), i dati opis tipi¢ne strukture

JPP.

POLJE 1.6: Kljucne c¢injenice vezane za uvod u koncept JPP

JPP je opcija za nabavku infrastrukture (infrastrukturno JPP) i usluga (JPP za
usluge), koja moze da pruzi neke dodatne koristi, pored toga Sto je sredstvo za
pristup privathnom finansiranju za vlade koje promovisu JPP.

Fokus ovog Vodi¢a za JPP je na JPP kao efikasnom sredstvu za razvoj nove
infrastrukture (ili unapredenje). Konkretno, Vodi¢ za JPP se fokusira na JPP koja se
oslanjaju na znacajno privatno finansiranje (JPP sa privatnim finansiranjem).

Ne postoji univerzalna definicija JPP, ali postoji odredeno slaganje o nekim kljuénim
karakteristikama kada se ugovor smatra JPP: dugoro¢ni ugovor, zna€ajan prenos
rizika i odgovornosti sa vlade na privatni sektor i naknada povezana sa u€inkom i/ili
potraznjom za uslugama povezanim sa izgradenom infrastrukturnom imovinom.
JPP se mogu klasifikovati kao JPP koja pla¢aju korisnici (finansiranje pla¢anja se
zasniva na naknadama korisnika - tarifama) ili JPP koja pla¢a vlada (finansiranje je
zasnovano na placanju iz drzavnog budzeta).

Na JPP se moze upucivati koriScenjem razliCitih pojmova, a najceSc¢e koriséen
alternativni naziv je koncesija (JPP koja pla¢aju korisnici) i PFIl (JPP koja placa
vlada).

Privatno finansiranje nije neophodan uslov da se ugovor smatra JPP. Medutim,
uklju€ivanje privatnog sektora u finansiranje ne samo da moze pomoc¢i u ubrzanju
razvoja infrastrukture veé takode daje dodatnu korist u vidu efikasnosti (u pravim
projektima i ukoliko se ispune odredeni zahtevi i uslovi).

JPP nije isto Sta i privatizacija.

V1.0
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2. Privatno uéesée u javnoj infrastrukturi i uslugama: Sta jeste a $ta
nije JPP

Vazna napomena: termin "Infrastruktura" se koristi u ovom Vodi¢u za JPP u Sirem smisl|u.
On obuhvata ne samo kompletne sisteme ili objekte sa zna€ajnim gradevinskim radovima,
veé i opremu (na primer, vozni park za Zeleznicu) i postrojenja (nezavisni proizvodadi
elektricne energije, postrojenja za preciS¢avanje otpadnih voda i tako dalje) gde
gradevinski radovi mogu biti manje relevantni. Za potrebe ovog Vodi¢a za JPP,
infrastruktura ukljuCuje socijalnu infrastrukturu (kao $to su bolnice i 3kole), kao i
ekonomsku infrastrukturu (koja se odnosi na vodu, energiju, transport i telekomunikacije).
Ovaj Vodi¢ za JPP koristi termine "infrastruktura", "javna imovina" i jednostavno "imovina"
naizmeni¢no i oni se odnose na javnu imovinu koju treba razviti i njome upravljati na
osnovu ugovora o JPP. Videti odeljak 3 za dalje opise termina infrastrukture i primera
imovine JPP.

Ovaj odeljak uvodi i objasnjava glavne kontekste i daje mogucée primere privatnog ucesca
u javnoj infrastrukturi (videti sliku 1.1) s ciliem kontekstualizacije pristupa JPP. To ne
ukljuéuje samo opcije nabavke ili ugovore, veé i druge kontekste u kojima privatni sektor
moze upravljati javnom infrastrukturom ili pruzati usluge koje se mogu smatrati javnima
(privatizacija i sli¢ne situacije).

Privatno uces$ée u infrastrukturi (eng. Private Participation in Infrastructure - PPI) nije
sinonim za JPP. Koncept PPI uklju€uje i druge oblike privatnog ukljucivanja u isporuku i/ili
upravljanje javnom infrastrukturom.

U ovom odeljku ¢e se objasniti koje od ovih opcija nabavki i koji konteksti za uCeSce
privatnog sektora se mogu smatrati JPP a koji ne mogu. Opisuje se sledece:

Opcije nabavke infrastrukture koje se ne smatraju JPP;

Opcije nabavke infrastrukture koje se mogu smatrati JPP;
Ugovori za upravljanje uslugama ili postoje¢om infrastrukturom; i
Drugi oblici privatnog u¢es¢a u javnoj infrastrukturi i uslugama.

JPP kao Sirok koncept predstavljaju mogucnost nabavke i/ili upravljanja infrastrukturom
(uklju€ujuci sisteme, objekte, opremu i postrojenja) i povezane usluge, odnosno ovaj izraz
podrazumeva postojanje ugovora i konkretne namere vlade da se ugovara razvoj i/ili
upravljanje infrastrukturom ili uslugom. Kao javni ugovor, on mora da zadovolji niz
karakteristika ili uslova da bi se smatrao JPP, koji su specificniji i zahtevniji za
infrastrukturnu vrstu JPP.

Jedino ugovor o nabavci moZe biti ugovor o JPP i samo kada su ispunjene sve
karakteristike opisane u odeljku 1 (sa izuzetkom znacajnog privatnog finansiranja, sto je
karakteristicna osobina za privatno finansirane JPP). Zato samo puko uklju€ivanje
privatnog sektora ne predstavlja dovoljan razlog da se neki aranzman opisuje kao JPP, niti,
samo po sebi, prisustvo celokupnog opsega u jednom ugovoru, ili obezbedivanje finansija
od strane privatnog sektora. Priroda prihoda takode ne predstavlja odlucujuci faktor, posto
postoji mnogo oblika ugovornih i neugovornih aranzmana u kojima prihod moze da potiCe

10Privatno uc¢esce u infrastrukturnim projektima (PPI projekti) je izraz koji ¢esto koriste brojne institucija za bilo koji
modalitet privatnih investicija i ili privatnog upravljanja infrastrukturom. Na primer, PPl baza podataka Svetske banke
(http://ppi.worldbank.org/about-us/about-ppi) ukljuuje projekte JPP, ali i druge projekte i ugovore sa privatnim u¢eSéem
koji se ne smatraju JPP.
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od korisnika ili iz budzeta.

Ovaj odeljak objasnjava ugovorne modele koji se koriste za isporuku, finansiranje i
upravljanje infrastrukturom, kao i druge kontekste privatnog uc¢esca. Ove metode pokazuju
razliCite faktore rute JPP ili modela nabavki za ugovaranje razvoja i upravljanja
infrastrukturom, koji su sazeti u tabeli 1.2.
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SLIKA 1.1: Spektar privatnog ucesca u javnoj infrastrukturi i uslugama

PRIVATNI
— ;IF;':;'(ATN' JAVNA JAVNA KONTROLA + RIZIK
| KONTROLA KONTROLA | REGULACIJA | KONTROLA
KRATKOROCNA T DUGOROCNO JAVNO VLASNISTVO ILI JAVNO
USLUGA ILI D" ROEN UPRAVLJANJE OVLASTENJE ZA IMOVINU
UPRAVLJANJE ESORCERD MONETIZACLIA KOJA PREDMET
(O&M) #1 IMOVINE #6 REGULATIVE #9
PRIVATNE KOMPANLIE NA
RIS BEET T VLADA PLACA LIBERALIZOVANOM |
DBFOM #7 REGULISANCM
TRZISTU #10
KORRISNICI
DBF #3 PLACAJU

EXAMPLES

#1 0 &M 2 godine ugovor za put

#2 Ugovor za projektovanije i izgradnju,
ili samo izgradnju infrastrukture
{na primer put, zeleznicka pruga,
Citav zelezniCki sistem).

#3 Kaou # 2, aliizvodaé radova
prefinansira radove u odnosu na
buduéa placanja

#4 10 godisnji ugovor za upravijanje
uslugom vedosnabdevanja, 15
godignji ugovor za upravijanje
autobuskim prevozom u gradu;

15 godisnji ugovor za rukovodenje
obnovom i redovnim odrzavanjem

PRIVATNO FINASIRANI
INFRASTRUKTURNI JPP

JPP

#5 Ugovori za isporuku imovine gde ce
izvodac takode pruziti odrzavanje
za odredeni broj godina

#6 30 godina zakupa ili koncesije za upravijanje

postojedim autoputom na kajem se
naplacuje putarina u odnosu na placanje
naknade unapred, ili upravljanjem

sistemom za snabdevanje vodom u gradu

#

g

25 godiénji DBFOM ugovor za izgradnju.

finansiranje i upravijanje bolni¢kim objektom
/ zgradom, ili $kelom, putom ili PPOV, itd.
Nadoknada je povezana s ucincima/ placanja

raspoloZivosti. Ugovor o kupovini

INFRASTRUKTURNQ

DBFOM #8

NLE JPP

#8 DBFOM 30-godisnji ugovor za put #10
nadoknaden naknadama od strane
korisnika koje prikupi privatni partner,
ili koncesija za vodosnabdevanje gde
je ekstenzivna obnova ili nadogradnja
infrastrukture i postrojenja

#9 Koncesija za koriscenje zemljista na

lokaciji luke za razvoj i upravljanje objekata
povezanih s lukom na razdoblje od 99

godina na ceo rizik graditel;

regulativi za obnovljive izvore

elektriéne energije

puteva pod fiksnom cenom i adbicima
vezanim za kvalitet. Ponekad nazvani

zakup, affermage, koncesije

PRIMERI

# 0& M2 godine ugovor za put

#2 Ugovor za projektovanje | izgradnju,
il samo izgradnju infrastrukture (na
primer put, Zeleznitka pruga, Eitav
zeleznitki sistem)

#3 Kaou# 2, ali izvodat radova
prefinansira radove u odnosu na
buduéa placanja

#

Fy

10 godiznji ugover za upravljanje
uslugom vodosnabdevanja, 15
godiénji ugovor za upravljanje
autobuskim prevozom u gradu; 15
godiznji ugovor za rukovodenje
obnovom i redovnim odrzavanjem
puteva pod fiksnom cenom i
odbicima vezanim za kvalitat.
Ponekad nazvani zakup, affermage,
koncesije

#5 Ugovori za isporuku imevine gde ce
izvodat takode pruiti odrzavanje
za odredeni broj godina

# 30 godina zakupa ili koncesije za upravljanje
postojeéim autoputom na kojem se naplacuje
putarina u odnosu na plaéanje naknade
unapred, ili upravljanjem sistemom za
snabdevanje vodom u gradu

#7 25 godinji DBFOM ugover za izgradnju,
finanziranje | upravljanje bolnickim objektom
| zgradom, ili kolom, putom il PPOV, itd.
Nadoknada je povezana s ugincima/ placanja
raspaloZivasti. Ugover o kupovini elektriéne
energije

DEFOM 30-godinji ugovor za put
nadoknaden naknadama od strane
konisnika koje prikupi privatni partner, ili
koneesija za vedosnabdevanje gde je
ekstenzivna chnova ili nadegradnja
infrastrukture | postrojenja

Koncesija za korizéenje zemljizta na
lokaciji luke za razvo) i upravljanje
objekata povezanih s lukom na razdoblje
od 99 godina na ceo rizik developera;
ovladcenje za razvoj obnovjiveg
energetskog IPP-a koji ¢e da se
kompenzuje prema regulisanim cenama
subvencionisane prema regulativi za
obnovljive izvore

. JPP ZA USLUGE

#10 Telekom operator, ili distributer elektricne

energije se takmici za klijente | korisnike
pod nekim ograni¢enjima / propisima

ovlascenje za razvoj obnovljiveg energetskog
IPP-a koji ¢e da se kompenzuje prema
regulisanim cenama subvencionisane prema

#10 Telekom operator, ili distributer
elektricne energije se takmici za
klijente / korisnike pod nekim
ograniGenjima / propisima



2.1. Opcije za nabavku infrastrukture koje se ne odnose na JPP

Tradicionalna nabavka infrastrukture: javno finansiranje i javno upravijanje. Ugovori
»lzgradnja“ i ,,Projektovanje i Izgradnja“.

Vlada tradicionalno finansira javne radove i javnu infrastrukturu. lzvor
sredstava za takve tradicionalne nabavke je javni budzZet''.

Javni sektor moze prikupiti pozajmice/sredstva za odredene projekte. Medutim, to
nije najces¢i pristup; u vecini zakonodavstava, javnim dugom se upravlja po principu
,single till“ (tj. pozajmice su za opSte potrebe vlade, a nisu vezane za specifiCne
projekte).

Stavi$e, u proslosti, mnoge vlade imale su svoja sredstva za realizaciju javnih
radova, ukljuCujuci i sopstvenu opremu i osoblje. Danas prakticno sve javne radove
realizuju posebne korporacije koje su u vecini slu€ajeva ugovorene na javhom
tenderu. Neke javne korporacije su izuzeci, ali €ak i u tim slu€ajevima vecinu radova
obavljaju privatne korporacije u okviru Seme podugovaranja.

Tradicionalna nabavka obi¢no ima jedan od sledecih oblika:

e Samo ,lzgradnja“ (B) ugovori, u kojima je projektovanje veé zavr$io drugi
subjekat, a ugovor se nudi za izgradnju infrastrukture. Ovaj obrazac se
ponekad naziva ,Design-Bid-Build“ (Projektovanje — Ponuda — Izgradnja);i

e Ugovori ,Projektovanije i Izgradnja“ (DB) u kojima se nudi jedan ugovor i za
projektovanje i za izgradnju infrastrukturne imovine. U nekim zemljama, B ili
DB ugovori mogu takode da se odnose na ugovore za Inzenjering, Nabavku
i Izgradnju (EPC), naroCito kada se imovina koja se gradi sastoji uglavhom
od postrojenja. Drugi termin koji se moze koristiti za upucivanje na isti obim
ugovora je ugovor klju€ u ruke®, u kojem su cena i rok izgradnje fiksni.

Kada se infrastruktura nabavlja konvencionalnim sredstvima, narucilac placa
radove iz svog budZeta i preuzima celokupnu odgovornost za imovinu nakon
zavrSetka izgradnje (videti sliku 1.2). Placanja se obi¢no vrSe kako radovi napreduju
i po definisanoj ceni (ili je predmet revizije). Izvodac radova moze biti odgovoran za
popravljanje nedostataka o sopstvenom troSku tokom kratkog perioda i moze
obezbediti garanciju (kao $to je bankarska garancija) u pogledu svoje odgovornosti
za nedostatke. lzvoda¢ radova takode moZe ostati odgovoran za skrivene
nedostatke u duzem vremenskom periodu, ali bez obezbedenja garancije za ovaj
period.

Zadaci redovnog odrzavanja obi¢no se ugovaraju s privathom stranom putem
posebnog ugovora. Medutim, dugoro¢no upravljanje ili upravljanje zivotnim
ciklusom (i povezani rizici) ostaju direktna odgovornost viade, javne agencije ili
korporacije nastale u tu svrhu. Obnove i glavno odrzavanje obi¢no ¢e biti ugovoreni

UTreba imati na umu da u nekim zemljama vlade uspostavljaju specificne poreze za finansiranje transportne
infrastrukture (uglavnom puteva), obi¢no strukturirane kao naknade koje se naplacuju iz potro$nje goriva. U
drugim slu€ajevima, finansiranje moze biti zasnovano na specificnim naknadama za korisnike infrastrukture,
koje se mogu koristiti za finansiranje troSkova infrastrukture kroz razlicite finansijske i javne korporacijske
strukture, dok se infrastruktura i dalje nabavlja po konvencionalnoj metodi. Na primer, SOE moze prikupiti
sredstva od buducéih prihoda od putarine i ugovoriti izgradnju puta putem DB Seme.
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i finansirani od strane vlade ili takve agencije, kako i kada je to potrebno.

B ili DB ugovori stoga nemaju prirodne podsticaje za izvodace da brinu o kvalitetu i
oCuvanosti imovine. Medutim, izvodac radova ima jasnu motivaciju da poveca profit,
bilo smanjivanjem troSkova (i stoga dovodeéi u pitanje kvalitet) ili zahtevanjem
dodatnih pla¢anja (na primer, na ime promena obima ugovora koje drzava trazi).
Rizik smanjenog kvaliteta ili povecanja troSkova za javni sektor moze se kontrolisati
samo uz intenzivni nadzor nad osiguranjem kvaliteta i/ili prirodnom sklonoSc¢u da se
bude vrlo detaljan u definisanju tehnickih zahteva.

Medutim, B ili DB ugovori mogu biti odgovarajuce opcije za razvoj infrastrukture u
mnogim sluc¢ajevima, pod uslovom da javni sektor ima vestine, jasno zna koje
tehnicko reSenje Zeli, preferira da zadrzi odgovornost za odrzavanje tokom Zivotnog
ciklusa imovine i ima raspoloziva sredstva iz budzZeta za plac¢anje radova. Ne postoji
univerzalno najpozeljnija ili najbolja opcija nabavke za bilo koju infrastrukturu, veé
se za svaki projekat mora pronaci specifiéni model nabavke koji ¢e biti optimalan.

SLIKA 1.2: Osnovna Sema ugovora o Projektovanju i Izgradnji ili Ugovora o
Izgradnji

Placanja
(za vreme
izgradnje)

Isporucuje
imovinu nakon
zavrietka radova

1ZvoPAC RADOVA

Radove finansira javni sektor. Placanje radova se vr$i prema izvodacu kako radovi
napreduju (finansira se iz budzeta), dok se imovina isporucuje javnoj vlasti po
zavrSetku izgradnje.

—— Tokovi vezani za uslugu <= Ugovorni odnos «§ - --- Gotovinski tok
Napomena: B=lzgradnja DB=Projektovanje — lzgradnja
Projektovanje, izgradnja i finansiranje (DBF)

DBF ugovor je slican DB ugovoru po tome $to vlada preuzima imovinu nakon
zavrSetka izgradnje. Vlada takode zadrzava odgovornosti i rizike vezane za stanje
imovine na dugi rok.

Medutim, u DBF ugovoru, vlada ne plaéa direktno za radove, veé odlaZe plaéanje,
¢ine¢i izvodaca de fakto kreditorom. DBF ugovor moze se smatrati varijacijom
tradicionalnih nabavki, pri ¢emu je varijacija vreme plaéanja. lzvodac radova je ne
samo gradevinski izvoda¢, veé nastupa i kao kreditor javnog sektora. Kreditiranje je
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indirektno, jer ¢e na kraju finansijska institucija, kao $to je banka, obezbediti
sredstva uz obezbedenje prava primanja drzavnih uplata (videti sliku 1.3), ili ¢ak
kupovinu uz popust bez prava regresa tih buduéih pla¢anja*?.

Pla¢anja se ne vrSe pre kraja perioda izgradnje, odnosno faze pustanja u rad.
Placanje je obi¢no u odredenom broju godisnjih fiksnih rata, za iznos koji ponudi
uspesan ponudac (koji uklju€uje troSkove izgradnje i troSkove finansiranja).

lako privatni sektor pruza finansiranje za razvoj infrastrukture, to finansiranje nije
materijalno podlozno riziku u€inka projekta - samo riziku izgradnje. Dakle, to se ne
smatra privatnim finansiranjem za potrebe ovog Vodi¢a za JPP. Takode, ovaj metod
javne nabavke obi¢no se smatra javnim finansiranjem u skladu sa mnogim
nacionalnim racunovodstvenim propisima?s.

SLIKE 1.3: Osnovna Sema strukture Projektovanje, lzgradnja, Finansiranje
(DBF)

V.
1111

JAVNA VLAST

Odlozeno . Isporucuje
placanje imovinu nakon
' zavrsetka radova

Ugovor o kreditu
< >

Finansiranje dugom

IZVOPAC RADOVA

KREDITORI 4 _____________________

Radovi se finansiraju od strane izvodaca (obic¢no od strane banke) u odnosu na buduca
placanja koja su garantovana po ugovoru od strane javne strane, obi¢no prema utvrdenom
kalendaru placanja. Javna strana preuzima infrastrukturu na zavrSetku izgradnje (kao u B ili
DB ugovorima)

—— Tokovi vezani za uslugu <= Ugovorni odnos < - - - - Gotovinski tok

Napomena: B= Izgradnja; DB= Projektovanje — Izgradnja

Cilj ove opcije nabavke je obi¢no da javni sektor izbegne kratkoro¢na ogranicenja

12Umesto da finansiraju radove putem kredita koji je na sebe preuzeo izvodaé radova i koji e u ratama da otplati
drzava, nije neuobi¢ajeno da je finansiranje strukturirano tako da izvoda¢ radova kreditoru prodaje pravo da
primi ta placanja; prodaja je obi¢no bez povracaja sredstava (ili sa ograni¢enim regresom od kojeg se odustaje
kada se gradnja zavrsi). Ove strukture su poznate i kao forfaiting.

13Svaka zemlja koja sledi bilo koji od medunarodnih standarda o radunovodstvu i fiskalnom izve$tavanju u
javnom sektoru ce/trebalo bi da smatra ovu strukturu javnim finansiranjem, odnosno konsoliduje aktivu i pasivu
u drzavnom racunovodstvu, jer je imovina u potpunosti pod kontrolom narucioca koji preuzima puno vlasnistvo
nad imovinom i svim povezanim rizicima nakon izgradnje. Videti poglavlje 4 za statistiCke informacije i
nacionalno racunovodstvo u vezi sa pitanjem kada se imovina i povezane obaveze smatraju javnima prema
nekim standardima.
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sredstava. Takode moze biti koristi od obezbedivanja finansiranja, posto se dug
odnosi na imovinu (stoga finansijer obezbeduje dodatni nivo dubinske analize (due
dilligence) za projekat, ali samo u pogledu rizika izgradnje). Postoji potencijalno vedi
transfer rizika izgradnje nego u B ili DB ugovorima (u osnovi rizik od kasnjenja u
izgradniji) sve dok Ce pla¢anje za gradevinske radove biti realizovano (u gotovinskim
uslovima) nakon zavrsetka posla.

Ova karakteristika moze pruziti koristi u pogledu efikasnosti (narocCito pouzdanosti
predloZzenog gradevinskog roka), pod uslovom da su placanja u izvesnoj meri
uslovljena zavrSetkom izgradnje i pustanjem u rad.

Vlada treba da razmotri da li ¢e potencijalne koristi DBF ugovora nadoknaditi vece
troSkove finansiranja. lako postoji vrlo ograni¢en kreditni rizik ovog modela (u sustini
vezan za pitanja izgradnje), premija kamatne stope ¢e biti ve¢a od troSkova
direktnog javnog zaduzivanja .

Kao i u DB ugovoru, u DBF ugovoru nema prirodnog podsticaja za kvalitetnu
izgradnju. Medutim, kako je navedeno, i dalje moze biti izuzetan podsticaj za
izvodaCa da maksimizira svoju marzu tokom izgradnje, jer pla¢anja nisu povezana
sa ucinkom radova ili buducih usluga a izvodac€ ne upravlja troSkovima zivotnog
ciklusa infrastrukture, ve¢ je to u nadleznosti javnog sektora.

Postoje neke zemlje koje DBF ugovore smatraju vrstom JPP (ponekad se nazivaju
metodom "inovativhog finansiranja") na osnovu karakteristika finansiranja i
mogucnosti prenosa veéeg gradevinskog rizika.

U svakom sluc€aju, JPP moZda nije najprikladnija opcija za nabavku odredenog
infrastrukturnog projekta, ali DBF ugovor moze ponuditi neke prednosti i koristi
javnim vlastima, u poredenju sa Cisto konvencionalnim DB ili B ugovorom.

2.2. Opcije za nabavku infrastrukture koje se mogu smatrati JPP
Projektovanje, izgradnja, upravljanje i odrzavanje (DBOM)

Postoje neki ugovori koje vlada finansira iz budzeta (kao Sto je konvencionalna
nabavka), ali u kojima ¢e izabrani izvodac radova izvrsiti gradevinske radove i biti
zaduZen za buduce upravljanje i odrzavanje.

Ovi ugovori se nazivaju DBOM (projektovanje, izgradnja, upravljanje i odrzavanje).
Ukoliko izvodac nije odgovoran za upravljanje!4 infrastrukturom, ugovor se obi¢no
naziva DBM. Prema ugovoru o DBOM-u, radovi na odrzavanju se unapred
ugovaraju i direktno ih placa vlada po unapred dogovorenoj ceni. Videti sliku 1.4.

Ugovor o DBOM-u (nasuprot privatno finansiranom JPP) i dalje finansira javni

“Upravljanje se moZe razumeti u uzem smislu (vezano za prikupljanje naknada, ponekad se naziva
komercijalnim upravljanjem) ili u Sirem smislu. U drugom slu€aju, pojam obuhvata i druge obaveze i
odgovornosti koje omoguc¢avaju da infrastruktura bude dostupna za koriS¢enje i ne predstavljaju nuzno samo
aktivnosti odrzavanja u strogom smislu reci. Na primer, u slu¢aju transportnog projekta, mogu biti obuhvaéene
usluge cCiS¢enja puta nakon saobracajnih nezgoda ili uklanjanja snega (usluga zimske odrzivosti). Mnoge
jurisdikcije, Sto je uobiajena praksa, koriste izraz "upravljanje" za sve aktivnosti u vezi sa dostupnoscu usluge,
€ak i ako se to uglavnom odnosi na aktivnosti odrzavanja.
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sektor, tj. gradevinski radovi se plac¢aju direktno kako radovi napreduju, a cena
upravljanja i odrzavanja (O&M) je tesno povezana sa u€inkom O&M-a i placa se
odvojeno. Medutim, i dalje moze biti podsticaja za izvodaCa da smanji kvalitet u
izgradnji kako bi smanjio troSkove i poveCao marze, a sve to treba pazljivo
kontrolisati.

Rizik od neocCekivanih troSkova odrzavanja moze se u ograniCenom opsegu preneti
na izvodaca radova, obicno pomocu ugovorne odsStete. Ipak, glavni deo rizika
odrzavanja, koji zavisi od pravilnog projektovanja i izgradnje imovine, obi¢no snosi
vlada.

Podsticaji za izvodacCa radova kako bi pravilno izvrSio radove i obezbedio visok
kvalitet izgradnje mogu biti ograniCeni. Medutim, zbog odsustva kapitala pod
rizikom, ako se rizik odrzavanja prenese na izvodacCa radova, zajedno sa rizicima
izgradnje, ugovor o DBOM-u moze biti blizak konceptu JPP u smislu obima i
potencijalne efikasnosti'® (zbog toga mnoge zemlje ugovor o DBOM-u smatraju
vrstom JPP).

SLIKE 1.4: Osnovna Sema za projektovanje, izgradnju, upravljanje i
odrzavanje (DBOM)

Plac¢anja 5 Isporucuje imovinu
(za vreme faze | po zavréetku
izgradnje i O&M . DBOM izgradnje i pruza
placanja zavreme | uslugu odrzavanja
O&M perioda) v posle toga

1ZVvOPAC RADOVA

Radovi se finansiraju od strane javnog sektora. lzvodac radova se placa kako radovi i imovina
napreduju (finansirano iz budzeta). Takodje, ukoliko izvodac radova (ovde smatran kao privatni
partner) pruza uslugu odrzavanja (odrzava i/ili upravlja) i za to mu se placa cena O&M).Radovi
mogu biti prihvaceni od strane javne vlasti po zavrsetku izgradnje ili po zavrsetku ugovora u
zvaisnosti od zakonodavstva i projekata.

€—— Tokovi vezani za uslugu == Ugovorni odnos ¢ - - - - Gotovinski tok

Napomena: O&M = upravljanje i odrzavanje.

Vlada moze izabrati da isporudi projekat kao DBOM ako smatra da ¢e koristi od

150deljak 7 objasnjava motive i prednosti JPP — ostvarivi jedino za prave projekte i u ispravhom procesu
pripreme i strukturiranja, kako je objasnjeno kasnije u ovom poglavlju.
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pristupa viSeg stepena integrisanog upravljanja nadmasiti gubitak efikasnosti.
Gubitak je karakteristiCan s obzirom na odustajanje od mogucnosti da se organizuje
odvojen konkursni postupak za dodelu buduceg ugovora za O&M. Do ovog izbora
se obi¢no dolazi kada specifiCnosti projekta i finansijski kontekst nisu dovoljni da
opravdaju koris¢enje privatno finansiranog JPP (obi¢no DBFOM ugovora, kako ¢e
biti objasnjeno ispod).

DBFOM Ugovori

U okviru DBFOM ugovora, izvodaC razvija infrastruturu sopstvenim sredstvima i
zaduzivanjem od zajmodavaca na sopstveni rizik (tj. obezbediée sve ili vecinu
sredstava). Izvodac radova je takode odgovoran za upravljanje Zivotnim ciklusom
infrastrukture (preuzimajuéi rizik troSkova zivotnog ciklusa), pored tekuceg
odrzavanja i upravljanja. Za izvrSavanje ovih zadataka, izvodac¢ radova (privatni
partner u kontekstu JPP) obi¢no ¢e osnovati DPN (odeljak 6 detaljnije objasnjava
strukturu JPP u okviru DBFOM tipa ugovora, njegovih predstavnika i glavnih
odnosa).

Ugovor se Cesto naziva DBFM kada upravljanje nije obuhvaceno obimom ugovora.

Ugovori o DBFOM-u (i DBFM-u) (i drugi ekvivalentni termini kao Sto su Izgradnja —
Upravljanje — PrenoSenje ([BOT]), Gradnja — Posedovanje — Upravljanje—
Preno$enje [BOOT]), Gradnja — Prenosenje — Upravljanje [BTO]) i tako dalje - videti
odeljak 3.2.) su jedini tipovi ugovora (u smislu obima) koji ispunjavaju sve uslove
koji su potrebni za privatno finansirana JPP. Medutim, da li se ugovor o DBFOM
moze smatrati istinskim privatno finansiranim JPP zavisi od efektivnosti prenosa
rizika i prirode veza izmedu ucinka i prihoda, s obzirom na to da neki ugovori o
DBFOM-u mogu predstaviljati DBOM sa finansiranjem koje obezbeduje privatna
strana a da investitori ne preuzimaju bilo kakav materijalni rizik. Ako nema
materijalnog prenosa rizika na investitore, projekat ¢e po pitanju ishoda u smislu
VM biti blizi ugovoru o DBOM-u nego ugovoru o DBFOM-u.

Ugovori o DBFOM zasnovani na pla¢anju od strane korisnika (JPP “korisnik
pla¢a” ili koncesija)

Kada vlasti odlu€e da naplacuju koris¢enje infrastrukture, potencijalni prihodi koji se
generiSu od takvog javnog dobra ili infrastrukture mogu se koristiti na nekoliko
nacina. Mogu se Koristiti kao prihod za op$ti budzet, kao izvor sredstava za potrebe
finansiranja odredenog sektora (na primer, pristup ,eurovinjeta“ u nekim zemljama
Evropske unije [EU]), ili ¢ak kao izdvajanje prihoda za potrebe odredenog sistema
koji ih generiSe (na primer, prihodi sistema vodosnabdevanja u gradu, prihodi od
tarifa koje generiSe javni operator metroa u gradu, ili prihodi od putarine koje
generiSu autoputevi u vlasnidtvu drzave - kao $to je slu¢aj sa Turnpike kompanijama
u nekim drzavama u SAD-u).

Bududi prihodi koji se generiSu novom investicijom/imovinom mogu se izdvojiti za
konkretne investicije u projekte, namenjujuci te prihode posebnoj novoj kompaniji.

Sredstva koja dolaze od korisnika mogu biti dovoljna da pokriju troSkove O&M i
dugoro€no odrzavanje sa viskom koji se onda moze Koristiti kao izvor za otplatu
finansiranja izgradnje imovine.

Ugovorni prenos buducih/potencijalnih prihoda koji se odnose na javno koris¢enje
javne infrastrukture od strane javne uprave privatnoj strani, kao sredstva za
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finansiranje nabavke infrastrukture i povezanih usluga, je JPP koje pla¢aju korisnici.
JPP koja plac¢aju korisnici su poznata i kao koncesione Seme, narocito u zemljama
sa gradanskim zakonicima, odnosno tradicijom kontinentalnog/civilnog prava?®.

JPP koja plac¢a korisnik a koja se koriste se za finansiranje, isporuku i upravljanje
infrastrukturom predstavljaju oblik ugovora Ciji obuhvat ukljuCuje DBFOM na
integrisani nacin; finansiranje je privatno (i obi¢no se smatra privatnim finansiranjem
prema nacionalnim racunovodstvenim standardimal’) a izvor prihoda je u
potpunosti ili uglavnom u obliku prava komercijalizacije upotrebe imovine: celokupni
prihodi ili veci deo dolaze od korisnika. Videti sliku 1.5.

U ovim ugovorima (u kontekstu nabavke nove infrastrukture ili znacajnih
unapredenja), za razliku od konvencionalnih nabavki opisanih gore, privatni partner
nec¢e samo izgraditi (a verovatno i projektovati), veé ée upravljati i odrzavati imovinu
pod dugoro¢nim ugovorom (pored finansiranja na sopstveni rizik - sa izuzecima o
kojima Ce biti reCi u daljem tekstu u ovom poglavlju).

Privatni partner ¢e povratiti ulaganje (direktno u kapital ili posredno ulaganjem
sredstava prikupljenih u vidu duga) o sopstvenom troSku i na sopstveni rizik iz
placanja korisnika. Privatni partner ¢e ostati ekonomski vlasnik imovine u toku
trajanja ugovora o koncesiji. To znaCi da ¢e privatni partner morati da odrzava i
obnovi imovinu o sopstvenom troSku i na sopstveni rizik, bez mogucnosti
potrazivanja prema javnoj strani (sa izuzecima svojstvenim za odgovarajucu Semu
raspodele rizika).

Ako i kada ocekivani prihodi premasuju prihod koji je potreban za podrSku
finansiranju projekta, struktura JPP u kojem korisnik placa ¢e verovatno ukljuciti
placanje od strane privatne strane naruciocu u vidu unapred placene naknade i/ili
odloZene naknade koje mogu imati razliCite oblike (videti poglavlje 5.4)

16 zemljama s gradanskim zakonikom, odnosno tradicijom civilnog/kontinentalnog prava, koncesija se moze
primeniti na i na ugovor o DBFOM i na ugovor o uslugama, ili na ugovore kojima se daje pravo na upravljanje
postoje¢om imovinom. Za upravljanje postojeéom imovinom, zemlje obi¢ajnog prava koriste takode izraz
"zakup". Videti odeljak 3 za pojaSnjenja nomenklature.

17 Medutim, DBFOM zasnovan na vladinim plac¢anjima se za potrebe drzavnog radunovodstva moZze smatrati
javnom imovinom koja uti€e na drzavni deficit i dug, bilo generalno ili kada neki uslovi nisu ispunjeni. Sve zavisi
od specifiénih racunovodstvenih standarda koji se primjenjuju u odgovarajuc¢oj drzavi (videti poglavlja 1 i 3).
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SLIKE 1.5: Osnovna Sema strukture ugovora o DBFOM (korisnik plaéa)

JAVNA VLAST Vradanje
(Javni partner)

Pruza zajednicku
DBFCM uslugu

Daje pravo za naplatu
naknada od korisnika

Statut i ugovor izmedu
\L:onara

Korisni¢ke naknade

Ugovor o
KREDITORI izgradniji 0&M :
ugovor

INVESTITORI
U KAPITAL

KORISNICI

IZCRADNJA/EPC )
1ZVOBAC RADOVA O&M IZVOPAC

—— Tokovi vezani za uslugu <= Ugovorni odnos < - - - - Gotovinski tok

Napomena: DBFOM = Projektovanje, lzgradnja, Finansiranje, Upravljanje i Odrzavanje; EPC =
InZenjering, Nabavka i Izgradnja; O&M = Upravljanje i Odrzavanje; JPP = javno-privatno partnerstvo.

Nasuprot tome, moze se desiti da potencijal prihoda od korisnika nije dovoljan da
nadoknadi sve obaveze finansiranja, kao i O&M troSkove. Medutim, ako se projekat
i dalje smatra smislenim i vrednim projektnim reSenjem za javnost/poreske
obveznike, vlada ¢e biti spremna da popuni "jaz odrzivosti" varijacijom DBFOM
Seme (videti Polje 1. 6 ispod).

e Osim standardnog oblika JPP koje korisnici placaju, koji je gore opisan, i
varijacije sufinansiranja, postoji josS jedna relevantna varijacija u DBFOM
Semi: meSovita javno-privatna kompanija ili zajedni¢ko javno-privatno
ulaganje ("empresa mixta"). Videti polje 1.6 ispod.
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POLJE 1.6: Varijacije modela JPP “korisnik placa”

Sufinansiranje i hibridne Seme u koncesijama koje nisu samofinansirajuce.
Finansiranje jaza odrzivosti.

Koncesija kao sredstvo nabavke i finansiranja nove infrastrukture zahteva postojanje
marze ili koristi u pogledu prihoda u poredenju sa troSkovima O&M-a, tj. projekat treba
da generiSe viSak prihoda u odnosu na troSkove O&M-a, koji se moze koristiti za otplatu
sredstava ulozenih u imovinu i generisanje povracaja investicije za privatnog investitora.

Medutim, prihodi, a samim tim i viSak, moZda nece biti dovoljni da nadoknade finansijske
obaveze i obezbede povracéaj na kapital. Ova situacija se naziva jaz odrzivosti.

Ovaj jaz se obi¢no reSava javnim finansiranjem, obi¢no u vidu grantova (Sema
sufinansiranja) ili pomocu dopunskog budzetskog finansiranja vezanog za ucinak.

TipiCni sektori/vrste projekata u kojima su prihodi korisnika dovoljni za finansiranje veéine
ili svih potreba projekta su putevi, aerodromi i luke. Takode, neki telekomunikacioni i vodni
projekti (kada se projekat sastoji od integralnog vodnog ciklusa, ukljuéujuci
vodosnabdevanje domova, i kada predstavlja znacajan deo sistema). U onim projektima
u kojima korisni¢ki prihodi nisu dovoljni za finansiranje svih potreba projekta, mozda ¢e
biti potrebno sufinansiranje i drugi oblici podrSke u finansiranju kako bi se nadomestila
nedostajuca sredstva.

Postoje sektori i vrste projekata koji generiSu prihode od korisnika koji skoro nikada nece
pokrivati potrebe finansiranja infrastrukturnog projekta na nacin da on bude odrziv. To je
tipicno za infrastrukturni ZelezniCki saobracaj, jer kombinacija visoko-intenzivnih
kapitalnih potreba i socijalno subvencionisanih cena, u kojima su sufinansiranje i hibridni
rezimi placanja (meSanje korisnickin naknada s plaéanjem usluga) standardna
karakteristika.

N.B. Sufinansiranje se moZze koristiti i iz drugih razloga ¢ak i kada je projekt koji pla¢aju
korisnici samoodrziv. Sufinansiranje je dodatno objasnjeno u odeljku 7.5. u ovom
poglavlju a viSe detalja dato je i u poglaviju 5.4.

Kompanije sa mesovitim kapitalom, zajedni¢ka ulaganja i institucionalni JPP*8

Nije neuobicajeno videti strukture ugovora o JPP u kojima vlada poseduje akcije
projektne kompanije za JPP koja ¢ée delovati kao privatni partner. Medutim, ove strukture
znacajno ¢e se razlikovati u zavisnosti od stepena ucesc¢a drzave u kapitalu, prava i
stepena u€esca, kao i uticaja koji vlada zadrzava na upravljanje projektnom kompanijom.

Mnoge od ovih struktura pominju se u nekim zemljama kao kompanije sa meSovitim
kapitalom (ili "empresas mixtas" u zemljama Spanskog govornog podrudja) ili kao
zajedni¢ka ulaganja (javnih i privatnih partnera) u drugima. Evropska komisija koristi izraz
institucionalizovana JPP*. Ona se mogu neformalno zvati i institucionalna JPP kada

8Resource Book on PPP Case Studies (“Knjiga izvora o studijama slu¢aja JPP”, Evropska komisija, 2005)
ukljuCuje niz evropskih studija slu€ajeva zajednickih ulaganja (ZU) u sektoru voda i transporta. Posebno treba
napomenuti studiju slu¢aja 10 koja opisuje efikasan primer nemackog zajedni¢kog poduhvata (joint venture)
konstituisanog 1993. godine za modernizaciju infrastrukture i upravljanje uslugama snabdevanja vodom u gradu
Sverte.

19 Videti Zelenu knjigu o javno-privatnom partnerstvu i pravu Zajednice u odnosu na javne ugovore i koncesije,
Odeljak 3. Evropska Komisija,2004. http://eur-lex.europa.eu/legal-
content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:52004DC0327 &from=EN
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vlada zadrzi kontrolu nad projekthom kompanijom i kada obi¢no drzi vecinu akcija
(pogledati dole "Javno-javna partnerstva i Institucionalni JPP (pod kontrolom narucioca)).

Ovaj Vodi¢ za JPP koristi pojmove zajedni¢ko ulaganje/zajednicki poduhvat, kompanije
udruzenim kapitalom, kompanije sa meSovitim kapitalom i institucionalizovana JPP kao
sinonime koji se odnose na ugovorne strukture u kojima vlada zadrZzava bitho ucesce u
kapitalu kompanije kao akcionar, prisustvuje (sa pravom glasa i srazmerno njenom
akcionarskom uceScu) u upravnom odboru DPN-a i aktivno ucestvuje u upravljanju
kompanijom (na primer sa moguc¢no$éu imenovanja visoko pozicioniranog osoblja).
UceSc¢e u kapitalu drzi ili poseduje direktno vlada/organ narucilac nabavke ili javni
subjekat koji je zaduzen za podrucje usluge na koje se ugovor o JPP odnosi.

Nasuprot tome, kada drZzava ima manjinski akcionarski udeo, bez prava uticaja na
upravljanje, izvan prava koja obi¢no uziva manjinski akcionar prema trziSnim
standardima, nije uobi€ajeno da se struktura JPP smatra zajedni¢kim poduhvatom ili da
se koriste sliéni termini (iako se to moze dogoditi u zavisnosti od obicaja nekih
zakonodavstava). Razlika izmedu zajedni¢kog ulaganja i "konvencionalnog JPP sa
uceScem vlade u kapitalu" moze biti veoma suptilna ili ¢ak dosta nejasna, a ponekad
moze samo da odrazava zakonsku nomenklaturu ili uobi¢ajenu terminologiju koja se
koristi u doti€¢noj zemlji.

DBFOM zasnovan na plaéanjima drzave (JPP “Valda plaéa“ ili Privatna
Finansijska Inicijativa [PFI*°)

Prethodni pasusi daju pojasnjenja kako JPP u kojima placa korisnik, ili koncesija,
predstavljaju alternativu finansiranju i nabavci infrastrukture u okviru DBFOM Seme.
Javni organ ili uprava (izvorni i krajnji vlasnik prava na naplatu naknade od korisnika
za javnu uslugu ili za javno koriS¢enje infrastrukture) odobrava ta prava jednoj strani
u zamenu za obavezu te strane da razvije i izgradi imovinu, obezbedi finansiranje i
kontinuirano odrzava imovinu/infrastrukturu prema odredenim standardima
kvaliteta.

U prethodnom odeljku objasnjeno je da kada su prihodi od korisnika znacajni, ali
nisu dovoljni da bi u potpunosti finansirali projekat, projekat moZze biti odrziv pomocu
grantova ili dopunskog finansiranja od strane drzave.

Medutim, ukoliko nema prihoda od korisnika (na primer, ako nema krajnjih korisnika
od kojih se naplacuje) ili je potencijalni prihod zanemarljiv u odnosu na kapitalne
potrebe (tipicno za Zeleznicke projekte) ili je infrastruktura dostupna korisnicima bez
naknade (na primer, putevi bez putarine), vlada se moZe odluciti za jednu od
sledecih opcija:

(1) Izvoda€ radova preuzima ukupan Zivotni ciklus (ili ¢ak vise ciklusa)
infrastrukture, odnosno rukovodi njome od izgradnje do obnove;
(i) Izvodac radova finansira radove sopstvenim sredstvima;

(i)  lzvodaC¢ radova odrzava i/ili upravlja infrastrukturom u skladu sa
zahtevima koji se odnose na odredene nivoe usluga ili u€inka tokom
trajanja ugovora. Ovo se obi¢no zasniva na raspolozivosti i kvalitetu

20Kao $to je ve¢ pomenuto ranije u ovom odeljku, postoji nekoliko zemalja (naroéito u Latinskoj Americi) koje
koriste termin JPP samo za ugovore koje drzava placa, dok projekte koji placaju korisnici nazivaju koncesijama.
Nasuprot tome, u nekim drugim zemljama izraz "PFI" (koji podrazumeva privatnu finansijsku inicijativu) se koristi
za JPP koja pla¢a drzava .

31

V1.0 © ADB, EBRD, IDB, IsDB, PPIAF and WBG 2016



infrastrukture i usluga koje se pruzaju iz te infrastrukture; i

(iv)  lzvodad/investitor ¢e biti placen i za izgradnju i za O&M samo toliko dugo,
i u tolikoj meri u kojoj je infrastruktura dostupna u skladu sa odredenim
standardima dostupnosti i kvaliteta.

Kao i u koncesiji, izvodac radova ostvaruje prihode od infrastrukture. Medutim,
prihod je rezultat pruzanja usluga davaocu koncesije, pruzajuci usluge vezane za
raspolozivost koriS¢enja infrastrukture, uz preduslov projektovanja i izgradnje, kao i
stalnom obavezom odrzavanja i (obi¢no) upravljanja. U nekim od ovih projekata
vlada nije korisnik (na primer, za put bez naplate putarine), a u drugim projektima
infrastrukturu koristi vlada ili javni/drzavni sluzbenici (na primer, bolnica za pruzanje
usluga javnog zdravstva, zatvor kojim upravljaju javni sluzbenici, sud ili $kola).

Kao i u slu€aju JPP koje placaju korisnici, ,javno placani JPP“ mogu ukljucivati
prihode od korisnika i/ili druge komercijalne prihode. Kada ovi trzidni ili komercijalni
prihodi nisu dominantni (tj. ne predstavljaju vec¢inu prihoda), ugovor o JPP se i dalje
moze smatrati JPP koji plac¢a vlada.

Druge varijacije koje su primenjive na JPP koja placaju korisnici takode su prisutne
kod JPP koja vlada placa: sufinansiranje (videti odeljak 7.4.) i "zajedni¢ko ulaganije",
iako je poslednja varijacija retka u slu¢aju JPP koja plaéaju korisnici.

Posebna varijacija JPP koja vlada placa se javlja kada se korisnicima naplacuje
putarina ili tarifa, ali je prihod od korisnika namerno izostavljen iz prihoda koje prima
privatni partner (pogledati primer u polju 1.7 u nastavku).

POLJE 1.7: Put I1-595, primer JPP za put s naplatom putarine po principu “vlada
pla¢a” sa sufinansiranjem iz granta

Projekat puta 1-595 promovisan od strane Ministarstva saobracaja Floride (FDOT) 2008.
godine sastojao se od DBFOM ugovora za rekonstrukciju, proSirenje, obnavljanje,
upravljanje i odrzavanje dva puta, kao i izgradnju, upravljanje i odrzavanje tri brze trake sa
promenjivim smerom kretanja na jednom od puteva. Ukupni kapitalni troSkovi projekta
(capex) iznosili su oko 1,6 milijardi dolara.

Privatni partner je imao obavezu da finansira najveci deo infrastrukture (s pravom
naplacivanja naknade za raspolozivost nakon §to je infrastruktura otvorena za pruzanje
usluge), ali je FDOT takode obezbedio projektnoj kompaniji 685 miliona dolara u odloZzenim
grantovima (koji se ne mogu nadoknaditi) u sedam tranSi po datumima utvrdenim
ugovorom, ili na datum konacnog prihvatanja izgradnje, koji god je datum kasniji.

Na ovaj nacin, FDOT je koristio deo svoje budZetske alokacije tokom ranih godina ugovora,
dok je uZivao u nizim godiSnjim obavezama povezanim s placanjem naknada za
raspolozivost.

Ova infrastruktura podleze naplati putarine. Odlu¢eno je da prihodi od prometa ostaju
vlasnistvo (i rizik) FDOT-a. FDOT bi onda koristio prihode od saobrac¢aja da delimi¢no ili u
potpunosti nadoknadi pla¢anja raspoloZzivosti koja ée biti izvrSena privatnom partneru,
umesto da ih prenese privathnom partneru kao izvor prihoda. Ovo bi omogucilo vecu
fleksibilnost FDOT-a u smislu strategije naplate, Sto je bilo osetljivo pitanje jer je koriSten
dinamicki sistem naplate putarine sa glavnim ciljem upravljanja zaguSenjima u saobracaju.
Smatralo se da, ukoliko privatni partner prikuplja putarine, umesto da prima naknade za
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raspolozivost, moglo bi do¢i do sukoba izmedu cilieva vlade usmerenih na upravljanje
zaguSenjem i motiva privatnog partnera za maksimiziranjem prihoda.

Opis ostalih karakteristika i pokretaca ovog projekta JPP moze se naci u razli€itim
dokumentima i ¢lancima u kojima se opisuju studije slu¢aja.?

Slika 1.6 ilustruje osnovnu strukturu DBFOM za JPP koja vlada plaéa. Detaljnija
slika i objasnjenje strukture (kako za JPP koja korisnik placa, tako i za ona koja
vlada placa) dati su u odeljku 6.

2lVideti "Paving the Way: Maximizing the Value of Private Finance Infrastructure”, Svetski ekonomski forum,
2010; i "I-595: North American Transport Deal of the Year " - Infra-structura Magazine, Deloitte, jul 2010. godine.
Veb stranice projekta: http://www.i595express.com/ i http://www.595express.info/
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SLIKA 1.6: Osnovna Sema strukture DBFOM-a (vlada plac¢a)

JAVNA VLAST Vracanje
(Javni partner)

Placanje za vreme O&M na
osnovu volumena i raspoloZivosti ;
v
Ugovor o kreditu - Statut i ugovor izmedu
akcionara
PRIVATNI PARTNER

'l
Ugovor o

KREDITORI izgradnji O&M INVESTITORI U KAPITAL
ugovor

Pruza zajednicku
DEFOM uslugu

&

1ZvobAC RADOVA OEM IZVODbAC

I1ZGRADNJA/EPC

o} Tokovi vezani za uslugu ===  Ugovorni odnos o} ---- Gotovinski tok

Napomena: DBFOM = Projektovanje, lzgradnja, Finansiranje, Upravljanje i Odrzavanje EPC =
Inzenjering, Nabavka i Izgradnja; O&M = Upravljanje i Odrzavanje; JPP = javno-privatno partnerstvo.

Javno-javna partnerstva i institucionalna JPP (pod kontrolom narucioca)

Vlade mogu formirati ad hoc drzavna preduzeca (preduzeéa u drzavnom vlasnistvu
ili SOE) za izgradnju, finansiranje i upravljanje infrastrukturom, obi¢no na osnovu
prihoda koji se generiSu od infrastrukture ili usluga koje se pruzaju u vezi s
infrastrukturom (kao &to su putarine, tarife za javni tranzit, i naknade korisnika/tarife
za usluge snabdevanja vodom).

Kada se javno preduzecée osniva posebno za razvoj, finansiranje i upravljanje
infrastrukturom u okviru DBFOM ugovora, od strane vlade koja poseduje to
preduzece i koja je odobrila projekat (ili je takva DBFOM struktura implementirana
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od strane postojeceg SOE-a), takav aranZman moZe opona$ati vecinu finansijske i
upravljacke strukture konvencionalnog (privatnog) preduzec¢a za JPP. U ovom
slu€aju, struktura ugovora se ponekad moze nazvati "javno-javnim partnerstvom".

Medutim, takve strukture se ne smatraju JPP po ovom Vodicu za JPP: mnogi
aranzmani za pruzanje usluga izmedu vlada i javnih preduzeca ne ukljuCuju ugovor
u strogom smislu te regi, veé generalno javno ovladéenje i prenos ekonomskih prava
na drzavnu korporaciju ili SOE. Kada ove Seme uklju€uju specifiCan ugovor (u
uzem/striktnom smislu) sa ograniCenjima prava i odgovornosti (ukljuCujuci i
definisan period), one mogu imati koristi od tehnike projektnog finansiranja (sa
zajmodavcima koji deluju kao finansijeri prvenstveno po osnovu kvaliteta imovine);
Medutim, postoje opravdane sumnje da postoji stvaran prenos rizika na privatni
privredni sektor.

Primer je struktura ugovora o javnim uslugama koju je razvila Evropska banka za
obnovu i razvoj (EBRD) za unapredenje gradskog prevoza u nekim evropskim
zemljama. U ovim sluCajevima, javna uprava potpisuje ugovor o javnoj usluzi sa
svojim javnim operaterom, koji oponasa mnoge funkcije JPP (u kojima se javne
isplate neophodne da bi se postigla finansijska ravnoteza u odredenoj meri
zasnivaju na ucinku ili zavise od ucinka). Organ javne uprave takode potpisuje
sporazum o podrSci opstinama (MSA) sa EBRD radi pojacanja njenih finansijskih
obaveza prema projektu??.

Medutim, vlada takode moZe nabaviti DBFOM tip ugovora koji ¢e biti dodeljen
projektnoj kompaniji koja je u zajedni€¢kom vlasnistvu javnih i privatnih partnera (tj.
model zajedni¢kog ulaganja), ali vlada pri tome zadrzava kontrolu nad DPN-om
(obi€¢no putem posedovanja vecine akcija). Ovi modeli, bilo da je re€ o zajedniCkom
ulaganju ili kompaniji sa mesSovitim kapitalom, takode se obi¢no smatraju
"institucionalnim JPP” (pogledati polje ispod).

Ovaj Vodi¢ za JPP smatra da se institucionalno JPP moze smatrati pravim privatno
finansiranim JPP samo ako je privatni sektor zna€ajno uklju¢en kao investitor u
kapitalu (sa zna€ajnim udelom akcija) u projektnoj kompaniji. Stoga, privatni partner
preuzima rizike projekta, znacajno ucestvuje u rukovodenju kompanijom i/ili
infrastrukturnim operacijama (na primer kao nominovani izvodac), a finansiranje
duga je u riziku od ostvarenih ucinka.

Ovaj Vodi¢ za JPP je fokusiran na konvencionalna JPP (u privatnom vilasnistvu ili
na drugi nacin kontrolisana od strane privatnog investitora i sa potencijalnim
manjinskim akcionarskim udelom drzavnog organa) i na proces JPP, ukljuCujuci
strukturiranje ugovora. Tenderski postupak i upravljanje ugovorom opisani u ovom
Vodicu za JPP odnose se na ovaj konvencionalni oblik JPP (dok se velina sadrzaja
ovog Vodi¢a jednako primenjuje i na $emu zajednickog ulaganja).

22\/ideti Accelerating Infrastructure Delivery (,Ubrzavanje isporuke infrastrukture“) (WEF 2014).
http://www.weforum.org/reports/accelerating-infrastructure-delivery-new-evidence-international-financial-
institutions
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POLJE 1.8: Primer institucionalnog JPP: Madrid Calle 30

Madrid Calle 30 (M-30) je glavna obilaznica u Madridu i najprometniji put u Spaniji. U cilju
prilagodavanja buduéeg rasta i upravljanja zagusenjima, kao i popravke delova puta u loSem
stanju, napravljeni su planovi za podzemno preusmeravanje delova saobracaja koriS¢enjem
sistema tunela. Projekat obuhvata 99 kilometara (km) novih puteva, uklju€ujuci tunel od 12
kilometara u juznom delu Madrida koji je najduzi gradski tunel na svetu.

Ukupni troSkovi projekta su 4,5 milijardi evra (5,4 milijardi dolara). Finansira se dugoro¢nim
zaduzZivanjem koje je obezbedila grupa banaka, kao i kapitalom koji obezbeduju gradsko
vece i privatni investitor (koji je zaduzen za efikasno funkcionisanje i odrzavanje projekta).

Projekat je bio strukturiran kao 35-godisnji DBFOM sa placanjima na osnovu raspolozivosti
izmedu gradskog veca i projektne kompanije. To je zajedni¢ko ulaganje ("Madrid Calle 30")
grada i privatnih konzorcijuma (Empresa Mantenimiento y Explotacion M 30 - EMESA,
sastavljen od tri privatna operatora). Gradsko vece zadrzava 80% kapitala (pored toga Sto
deluje kao narucilac), a privatni partner poseduje 20% udela preko EMESA. Zajedni¢ko
preduzecée uzima kredit.

Gradsko vece je oglasilo javni tender za odabir privatnog partnera za ulazak u vlasnistvo
nad zajedni¢kim poduhvatom Madrid Calle 30. Privatni partner morao je uloZiti 20% kapitala
i zakljuciti ugovor o rukovodenju (podugovor) kojim se obvezuje da ¢e isporuciti usluge
upravljanja i odrzavanja (s pravom na deo naknade za raspoloZivost) koje je gradsko vece
ugovorilo sa kompanijom za zajedni¢ko ulaganje.

Interesantno je da su izabrani izvodaci radova na izgradnji tunela i unapredenju obilaznice
odabrani u posebnom postupku i direktno su ugovoreni od strane preduzeé¢a sa meSovitim
kapitalom (Madrid Calle 30).

Projekat je razvijen kao JPP sa namerom da se ne vodi u bilansu stanja grada Madrida.
Medutim, zbog vie faktora, posebno zbog nedovoljnog prenosa rizika prema Eurostatu, na
kraju je tretiran kao projekta koji se vodi u "u javhom (gradskom) bilansu stanja", te je
vrednost projekta upisana kao javni dug.

Medutim, izgleda da struktura pruza odgovarajuce podsticaje privatnim stranama (privatnim
operaterima koji su takode znacajni kapitalni investitori projekta), a usluga je generalno
dobro prihvacena od strane javnosti.

Veb sajt projekta je: http://www.mc30.es

Izvor: Prilagodeno iz  “International Public-Private Partnerships synthesis report (Parsons
Brinckerhoff commissioned by FHWA, 2013)%

23http://www.fhwa.dot.gov/ipd/pdfs/us_ppp case studies final report 7-7-07.pdf
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2.3. Ugovori za upravljanje wuslugama ili postojeéom
infrastrukturom

Ugovori za nabavku usluga ili upravljanje postoje¢om infrastrukturom mogu se
podeliti u dve kategorije.

e Dugoroc¢ni ugovori ,pod rizikom* o upravljanju ili ugovori o uslugama koji se
mogu smatrati JPP (JPP za usluge, a ne DBFOM ugovori); i
e Ugovori koji se smatraju konvencionalnim O&M ili ugovori o uslugama.

Dugorocni ugovori o upravljanju sa elementima rizika

Ugovori Ciji se obim odnosi samo na odrzavanje ili upravljanje infrastrukturom ili
uslugom moze se smatrati JPP (u Sirem smislu ili u skladu sa Sirom definicijom
predloZzenom u ovom Vodicu za JPP), sve dok se tim ugovorima prenose znacajni
rizici, ako su orijentisani na ucinke i imaju relativno dug rok?*.

U nastavku se daju neki primeri ovih vrsta JPP (obratite paZnju da su rokovi samo
indikativne prirode):

e 7-godiSnji ugovor za upravljanje naplatom tarifa za vodosnabdevanje u
gradu, sa kaznama i bonusima vezanim za ucinak (na primer, na osnovu
povecanja koeficijenta naplate);

e 15-godisnja koncesija za upravljanje autobusima u javhom saobracaju, gde
partner u JPP finansira ili obnavlja vozni park i upravlja uslugom (uklju€ujuci
i naplatu karata). Prihod je zasnovan na naplati prihoda od prevoza putnika
plus subvencije ili na pla¢anju usluge po kilometru;

e 7-godiSnji ugovor o upravljanju IT-om, kada organ javne uprave ili vladina
sluzba ugovara nabavku i odrZzavanje IT opreme i sistema,;

e 12-godisnji ugovor za ograni¢eno obnavljanje i upravljanje postojecim javnim
objektom - ukljuujuci Ccid¢enje, ugostiteljstvo, upravljanje otpadom i
odrzavanje (npr. Skola, javna zgrada i tako dalje) - na osnovu placanja rente
u vidu plaéanja za raspolozivost, koje je u znacCajnoj meri podlozno
prilagodavanjima kvaliteta;

e 10-godisnji ugovor za upravljanje uslugama sakupljanja otpada u gradu po
fiksnoj godiSnjoj naknadi, koja je podlozna umanjenjima zasnovanim na
kvalitetu;

e Koncesija za kliniCke usluge u javnoj bolnici (obi¢no uklju€ujuci i medicinsku
opremu);

e 10-godisnji ugovor za CiS¢enje ulica i odrZzavanje zelenih povrsina u gradu,
gde se partneru u JPP plac¢a godisnja fiksna naknada, podloZna umanjenjima
zasnovanim na ostvarenju ciljeva definisanih ciljanim klju¢nim indikatorima
u€inka (KPI).

e 10-godisnji O&M ugovor o upravljanju i odrzavanju postoje¢eg puta za koji
se naplac¢uje putarina, pri ¢emu prihod privatnog partnera predstavlja

24lako nema univerzalnog konsenzusa o tome kada se s pravom moze govoriti o0 dugom roku, ugovori ispod 5
godina se generalno nazivaju kratkoroénim. Za upravljanje uslugama ili odrzavanje, 2-4 godine nisu dovoljno
dug period da zasluzuju da se povezuju s konceptom JPP, posto ti uslovi ne dozvoljavaju adekvatan prenos
rizika koji se povezuje sa troSkovima i rezultatima. Deset godina se obi¢no smatra dugim rokom, ali se 7 godina
i viSe moze smatrati dovoljnim dugim periodom da bi se ovi tipovi ugovora mogli smatrati JPP, iako je to pitanje
procene.
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dogovoreni procenat prikupljenih putarina ili fiksni iznos koji je podlozan
umanjenjima zasnovanim na raspolozivosti i/ili kvalitetu; i

e 40-godisSnja koncesija za upravljanje i odrzavanje postojeceg puta, za koji se
naplaéuje putarina, koji je visoko profitabilan (videti polje 1.10 ispod).

Neki od ovih projekata uklju€uju znacajno inicijalno ulaganje (npr. kupovina novog
voznog parka za uslugu autobuskog prevoza). Razlog da se ovi ugovori smatraju
"ugovorima o rukovodenju" ili "ugovorima o uslugama", pre nego DBFOM
ugovorima, je odgovarajuci iznos uklju¢en u inicijalnu investiciju/finansiranje. Na
primer, za vecinu koncesija za autobuse investira se samo u obnovu ograni¢enog
broja vozila godiSnje, pa glavni troSak za vladu i privatnog partnera predstavlja
godisnji trosak.

Kao $to je napomenuto, razmatranje o tome da li neSto spada u kategoriju JPP je
pitanje stepena i procene, tako da se svaki ugovor o upravljanju u kome postoji
znacajna inicijalna investicija lako moze klasifikovati kao privatno finansirani JPP.

Treba napomenuti da nijedan od ovih primera ugovora ne treba smatrati JPP kada
se prihod privatne ugovorne strane bazira na metodi ,troSkovi plus”, $to odrazava
stvarne troskove koji nastaju, a ne unapred dogovorene iznose. Placanjem po ovoj
metodi se prenosi veoma malo rizika, ako se uopste prenosi ikakav rizik.

Kratkorocni ugovori o wuslugama i konvencionalni O&M ugovori

Svaki ugovor koji ne uklju€uje gore navedene karakteristike za JPP za usluge nece
se smatrati JPP.

Konvencionalni ugovori o O&M se obi¢no zasnivaju na konceptu “troskovi plus” i/ili
se fokusiraju na placanje u zavisnosti od nacina isporuke usluge (inputi), a ne u
zavisnosti od postignutih rezultata, u skladu sa veoma detaljno propisanom
ugovornom dokumentacijom. Takvi kratkoroCni ugovori o uslugama ili drugi
konvencionalni ugovori o O&M ili ugovori o odrzavanju (M) pogodni su u mnogim
kontekstima i imaju prednost fleksibilnosti.

POLJE 1.10: Dugoroc¢ni zakupi ili koncesije za postojeéu infrastrukturu za koju
placa korisnik, kao poseban slucaj JPP za upravljanje ili usluge sa znacajnim
privatnim finansiranjem. Seme monetizacije imovine.

Kada vlada poseduje i upravlja (obi¢no preko SOE-a) postoje¢om infrastrukturom
(posebno u oblasti transporta) za koju se napla¢uju naknade od korisnika ili drugi
privredni subjekti placaju za koriS¢enje (na primer, avio-kompanije na aerodromu ili teretni
brodovi i brodovi za krstarenje u luci), a posao je profitabilan (generiSe finansijsku dobit),
vlada moze biti voljna da ukljuci privatnog partnera u infrastrukturne operacije i /ili
upravljanje iz viSe razloga.

Vlada moze odluditi da zadrzi vlasnistvo nad gotovinom koju generide poslovanije, ali da
poboljSa upravljanje troSkovima i kvalitet usluga raspisivanjem tendera za ugovor o
upravljanju ili uslugama ¢ime se upravljanje nekim oblastima eksternalizuje (kao Sto je
naplata tarifa, redovno odrzavanje i tako dalje). Dugoro¢no odrzavanije ili znac¢ajni radovi
unapredenja takode mogu biti ukljuéeni (realizovanje DBFOM ugovora drugog nivoa).
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Ovo se moze uciniti plaéanjem operativnih troSkova privathom partneru (u zavisnosti od
odbitaka ili obima rizika) i zadrzavanjem direktnog vlasniStva nad viSkom prihoda.

Medutim, postoji znacajan broj slu€ajeva u kojima vlada odlu€uje da prenese ukupne
odgovornosti za O&M (Sto obi¢no ukljuuje i znacajno odrzavanje, odnosno upravljanje
troSkovima Zivotnog ciklusa), zajedno sa ekonomskim pravima u vezi s poslovanjem.
Zbog toga se zadatak prikupljanja prihoda prenosi na privatnog partnera. Ovo se radi s
ciliem prikupljanja sredstava od finansijske vrednosti infrastrukture kao imovine, sto je
tipiCan slu€aj u projektima puteva za koje se naplacuje putarina.

Da li ¢e takva transakcija da obezbedi vrednost za vladu zavisi¢e od dobijanja fer cena
za imovinu i, pre svega, nacina na koji ¢e se prihodi koristiti. Sa sredstvima koja se
prikupljaju monetizacijom imovine vlada moze razviti drugu infrastrukturu, iskoristiti ih za
druge javne potrebe ili smanijiti svoj nivo duga. KoriS¢éenjem prihoda od monetizacije
moze se upravljati stvaranjem namenskog fonda za razvoj infrastrukture, pri Cemu ce
prihod od tih prodaja koncesije biti jedan od glavnih izvora sredstava tog fonda. FONADIN
u Meksiku je primer ovakvog pristupa.

Postoje i drugi pristupi, uklju€ujuci i kombinaciju upotrebe prihoda od prodaje. Vazno je
da kada postoji jasan i razuman plan za upotrebu tih resursa, koji se na pravilan nacin
saopstava javnosti/poreskim obveznicima, onda je lako posti¢i potreban politicki
konsenzus i prihvatanje Sire javnosti.

Primer iz SAD za aranzman zakupa Chicago Skyway-a %.

U decembru 2004. godine, Gradsko veée u Cikagu odobrilo je alokaciju u iznosu od 1,83
milijarde dolara prikuplienu od prihoda od Skyway-a i predloZzenu od strane
gradonacelnika Dejlija. Dogovoreno je da ¢e se izdvojiti 875 miliona dolara, i to za
osnivanje dugoro¢nog rezervnog fonda od 500 miliona dolara i srednjoro¢nog fonda za
plaéanje anuiteta u iznosu od 375 miliona dolara koji grad moZe da iskoristi kako bi se
umanijili efekti ekonomskih ciklusa i stabilizovala potreba za dodatnim prihodima. Bilo je
predvideno da ¢e se u narednih pet godina investirati 100 miliona dolara kako bi se
poboljSao kvalitet Zivota u gradskim Cetvrtima kako za gradane tako i za preduzeca.
Najveéi deo od tih 100 miliona dolara - 28 miliona dolara - finansirae programe
"sigurnosne mreze" za stanovnike Cikaga kojima je to najpotrebnije, ukljuéujuéi i mnoge
koji su patili od efekata ekonomske krize i onoga Sto grad naziva neadekvatnim
federalnim i drzavnim finansiranjem kljuénih programa. Ovo uklju€uje gradski program
Plan za iskorenjivanje beskuéni$tva, program za pomoé u grejanju domova, pomoé
invalidima za modifikaciju domova, programe socijalnog stanovanja, stvaranje novih
radnih mesta i obuku kroz programe za povratak bivsih prestupnika kao i novi Fond za
razvoj malih preduzeca i potporu i programe za decu i starije osobe, kao §to su programi
nakon Skole, ,obroci na to¢kovima“ i drustveni centri za starije osobe.

Preostala sredstva c¢e se koristiti za otplatu 463 miliona dolara duga Skyway-a, 392
miliona dolara dugoro¢nog i kratkoro€nog duga, kao i za placanje drugih postojecih
gradskih obaveza, navodi grad.

Toll Road News, decembar 2004.

Drugi pristupi u realizaciji vrednosti od sredstava prikupljenih od nekog projekta s

25Videti Studiju slu¢aja Chicago Skyway u ,Paving the Way: Maximizing the Value of Private Finance in
Infrastructure " (“PoploCavanje puta: Maksimiziranje vrednosti privatnog finansiranja infrastrukture”) (VEF,
2010), strana 106.
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privatnim u¢esSéem uklju€uju sledece:

- Vlada dobija kombinaciju naknade za koncesiju koja se naplacuje unapred i
manjinskog udela u deonicama projektne kompanije za JPP (sa moguénoScu
prodaje u buducnosti).

- Nametanje godiSnje naknade privatnom partneru u vidu fiksne isplate ili procenta
prihoda (videti poglavlje 4.4).

- Skracivanje trajanja zakupa kako bi se imovina povratila ranije.

Navedeni tipovi ugovora smatraju se privatno finansiranim JPP, i vecina informacija
obuhvacéenih ovim Vodi¢em za JPP se moze primeniti na njih.

2.4 Drugi oblici privatnog u¢eséa u javnoj infrastrukturi i uslugama

Privatizovane kompanije i kompanije koje posluju na liberalizovanom i
regulisanom trZiStu - "Regulisane komunalne usluge u vlasnistvu privatnih
investitora “

Cesto postoji konfuzija izmedu privatizacije i JPP (narogito u sluéaju JPP koje
placaju korisnici). Ali postoji jasna razlika izmedu ova dva oblika angazovanja
privatnog sektora. Videti tabelu 1.1.

Kao $to je ranije predlozeno, u pravom smislu reci, privatizacija podrazumeva trajni
prenos na privatni sektor imovine koja je prethodno bila u javhom vlasnistvu kao i
odgovornosti za pruzanje usluge krajnjem korisniku, dok JPP nuzno podrazumeva
kontinuiranu ulogu javnog sektora kao "partnera" u stalnom odnosu sa privatnim
sektorom (Svetska banka - Farquharson, Torres de Mastle i Yescombe, sa
Encinasom 2011).

U mnogim zemljama (uklju€ujuci Australiju, Francusku, Veliku Britaniju [UK], SAD i
druge), infrastruktura koja se odnosi na komunalne usluge (kao Sto su sistemi
proizvodnje i distribucije elektricne energije i telekomunikacioni sistemi) moze biti u
potpunosti u vlasniStvu privatnih lica (umesto da bude predmet koncesije) u
modelima koje se mogu smatrati "regulisanim komunalnim uslugama u vlasnistvu
investitora". lako ovi sistemi daju investitoru pravo da se naplacuju usluge
korisnicima (kao u JPP koja pla¢aju korisnici), to ne predstavlja metode nabavke.
Javni sektor ne ugovara predstavnika privatnog sektora za potrebe razvoja i
upravljanja javnom imovinom, veé dodeljuje privathom sektoru pravo ili ovlaséenje
za obavljanje delatnosti pod odredenim propisanim uslovima na neograniceni
vremenski period.
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TABELA 1.1: Privatizacija u poredenj

u sa JPP

Privatizacija

JPP

Privatni sektor je ima potpuno viasniStvo
nad imovinom.

Obic¢no, zakonski vlasnik imovine je Vlada i
imovina se mora vratiti kada istekne ugovor.

Ne postoji ugovor u strogom smislu, ali su

Postoji detaljan ugovor koji posebno regulise

ovlaséenja i uslovi odredeni u regulativi
predmetnog trziSnog sektora.

prava i obaveze svake strane.

Vreme upravljanja imovinom je | Vreme je ograni¢eno ugovorom.
neograni¢eno.
Privatizacija ne podrazumeva strogo | Vlada detaljno odreduje i koliinu i kvalitet

uskladivanje cilieva jer obi¢no znaci da
vlada nije uklju¢ena u odredivanje rezultata
privatizovanog subjekta. Naravno, privatni
pruzaoci su ti koji odreduju kvalitet i koli€inu
isporu¢ene robe, a takode odreduju plan i
cenu (eventualno nakon pregovora sa
svojim klijentima). (OECD 2008).

usluge koju zahteva.

Kompanija ¢e dobiti dogovorenu cenu za
uslugu (model u kojem vlada placa) ili
korisnicke naknade (u JPP koje korisnici
placaju) koji ¢e biti definisani od strane vlade
ili dogovoreni ugovorom bez ikakve
fleksibilnosti ili sa ograni¢enom fleksibilnoS¢éu.

Privatizovani subjekat ¢e imati mnogo vise
slobode da odredi cenu koja ¢e se
naplacivati korisnicima.

Neki tipi€ni primeri privatizacije su u telekomunikacionom i energetskom sektoru,
kada vlada odluc€i da liberalizuje odredeni sektor. Vlada obi¢no poseduje monopol,
a kada liberalizuje trziSte (ij. otvara uslugu na trziStu za regulisanu konkurenciju),
ona ¢e prodati kompaniju privatnom investitoru (ili ponekad razli¢itim investitorima
nakon podele imovine kako bi se podstakla konkurencija).

Na takvim liberalizovanim trziStima, gde su operateri podloZni posebnoj regulativi,
nijedan ugovor izmedu vlade i operatera nije potreban za dalji razvoj infrastrukture.
Postoji prirodni podsticaj za svakog operatera da na sopstveni rizik dalje razvija
svoju imovinu, uklju€ujuéi infrastrukturu/mreze.

Koncesija javnog dobra i javna ovlaséenja za investiranje i upravljanje
infrastrukturom od javnog interesa pod regulisanim uslovima

Osim privatizacije postojece imovine na regulisanom trziStu, postoje konkretni
projekti razvoja infrastrukture gde je privatni finansijer ovlaséen da razvije
infrastrukturu ili postrojenje i da upravlja imovinom pod regulisanim uslovima, Sto
ponekad podrazumeva subvencije i regulisane cene.

Primer ovoga moze biti nezavisni proizvoda€ energije iz obnovljivih izvora, gde
privatna strana kupuje zemljiSte i traZi odobrenje za proizvodnju energije vetra u
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okviru subvencionisanog sistema. Ne postoji ni ugovor ni bilo kakvi direktni uslovi
koje Vlada postavlja, ve¢ umesto toga postoje opsti regulatorni uslovi koji
omogucavaju privatnoj strani prodaju struje sistemu. Nasuprot tome, kada postoji
javna ugovorna strana koja se obavezuje da plati za generisanu struju i pokrece
tender za DBFOM postrojenja u skladu sa specifikacijama sa zagarantovanim
placanjem - obi¢no na osnovu dugoro¢nog ugovora s unapred definisanim uslovima,
koji se naziva Ugovor o otkupu elektricne energije (PPA) - to se onda smatra JPP.

Druge sli¢ne situacije su one povezane sa konceptom "koncesije javnog dobra“ u
nekim drzavama s gradanskim zakonikom. Ovde se koriS¢enje zemljiSta odobrava
na duzi rok (potencijalno do 99 godina), ali je upotreba ograni€ena na (na primer)
razvoj luke kojom Ce se upravljati u skladu sa odredenim propisima i koja ¢Ce se
vratiti vladi nakon definisanog perioda.

Ovi aranzmani nisu JPP jer, sli¢no privatizaciji i drugim liberalizovanim delatnostima
koji se odnose na infrastrukturu od javnog interesa, nema ugovora, a vlada deluje
kao relativno pasivni regulator (za razliku od JPP u kojem vlada aktivno upravlja
ugovorom).

Delimiéna prodaja javnih operatera

Konac¢no, poseban model predstavlja uCeSce privatnog sektora u posedovanju
deonica u postojecoj javnoj kompaniji/operateru koji je odgovoran za upravljanje
odredenom infrastrukturom. Medutim, ne postoji ugovor (u strogom smislu te reci)
izmedu vlade i operatera, privatnog investitora, jednog ili viSe njih. Ovakve situacije
se mogu smatrati "parcijalnim privatizacijama", a obi¢no su strukturirane kroz
inicijalnu javnu ponudu (IPO), pri ¢emu su sve ili vecina privatnih akcija u prometu
na berzi, i ne predstavljaju slu¢aj ugovora o JPP, posSto ugovora nema u strogom
smislu, a privatni investitori nemaju nikakvu kontrolu nad uslugama i poslovima koje
pruza javno preduzece (primer je delimi¢na privatizacija Spanskog aerodromskog
operatera AENA 2014. godine).

Tabela 1.2 opisuje najvaznije nabavke infrastrukture o kojima se raspravljalo u ovom
odeljku i objasnjava kako se one uklapaju ili ne uklapaju u glavne karakteristike
ugovora o JPP.

42

V1.0 © ADB, EBRD, IDB, IsDB, PPIAF and WBG 2016



TABELA 1.2: Karakteristike privatno finansiranih JPP i nedostaci drugih
metoda nabavke infrastrukture

karakteristika DB DBOM DBF DBFOM | | DBFOM or
JPP Koncesija DBFM / PFI
(placa (plaéa javni
korisnik) sektor)
1 Implementirano | Da Da Da Da Da
kroz ugovor
(izmedu
privatnih i javnih
stranaka)
1B | Dugoro¢an Ne Da, obi¢no Ponekad Da Da
ugovor
2 DB i OM su | Ne Da Ne DA Da
povezani
3 Postoji znacajan | Ne Ponekad Ne (samo Obi¢no Obi¢no
prenos rizika rizik
tokom zivotnog izgradnje)
ciklusa imovine
4 Ukljucuje Ne Ne Da Da (u slu¢aju | Da (u slucaju
finansiranje projektnog projektnog
privatnog finansiranja) finansiranja)
sektora
5 Prihodi su | Ne Ponekad Ne Da (upotreba) | Da (uCinak /
povezani sa (obi¢no kvalitet)
uc¢inkom ifili putem
upotrebom penala ili
ugovonih
odSteta

Napomena: DB=Projektovanje — lzgradnja; DBF=Projektovanje — Izgradnja — Finansiranje;
DBFM=Projektovanje — Izgradnja — Finansiranje — Odrzavanje; DBFOM=Projektovanje—
Izgradnja — Finansiranje — Upravljanje —Odrzavanje; DBOM=Projektovanje — Izgradnja—
Upravljanje — Odrzavanje; PFl=javna finansijska inicijativa; JPP=javno-privatno partnerstvo
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POLJE 1.11: Pregled klju¢énih ¢injenica o vrstama i oblicima privatnog
ucesca u javnoj infrastrukturi i uslugama

Privatno ucesée u infrastrukturi moze biti regulisano javnim ugovorom o nabavci
(kada vlada ostaje krajnji vlasnik infrastrukture i/ili usluge, kontrolise imovinu i/ili
uslugu u razli¢itoj meri sa veéim ili manjim privatnim u¢es¢em u zivotnom ciklusu
imovine) ili liberalizovanim i regulisanim uslovima (liberalizovana trzista i/ili
privatizovana imovina i usluge, kao $to su telekomunikacije ili energetika u veéem
broju zemalja).

Nabavka ugovora o infrastrukturi moze da se kre¢e od tradicionalnih ugovora o
izgradnji (B, DB i drugih slicnih oblika) do Sireg i duzeg ukljuCivanja privatnog
sektora (DBOM i DBF), sve do najSireg obima gde privatni sektor isporucuje i
upravlja infrastrukturom (i njenim potencijalno povezanim uslugama) u okviru
ugovora o javnim nabavkama (DBFOM i sli¢ni oblici kao Sto je BOT i tako dalje)
Ugovori o DBF smatraju se infrastrukturnim modelom JPP u nekim
zakonodavstvima. Medutim, samo DBOM i DBFOM (i sli¢ni oblici kao Sto je BOT
i tako dalje) uklju€uju obavezu da se dugoroéno odrzavanje poveze s obavezom
gradnje. To su obi¢no i jedini oblici ugovora u kojima se naknada zasniva na
ucinku imovine.

Ugovori o DBFOM (ili DBFM) su najznacaijniji oblik privatno finansiranih JPP.
Varijaciie DBFOM-a i DBFM-a ukljuéuju zajedni¢ka ulaganja (javne i privatne
strane koje su u suvlasnistvu projektne kompanije uz bitno u¢esce javne strane u
upravljanju poslovanjem) i sufinansiranje JPP (gde vlada direktno iz svog budzeta
finansira deo investicije u imovinu).

Zajednicka ulaganja u kojima narugilac (ili povezani drzavni organ) kontroliSe
projektnu kompaniju nazivaju se institucionalno JPP ili "javno kontrolisano JPP".
Ovaj Vodi¢ za JPP smatra da se ovaj model moze ispravno smatrati JPP jedino
kada postoje znacajne privatne investicije u kapital u zajednickom ulaganju.
Strukture koje podrazumevaju stoprocentna javna preduzeca ili ,javno-javno
partnerstvo“ se ne smatraju pravim JPP.

Nezavisni proizvodaci elektricne energije (IPP) koji rade na osnovu ugovora o
kupovini otkupu energije (PPA) su JPP, po obimu slic(na DBF OM-u.

Koncept JPP takode se primenjuje na upravljanje postojecom infrastrukturom i
upravljanje javnim uslugama, gde postoje dugoroCni ugovori kojima se prenosi
rizik i gde se nadoknada privatnog partnera zasniva na ucinku imovine ili usluge
(raspolozivost i/ili obim upotrebe). Ovaj koncept se ponekada koristi za
"monetizovanje imovine" ili za "refinansiranje” javnih investicija, ranije izvrSenih
putem konvencionalnih nabavki za izgradnju, putem niza ugovora o DB (i kasnije,
FOM) (uglavnom u samo-odrzivim JPP koja plaéaju korisnici).

JPP ne treba mesati sa privatizacijom, niti je pojam JPP prikladan u kontekstu
privrednih subjekata koji deluju na liberalizovanom i regulisanom trziStu (na
primer, kompanije za distribuciju elektricne energije koje deluju na trziStu energije
koje je liberalizovano i otvorene za konkurenciju) sve dok ne postoji konkretna
nabavka za izgradnju i/ili upravljanje imovinom na ograni¢en vremenski period
prema javhom ugovoru sa takvim privatnim operaterom.
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3. Vrste JPP i terminologija

Ovaj odeljak pruza informacije o sledecem:
e Varijacijama ili vrstama JPP; i

e Pitanjima nomenklature - objaSnjenje razliCitih naziva koji se koriste za
ugovore koji se mogu smatrati JPP.

3.1. Vrste i varijacije JPP

Prethodni odeljci su predstavili glavne varijacije i vrste JPP. Najbitnija klasifikacija je
vec u velikoj meri objadnjena, tj. JPP koja korisnik pla¢a i JPP koja vlada pla¢a. Ova
i druge varijacije i vrste JPP koji uzimaju u obzir druge faktore (vlasnistvo, obim i
tako dalje) dati su na organizovan nacin u daljem tekstu, prikazujuéi razli€ite vrste
JPP, u zavisnosti od specifi¢nih faktora.

e |zvor prihoda privatnog partnera: JPP u kojim korisnici pla¢aju (uglavhom na
osnovu naplate naknada korisnicima) u odnosu na JPP u kojima vlada placa
(uglavnom na osnovu vladinih pla¢anja za uslugu);

e Vlasnistvo preduzeca za JPP ili druStva posebne namene (DPN): postoje
konvencionalna JPP (100% privatno vlasnistvo), institucionalna JPP (u
javnom vlasnistvu sa 100% javnim vlasnistvom ili kao ZU ili kao model
empresa mixta, sa javhom stranom koja kontroliSe kompaniju za JPP), i
druga ZU ili empresas mixtas?5;

e Obim ugovora i/ili predmeta ugovora: Infrastrukturna JPP koja ukljucuju
znaCajna kapitalna ulaganja, pri ¢emu je glavni cilj razvijanje i upravljanje
infrastrukturom na duzi rok; integrisana JPP, kada se, pored infrastrukture,
privatnoj strani daje pravo i obaveza upravljanja uslugom; i O&M JPP ili JPP
za usluge kada nema ni kapitalnih investicija niti razvoja nove infrastrukture
od strane privatnog partnera; i

e Znacaj finansiranja privatnog sektora: sufinansirana JPP (modeli JPP u
kojima postoji bitan deo javnog finansiranja, obi¢no u obliku grantova), u
odnosu na konvencionalna JPP.

JPP mogu takode da se razlikuju na osnovu prethodnog koris¢enja lokacije. 1z
perspektive investitora, uobic¢ajene su sledece alternativne definicije?’.

¢ Greenfield projekti: investicije u projekte koji se odnose na DBFOM koji je
nedavno dodeljen ili je u izgradniji;

¢ Brownfield projekti: investicije u infrastrukturne resurse koji su postojali pre
nego Sto je pokrenuta nabavka ili su ranije postojali kao greenfield, ali su u
funkciji u trenutku investicije; i

e Yellowfields ili sekundarna faza: JPP kod kojih se investicija odnosi na
znacajnu obnovu, renoviranje ili znacajno prosirenje postojece infrastrukture.

26JPP sa ugeS¢em u kapitalu javne strane mozZe se legalno kategorisati kao empresa mixta, u zavisnosti od
jurisdikcije. Uobi€ajeno, model ZU ili empresa mixta ¢e podrazumevati zna€ajno u¢esce javne strane u kapitalu
i zna€ajno u€edce u upravljanju, a samo javno u€esée u kapitalu, bez strateSkog uticaja u kompaniji za JPP ne
smatra se Zajedni¢kim ulaganju u ovom Vodicu.

2Postoje alternativne upotrebe termina Greenfield i Brownfield. Videti Recnik.
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3.2. Nomenklatura — drugi nazivi koji se koriste za koncept JPP

Jednoj te istoj vrsti JPP mogu se dati razliCita imena u razli€itim sektorima ili
zemljama, uprkos istovetnom obimu ugovora i karakteristikama. Ova razlika je Cesto
posledica varijacija u pravnoj tradiciji i zakonodavstvu, ali se takode mozZe odnositi
na razliCitosti u uobiCajenom ili standardnom jeziku.

Tabela 1.3 ispod predstavlja sveobuhvatnu listu alternativnih imena koja se koriste
za privatno finansirana JPP (opet, to je fokus ovog Vodi¢a za JPP). Vecina njih moze
da se koristi u odredenom zakonodavstvu kako bi oznacila bilo koju od glavnih vrsta
JPP (korisnik placa ili vlada placa), ali neki od naziva se koriste samo za jednu od
te dve vrste.

Svaki od ugovora koji se sprovodi pod ovim nazivima moze da se smatra privatno
finansiranim JPP, dokle god su prisutne gore opisane karakteristike JPP.

Pored toga, tabela 1.4 daje imena koja se koriste za manje kapitalno zahtevna JPP
(tj. to su ugovori koji se mogu smatrati JPP, ali su posveceni upravljanju postoje¢om
infrastrukturom i/ili javnim uslugama, za koje je data Sira definicija JPP).

TABELA 1.3: Nomenklatura ugovora o JPP koja se uglavnom odnosi na novu
infrastrukturu ili unapredenje infrastrukture privatnim sredstvima?®

DBFOM (Projektovanije,
Izgradnja, Finansiranje,
Upravljanje i
Odrzavanje)

DBFM (Projektovanje,
Izgradnja, Finansiranje i
Odrzavanje)/DCMF
(Projektovanje,
Izgradnja, Odrzavanje i

Neka zakonodavstva koriste nazive vrsta ugovora koji opisuju funkcije koje
se ugovorom prenose na privatnu stranu ili akronime za ove opise. Na
primer, ugovor se moze opisati kao Ugovor o Projektiranju, lzgradniji,
Finansiranju, Upravljanju i Odrzavanju ili DBFOM.

Za potrebe ovog Vodi¢a za JPP, sve navedene nomenklature su sinonimi
za privatno finansirana JPP.

Ponekad (na primer, kada se koristi pojam DBFO) funkcija "odrZzavanje” se
implicitno smatra upravljanjem. Slicno tome, kod ugovora koji ne

Upravljanje — Prenos),

BTO (Izgradnja-po
Narudzbini), ROT
(Obnavljanje-

Upravljanje-Prenos) i

Finansiranje) i DBFO | podrazumevaju upravljanje u strikthom smislu te reci (povezivanje sa
(Projektovanije, korisnicima, posebno u smislu naplate), oznaka "O" koja stoji za upravljanje
Izgradnja, Finansiranje i | se ponekad izostavlja.
Upravljanje) Ovi koncepti mogu se jednako odnositi i na JPP u kojima vilada plaéa kao i
na ona u kojima korisnik placa.
Treba napomenuti da je DBOM vrsta infrastrukturnog JPP, ali bez privatnih
finansija, tako da to nije privatno finansirano JPP.
BOT (Izgradnja- | Ovaj termin obuhvata koncept pravnog vlasnistva i kontrole imovine.
Upravljanje - Prenos),
BOOT (lzgradnja — | U nekim zakonodavstvima zakonsko vlasniStvo privatnog partnera u
Posedovanje — | potpunom smislu te reci nije moguce (na primer, u nekim drzavama u kojima

se primenjuje gradanski zakonik), osim u vrlo specificnim projektima:
generalno, privatni partner se smatra vlasnikom samo u "ekonomskom
smislu”, ali imovina ostaje u pravnom smislu u vlasniStvu drzave (to je
koncept javnog dobra koji se koristi u vecini zemalja sa gradanskim
zakonikom). Stoga, upotreba ovih akronima nije svrsishodna u tim

28Delimi¢no zasnovano na sli¢noj tabeli datoj u Referentnom vodic¢u za javno privatno partnerstvo V 2.0 (Svetska

banka 2014.)
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sliéni termini

podru¢jima. U svakom slu¢aju, postoje mnoge dimenzije vlasniStva
(pravne, ekonomske, poreske) i ove skracenice mogu stvoriti nepotrebnu
zabunu s obzirom na vrstu vlasniStva na koju se odnose.

BOT i BOOT se mogu smatrati suviSnim. BTO se odnosi na ugovore u
kojima je pravno vlasnistvo nad imovinom u rukama privatne strane
ugovora samo tokom izgradnje. ROT jednostavno zamenjuje element
"izgradnje” sa ‘"rehabilitacijom" i koristi se za wugovore u nekim
zakonodavstvima gde je kapitalna investicija povezana sa sanacijom ili
unapredenjem infrastrukturne imovine.

Ovi koncepti mogu se jednako odnositi i na JPP u kojima vlada placa i na
JPP koja plac¢a korisnik.

Ovaj Vodi¢ za JPP smatra sve ove nazive sinonimima za DBFOM grupu
naziva.

PFI
(Privatna
inicijativa)

finansijska

Alternativni naziv koji je uvela Velika Britanija i uglavhom se odnosi na
DBFOM vrstu JPP koje drzava placa.

Koncesija
radove)

(za javne

Koncesija je tradicionalni pravni pojam u zakonodavstvima sa tradicijom
kontinentalnog/civilnog prava. Koncesija je u sustini pravni naziv ili
institucija koja kroz nadleznost upravnog prava daje vladi pravo prenosa
ekonomskih prava koris¢enja javne imovine na privatnog partnera.

Prvobitno se ovaj termin koristio samo za ugovore tipa DBFOM koji se
baziraju na prihodima korisnika. Takode se koristio u nekim
zakonodavstvima za dugoro¢ne O&M ugovore gde postoji prenos
ekonomskih prava na prikupljanje korisni¢kih naknada, zajedno sa jasnom
odgovorno$¢u za dugoro€no odrzavanje infrastrukture na integralnoj osnovi
(to jest, rizici troSkova zivotnog ciklusa su preneti).

U mnogim situacijama, termin se dalje definiSe upucivanjem na javne
radove kako bi se razlikovao od onih koncesija kod kojih je osnovni cilj
prenos upravljanja javhom uslugom.

Neke zemlje sa tradicijom kontinentalnog prava takode koriste ovaj naziv
za DBFOM ugovore zasnovane na plac¢anju po osnovu javnih usluga ili
uginka (na primer, u Cileu i Spaniji), dok druge drzave sa tradicijom
kontinentalnog prava zadrzavaju termin samo za ugovore koje placéaju
korisnici.

Lizing javnih radova (na
osnovu dodele javnog
zemljista), poznat kao
arrendamiento na
Spanskom jeziku.

Ovaj izraz se koristi u zemljama kontinentalnog prava i odnosi se na opciju
nabavke za zgrade/objekte.

Arrendamiento se mozZe koristiti kao zakonska alternativa DBFOM
ugovorima u kojima Vlada plaé¢a, kada zemljiSte na kojem ¢e objekat biti
izgraden nije zemljiste rezervisano za javnu upotrebu, veé je nepokretna
imovina kojom vlada raspolaze.

Ugovor se smatra privatnim ugovorom koji podleZe gradanskoj nadleZnosti
umesto da bude predmet upravnog prava (dok ¢e tenderski postupak i dalje
biti predmet javnog prava).

JPP (APP u Latinskoj
Americi) - kao zakonski
definisan pojam, a ne
koncept

Kao S$to je napomenuto, veliki broj zemalja kontinentalnog prava je
zakonom definisalo one DBFOM ugovore zasnovane na pla¢anju od strane
drzave kao JPP, u nekim sluajevima donoseci zaseban zakon koji ih
regulise.

U tim kontekstima, pravni termin se obi¢no koristi za bilo koji ugovor o JPP
u kome vecéina prihoda dolazi iz budZeta ili naplatom javnih usluga. Ovo je
takode slu€aj u nacionalnim radunovodstvenim standardima EU-a (ESA

V1.0

47

© ADB, EBRD, IDB, IsDB, PPIAF and WBG 2016




2010). Medutim, neke zemlje (kao S$to je Brazil) tretiraju kao JPP bilo koji tip
DBFOM ugovora koji uklju¢uje bilo koji nivo ili iznos javnih pla¢anja.

ZajedniCka ulaganja ili
"empresas mixtas"

ZU je struktura u kojoj je ugovorena strana kompanija koja je u vlasnistvu
javnih i privatnih akcionara. Naziva se "empresa mixta" u zemljama
Spanskog govornog podrucaja (obi€no kao definisani pravni pojam i nacin
nabavke).

Javni investitor moze biti postoje¢i SOE koji Zeli da saraduje sa privatnim
privrednim subjektom s ciliem zajedni¢kog razvoja i upravljanja novim ili
postoje¢im projektom.

U drugim slu€ajevima, nema postoje¢e javne kompanije i viada Zeli da
promoviSe JPP pri ¢emu ¢e zadrzati odredeni procenat ekonomskih i
glasackih prava (ili ¢e ¢ak kontrolisati kompaniju, a aranzman se tada
smatra institucionalnim JPP- videti dole).

U ovim strukturama, privatni akcionar je izabran u konkursnom postupku, a
DPN zajednicki stvaraju javna i privatna strana.
Ove pravne strukture mogu se koristiti za DBFOM ugovore, kao i za O&M i
odnose se na ugovore o upravljanju uslugama.

Kompanije sa meSovitim kapitalom retko se koriste u modelima JPP u
kojima vlada placa.

Ugovor o javnim
uslugama sa
sporazumom o podrSci
projektu

Ovo su termini koje je EBRD usvojio i odnose se na odredenu strukturu koju
je razvila Multilateralna razvojna banka (MDB) u nekim JPP u Isto¢noj
Evropi (uglavnhom za projekte vodosnabdevanja). Ugovor o javnim
uslugama bi bio ugovor o JPP izmedu privatnog operatera/partnera i
narucioca. Sporazum o podrsci projektu je ugovor koji potpisuje narugilac i
EBRD, kojim se preuzima obaveza da se "pokrije rezultiraju¢i nedostatak
finansijskog prihoda"2°. Ovo je takode eksplicitno strukturirano u ugovoru o
podrsci projektu u vidu naplate usluga, ili je na neki nacin uslovljeno
ucincima.

Institucionalna JPP

Ovaj izraz odnosi se na JPP u kojima vlada kontroliSe kompaniju za JPP i
obi¢no poseduje vedinu akcija.

Ovaj Vodi¢ za JPP smatra da se institucionalno JPP moZe smatrati istinskim
privatno finansiranim JPP kada je privatni sektor znacajno ukljuéen kao
investitor kapitala (sa znac¢ajnim udelom akcija) tako da preuzima rizike
projekta, a finansiranje duga zavisi od ucinaka.

Ugovori o uslugama ili ugovori za upravljanje postoje¢om infrastrukturom
takode mogu biti institucionalna JPP, pored DBFOM vrsta ugovora.

29 Videti stranicu 8 u “Accelerating Infrastructure delivery. New Evidences from International Financial
Institutions” (Svetski Ekonomski forum 2014).
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TABELA 1.4: Nomenklatura koja se koristi u ugovorima o JPP koji se odnose
samo, ili uglavnom, na upravljanje postojeéom infrastrukturom ili samo na
upravljanje javnim uslugama

Koncesija (za
usluge)

Termin koncesije se takode moze odnositi na tip ugovora o O&M bez znacajnih ili
bitnih po€etnih investicija. Uglavnom se koristi kao pravni termin za ugovore u kojima
svi ili veéina prihoda dolaze od korisnika, a uglavhom u vezi sa poslovima koji se
odnose na javne usluge i javne komunalne usluge.

Koncesije se takode mogu koristiti za javno-privatna partnerstva za ugovaranje
upravljanja postoje¢éom imovinom sa naplatom naknada od korisnika (obi¢no
koncesije postojeceg puta ili aerodroma), dok se od privatnog partnera ocekuje da
plati naknadu unapred (situacija koja se ponekad naziva "monetizacijom").

Zakupi

Kao i koncesije, zakupi se odnose na pravni institut koja omogucava vladi da odobri
ekonomska prava nad infrastrukturom ili ekonomskim vlasnistvom imovine.

Zakupi se najéeSce smatraju O&M vrstom ugovora koji se odnose na postojecu
infrastrukturu (to jest bez bitnih potreba za kapitalom) i obi¢no se primenjuju na JPP
koja korisnici placaju (ukljucujuéi strukture monetizacije imovine). U nekim zemljama
izraz "zakup" moZze biti rezervisan za projektne ugovore u kojima vlada ostaje
odgovorna za kapitalne troSkove, a privatni partner samo za redovno odrzavanje i
upravljanje.

Affermage

Affermage je francuski izraz koji se koristi u tom zakonodavstvu, koji se odnosi na
ugovaranje prava na ekonomsko upravljanje postojecom infrastrukturom, pri ¢emu
operater zadrzava naknadu za upravljanje iz prihoda, dok ostatak placa naruciocu.
Izraz se nikada ne povezuje sa ugovorima koje pla¢a drzava.

FranSiza

FranSiza je sli¢na Affermage-u, zakupu ili koncesiji za usluge, ali se uglavnom koristi
u kontekstu transporta. FranSiza retko ukljuCuje zahtev za investiranje u
infrastrukturu, dok infrastrukturom obi¢no direktno upravlja vlada ili se njome upravlja
po posebnom sporazumu.

FranSiza mozZe obuhvatiti pravo na upravljanje Zelezni¢kim koridorima na osnovu
ekskluziviteta, ili se ekskluzivitet moze odnositi samo na unapred definisane usluzne
slotove pod regulisanim osnovama.

Oo&M

Ugovor o O&M (tj. ugovor &iji opseg ili funkcije uklju€uju upravljanje i odrzavanje, ali
ne i kapitalne investicije) treba smatrati JPP samo kada je jasno da je ugovor
dugorocan, a upravljanje troSkovima zivotnog ciklusa preneto do odredenog nivoa,
pored prenosa rizika vezanih za troSkove i jasne orijentacije na ucinke.

U opstem smislu, moze se re¢i da ¢e samo nekoliko ugovora o O&M "zasluziti" da
se smatraju JPP.

Ugovori o
uslugama

Ugovor o uslugama je pravni pojam u zakonodavstvima kontinentalnog prava.
Obi¢no se odnosi (a u nekim zakonodavstvima je to isklju€ivo) na prenoSenje
upravljanja javnom uslugom u strogo pravnom smislu (na primer, usluga vezana za
vodu ili prevoz putnika, a ne odrZzavanje ili upravljanje putevima). U zakonodavstvima
obi¢ajnog prava, termin "ugovor o pruZanju usluga" nema specificno pravno
znacenje i koristi se za Sirok spektar ugovora o angaZovanju spoljnih izvrSilaca
(“outsourcing”), obiéno na relativno krac¢i vr.emenski period. Samo nekoliko ugovora
o uslugama ¢e se smatrati JPP.

Ugovori o
upravljanju

Ugovor o rukovodeniju je alternativni naziv koje se koristi za mnoge ugovore o O&M,
u kojima osnovni ili jedini predmet/funkcija koji se prenose na privatni sektor
podrazumevaju dugoroéno upravljanje opremom ili infrastrukturom. U drugim
slu¢ajevima, moze se odnositi na ugovore "samo za usluge" bez ikakvih implikacija
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na upravljanje infrastrukturom (troSkovima zivotnog ciklusa), posebno u sektoru
voda.

Kao i u slu¢aju O&M i ugovora o uslugama, ugovor o upravljanju ¢e se smatrati JPP
ako podrazumeva duZzi vremenski period, rizik i orijentaciju na ucinke.

POLJE 1.12 Pregled klju¢nih ¢injenica o vrstama JPP i nomenklaturi

Pojmovi koji se koriste za privatno finansirane ugovore o JPP u kojima privatni sektor
gradi i rukovodi (upravlja i odrzava) infrastrukturom se razlikuju, posebno u zavisnosti
od toga da li se odnose na vilasnistvo. DBFOM i njegove varijacije (DBFO, DBFM) u
svojoj definiciji ne uklju€uju izraz "vlasnistvo". Medutim, grupa termina koji su vezani
za izraze “Posedovanje” " i "Prenos" (BOT, BOOT i tako dalje) odreduju da li se za
imovinu smatra (ili ne) da je u vlasnitvu privatnog partnera. Ova razlika se ne smatra
glavnom karakteristikom JPP za privatno finansirana JPP sve dok se imovina smatra
javnom (u javnom vlasnistvu) ili dok se predvida njen prenos po okonc¢anju ugovora.

Postoji grupa termina koji se odnose na ugovore o JPP koji se vise zasnivaju na
dodelijenom pravu koriS¢enja i upravljanja imovinom (na primer, zakup, affermage,
koncesija i tako dalje). Neki od ovih termina mogu se odnositi na ugovore o JPP koiji
podrazumevaju privatno finansiranje investicija u infrastrukturu ili JPP za usluge
(koncesija). Drugi se koriste samo za postojeéu infrastrukturu ili za dugoroéne
ugovore o upravljanju, obiéno (u vecini zakonodavstava) samo za JPP u kojem
korisnici plac¢aju (zakup, affermage i tako dalje).

Ugovori koji se odnose samo na upravljanje i/ili odrzavanje trenutne infrastrukture
takode mogu imati nazive povezane sa njihovim obimom (O&M, upravljanje, ugovor
o uslugama). Oni ¢e se smatrati JPP samo ako prenose rizik koji je dugoroénim
ugovorom povezan sa elementom naknade koja je u vezi s u¢inkom ili je podlozna
riziku potraznje.

Neke varijacije JPP ukljuCuju ulogu javne strane koja potencijalno obezbeduje
finansiranje (grantovi/finansiranje koje nije po revolving principu) ili kao partnera u
kapitalu (zajednicko ulaganje ili empresas mixtas pri ¢emu javna strana kontroliSe
DPN ili je aktivni partner u rukovodenju kompanijom (za razliku od JPP u kome ima
samo manijinski udeo u vlasnistvu).

Glavna klasifikacija JPP odnosi se na poreklo sredstava koja predstavljaju sve ili
vecinu prihoda DPN-a: JPP u kojima korisnici placaju u odnosu na JPP u kojima vlada
plac¢a (u nekim zemljama i institucijama se prvi identifikuju kao koncesije, a ovi drugi
kao PFI).

4. Kada se koristi JPP — infrastrukturni sektori

Ovaj odeljak dodatno objasSnjava koncept infrastrukture i javne imovine. On pruza
primere tipova infrastrukture koji se obi¢no razvijaju u okviru JPP Sema.
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Javna imovina i infrastruktura

Ovaj Vodi¢ za JPP se odnosi na nabavku javne materijalne imovine koris¢enjem
procesa JPP. Javna imovina predstavlja osnovnu imovinu (tj. imovinu kupljenu za
dugoroCnu upotrebu) koja je podloZna ili posvecena javnoj upotrebi ili je povezana
sa pruzanjem javne usluge.

Takode, vodi€¢ za JPP se odnosi na javnu infrastrukturu, a ne na javnu imovinu,
upotrebljavajuéi pojam infrastrukture u Sirem smislu, kao vrstu javne imovine koja
se obi¢no nabavlja u okviru JPP.

Oxford reCnik engleskog jezika definiSe infrastrukturu kao: "Osnovnu fiziCku i
organizacionu strukturu i objekte (na primer, zgrade, putevi i napajanje elektricnom
energijom) koji su potrebni za rad drustva ili preduzec¢a".

To mogu biti kompletni sistemi, ali i njegovi delovi, kao $to su gradevine, postrojenja,
objekti ili oprema koji su obi¢no neophodni za pruzanje javne usluge ili su predmet
javne upotrebe. U daljem tekstu slede primeri:

e Zgrade objekata u kojima se pruzaju usluge pravosuda, zdravstva,
obrazovanja, javne bezbednosti i kulture (na primer, pozorista i kongresni
centri);

e Transportne strukture, postrojenja ili sistemi koje gradani koriste za
transportne potrebe. Ovo obuhvata strukture kao $to su putevi, mostovi i
tuneli; kompleksne objekte kao Sto su aerodromski terminali; sisteme kao Sto
su linije ili grupe linija lakog Sinskog sistema (ukljuCujuci ZelezniCke strukture,
elektro-mehani¢ku opremu, skladista, komunikacione i signalne sisteme); i
vozila za javnu upotrebu/prevoz putnika;

e Saobracajne strukture, postrojenja ili sistemi povezani sa javhom uslugom
koju koriste privredni subjekti, ukljuCujuci prenos elektricne energije ili gasa,
vodeni saobracaj, prevoz putnika (zelezni¢ka pruga i srodni sistemi) i
transport podataka (u telekomunikacijama);

e Kanalizaciona oprema i postrojenja, kao i ona koja generiSu javna dobra kao
Sto su struja, gas i voda;

e Zgrade za socijalno stanovanje, tj. zgrade koje se iznajmljuju porodicama sa
niskim primanjima;

e Stambeni ili smeStajni objekti za javne sluzbenike (na primer, kancelarije); i

e Sistemi ili oprema za testiranje ili istrazivanje u javne svrhe, kao $to su javna
bezbednost, forenziCke usluge ili oprema odbrambenih snaga.
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POLJE 1.13: Karakteristike javne imovine koje potencijalno odgovaraju
JPP

Javna infrastruktura ima niz posebnih karakteristika koje uti€u na koncept JPP kao
metode nabavke infrastrukture.

o Infrastruktura se odnosi na javne radove, odnosno radove koji su predmet javne
upotrebe ili sluze pruzanju javne usluge.

¢ Infrastruktura se obi¢no nabavlja (predmet je tendera) prema pravilima za javne
nabavke, uz primenu principa jednakosti, nediskriminacije, efikasnosti i
transparentnosti.

e Infrastruktura je osnovna imovina. Dugorona je i predstavlja potencijalni
generator dugoro¢nog protoka novca, ili je dostupna za javnu upotrebu ili
pruzanje javne usluge na duzi rok.

e Vlada je obi¢no krajnji zakonski vlasnik imovine ili zemljiSta/lokacije na kojoj se
nalazi imovina.

e Infrastruktura moZe biti kompletan sistem ili obuhvatati znacajne delove
kompletnog sistema koji funkcioniSu kao jedna celina.

Vrste infrastrukture: ekonomska i socijalna infrastruktura

Postoje dva glavna tipa javne infrastrukture: ekonomska i socijalna infrastruktura

Ekonomska infrastruktura je infrastruktura koja omogucava poslovnu delatnost, kao
Sto su komunikacije i transport (za putnike i teret), komunalne mreze, sistemi i
postrojenja, sistemi za vodosnabdevanje, otpad i energiju3®.0Obi¢no se aktivnost
koja se sprovodi na takvoj infrastrukturi realizuje po odredenoj ceni ili se povezana
usluga naplacuje korisniku ili privrednom subjektu koji koristi infrastrukturu kako bi
pruzio uslugu krajnjem korisniku/potro$acu.

Komunikaciona infrastruktura je u mnogim zemljama deregulisana i privatni
operateri su krajnji zakonski vlasnici infrastrukture. Oni koriste infrastrukturu za
pruzanje komunikacionih usluga na otvorenom i konkurentnom trzistu. Medutim,
telekomunikacioni sistemi mogu se smatrati javhom infrastrukturom u onim
zemljama u kojima su komunalne usluge u javnom vlasnistvu, a aktivnost je
rezervisana za javni sektor ili kada javni sektor odlu¢i da unapredi
telekomunikacionu mrezu u odredenim oblastima (na primer, u ruralnim podrucjima)
kroz vladine investicije3.

Drustvena infrastruktura je infrastruktura (uglavnom objekti tj. zgrade) koja sluzi za
pruzanje drustvenih usluga. Na primer, bolnice, Skole i univerziteti, zatvori, socijalno
stanovanje, sudovi i tako dalje. Videti odeljak 1.14 za razliku izmedu socijalne i
ekonomske infrastrukture.

Kada je cilj objekta da pruzi prostor za obavljanje administrativnih funkcija ili da

30Pojedini autori i institucije koriste pojam ekolo$ke infrastrukture za mreze, sisteme ili postrojenja za vodu,
otpad i obnovljive izvore energije. Takode, kada je trziSte vezano za infrastrukturu otvoreno za konkurenciju (na
primer, u telekomunikacijama), ona se ponekad naziva i "komercijalna infrastruktura" i takode se smatra delom
ekonomske infrastrukture (VEF 2010).

31U nekim sluc¢ajevima, najvedi deo infrastrukture moze biti u privatnim rukama. Medutim, vlada moze zadrzati
vlasnistvo ili kontrolu nad delovima komunalnih usluga (medunarodni prolazi u telekomunikacijama, ili prenosna
mreza za elektri¢nu energiju).
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obezbedi smestaj za javne sluzbenike i njihove porodice (to jest, kada zgrada ne
sluzi za pruzanje javnih usluga), infrastruktura se obino naziva smesStajna
infrastruktura.

Ova vrsta infrastrukture i druge imovine koja se koristi u vladinim aktivnostima, a
koja nuzno ne sluZi za pruzanje direktne javne usluge (na primer, odbrana), ponekad
se naziva i infrastruktura za potrebe viade.

POLJE 1.14: Socijalna infrastruktura nasuprot ekonomskoj infrastrukturi

Svaka infrastruktura predstavija platformu za pruzanje javne usluge ili za javnu
upotrebu. Takva infrastruktura moze ukljucivati:

e Objekat u kome su smesteni javni sluzbenici/zvani€nici, ili koji sluzi za pruzanje
drustvene usluge (na primer, bolnica, Skola, zatvor ili sud).

¢ Platforma koja pruza transportne ili komunalne usluge (na primer, voda ili struja),
ili je dostupna korisnicima i Siroj javnosti.

Prva se obiéno naziva socijalna infrastruktura, a druga se smatra ekonomskom
infrastrukturom.

Kada je re€ o socijalnoj infrastrukturi, korisnici obiéno ne pla¢aju za njeno koriSéenje. U
suprotnom, ukoliko €ak i pla¢aju, obi¢no se radi o marginalnim i indirektnim placanjima
(tj. re€ je o dodatnim prihodima, dok ¢e ekonomska infrastruktura generisati prihode od
strane korisnika). Razlozi za to su sledeci: (i) infrastruktura se moze besplatno dati
korisnicima na koriScenje; (i) moze postojati naknada za upotrebu koju subjekat
zaduzen za razvoj te infrastrukture moze naplacivati i zadrzati; (iii) naknada se moze
obraCunati za upotrebu, ali ¢e biti prikupljena i zadrzana od strane drugog javnog ili
privatnog subjekta.

Vrsta imovine po sektorima

Imovina javne infrastrukture moze se svrstati u visSe sektora. Tabela 1.5 pruza dugu
listu pod-sektora i tipova infrastrukturne imovine gde se ¢esto mogu videti primeri
JPP sa privatnim finansiranjem.

Medutim, bitno je uzeti u obzir sledece:

e Razvijanje JPP i bilo kog drugog oblika privatnog angazmana u
odredenim sektorima u nekim zemljama moze se suociti sa jakim javnim
i politi€kim otporom; i

e Neke zemlje su se opredelile da izostave neke sektore iz opsega koji
pokrivaju politike i regulative koje se odnose na JPP (zna¢ajan primer su

zdravstvena infrastruktura i wusluge). Ovo moZe biti primereno
kompromisno resenje kako bi se postigao politiCki konsenzus o koris¢enju
JPP.

Dakle, iako se JPP mogu dobro uklapati u vecéinu infrastrukturnih sektora, ovaj
pristup ne mora nuzno odgovarati svim konkretnim projektima (videti odeljak 5.5 i
poglavlje 3.5).
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TABELA 1.5: Vrste imovine po sektorima. Sektori u kojima se JPP mogu
koristiti za nabavku infrastrukture?

Sektor Primeri
e Novi putevi/autoputevi
Ekonomski - transport> e Specifiéni projekti tunela ili mosta
putevi e Pristupne veze (na primer, za luke)
e Unapredenije i proSirenje puteva i mreza
e Brze pruge
Ekonomski - transport> e Konvencionalne Zeleznicke pruge
Zeleznica e Brze veze (na primer prema aerodromima)
e Operativni lizing voznih sredstava
e Metro i drugi projekti masovnog tranzita
e Sistemi naplate karata i vozarine
e Stanice metroa
e Infrastruktura za brzi autobuski tranzit
Ekonomski-transport > e Parking
ostala infrastruktura e Intermodalna évorista
urbane mobilnosti
e Novi ili unapredeni aerodromi
Ekonomski - transport> e Nove ili unapredene luke
luke i aerodromi
o Postrojenja za desalinaciju
Ekonomski - vode i otpad e Postrojenja za preci$éavanje otpadnih voda (PPOV)
¢ Integrisane koncesije za vodosnabdevanje
e Sistemi upravljanja ¢vrstim otpadom
o Postrojenja za pretvaranje otpada u energiju — postrojenja za

insineraciju

Ekonomski - energija

Nezavisna postrojenja za proizvodnju elektri¢ne energije putem
PPA

Vodovi za prenos elektricne energije

Gasovodi

Energetska efikasnost (na primer, u javnim zgradama ili za
gradsku rasvetu)

Ekonomski - Informacione
i komunikacione
tehnologije (ICT) /
telekomunikacije

Vodovi ili mreze s optickim vlaknima
Telekomunikacione mreZe/Sirokopojasne mreze

Ekonomski - Turizam

Nacionalni parkovi
Objekti kulturnog nasleda

Ekonomski - Agrobiznis

JPP za skladistenje zita
Projekti navodnjavanja

32PPPKnowledge Lab pruza dodatne informacije o primeni JPP u nekim od ovih sektora, uklju¢ujuéi konkretne
primere i studije slu€aja. Videti https://www.pppknowledgelab.org/sectors. Vise materijala koji pruzaju
medusektorski pregled iskustva i primera projekata, kao i materijal "po sektorima", mogu se naci u Referentnom
vodi¢u za JPP 2.0 (Svetska banka 2014.) u odeljku 1.2. "Kako se koristi JPP".
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https://www.pppknowledgelab.org/sectors

e Bolnice
Socijalni -  zdravstvo e Studentski domovi
obrazovanje, bezbednost/ e Univerzitetski objekti
zatvori, sudovi/pravosude, o Skolski objekti
socijalno stanovanje e Zgrade sudova

e Zatvorske ustanove

e Socijalno stanovanje
Socijalni (drugo) - sport, e Sportski centri
hitne  sluzbe, lokalna e Vatrogasne stanice
bezbednost, prostorije e Policijske stanice
drzavne uprave e Vladine kancelarije

Drugi potencijalni sektori
za JPP

Odbrana: simulatori leta ili drugi simulatori
\ojni objekti
Granicni objekti i prelazi

5. Kada koristiti JPP: Razlozi za koriSéenje i upozorenja

Postoji niz razloga koji se Cesto iznose za koris¢enje JPP kao opcije za nabavku
infrastrukture. Ti razlozi se mogu klasifikovati u tri glavne kategorije:

e Razlozi koje vezani za finansijsku prirodu JPP ili JPP kao finansijski
mehanizam za vlade (uklju€ujuci i "vanbilansne” razloge);

¢ Razlozi koji se odnose na efikasnost i efektivnost projekta; i

e Ostali razlozi koji se odnose na opstu efikasnost za vlade (ukljuCujudi
podsticanje transparentnosti i kontrolu korupcije).33

Ovaj odeljak daje opis i obrazlozenje ovih kategorija (5.1 do 5.3).

Takode, opisuje i glavne nedostatke JPP koji ograni€avaju ili kvalifikuju korisnost
ovog sredstva (poglavlje 5.4) i daje niz preporuka za bolju upotrebu JPP (odeljak

5.5).

Na kraju, odeljak 5.6 pruza odredena razmatranja o specificnom kontekstu najmanje
razvijenih zemalja i izazovima sa kojima se suoCavaju prilikom odluc€ivanja o
promociji JPP kao nacina za podsticanje razvoja infrastrukture.

33 Druga kategorija razloga koja nije razradena u ovom poglavlju su "ideolo$ki razlozi", na primer, kada vlada

sprovodi politiku "male uprave".
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5.1. Tvrdnje: JPP kao finansijski mehanizam na raspolaganju
vladama za izradu infrastrukturnih projekata

Finansijska motivacija moze se podeliti na dve podgrupe. Jedna se odnosi na
statistiCku i nacionalnu raCunovodstvenu perspektivu (privatno finansiranje koje se
moze smatrati "vanbilansnom stavkom" za upravu predstavlja opasnu predrasudu
u korist JPP). Ovaj motiv treba razlikovati od Cisto nov€ane motivacije, odnosno
pristupa eksternim resursima u cilju reSavanja nedostatka sredstava za razvoj
infrastrukture, bez obzira da li se u odgovaraju¢em racunovodstvenom sistemu to
smatra javnim dugom (objasnjeno u 5.1. 2.).

5.1.1. JPP kao alternativni metod finansiranja infrastrukture (privatno
finansiranje)

JPP je alternativha metoda finansiranja razvoja ili unapredenja infrastrukture. Kao
alternativa finansiranju iz javnih sredstava, ono moze da ubrza razvoj infrastrukture.

Sredstva za finansiranje radova poti€u od privatnog partnera (u vidu kapitala plus
dug kroz JPP kompaniju za posebne namene), umesto da se izdvaja iz drzavnog
budzeta. Ovo ne znaci nuzno da se ulaganje ne racuna kao javni dug, posebno ako
je u pitanju JPP po modelu ,vlada pla¢a“ (vidi poglavlje 2 i poglavlje 4.12). Medutim,
mnoga JPP nece uticati na javni dug ako ispunjavaju odredene kriterijume (u
zavisnosti od nacionalnih raCunovodstvenih standarda koji se primenjuju u toj
zemlji).

Stoga, kada je javno zaduZivanje ograni¢eno fiskalnim propisima, a nivo duga blizu
propisanih granica, primena JPP moze omoguciti vladi da razvije infrastrukturu koja
inaCe ne bi mogla da bude realizovana. To, s druge strane, moze omoguciti vladi da
ubrza plan ili program. U takvim okolnostima, vlade treba da imaju u vidu da se,bez
obzira na fiskalni tretman JPP, do znacajnih sredstava dolazi preko dugoroénih
ugovora. U projektima koje placa drzava, troSkove pokrivaju poreski obveznici, dok
se u JPP koje plac¢aju korisnici, od javnosti (korisnika) direktno naplacuje koristenje
infrastrukture. Stoga postoji opasnost da ¢e potencijalna zloupotreba alata za
zaobilazenje ograniCenja zaduzZenja nepravedno opteretiti drustvo, bilo direktno
kroz korisni¢ke naknade, ili indirektno kroz efekat buducih drzavnih placanja. Videti
polje 1.15.

Kada se JPP koriste kako bi se pristupilo alternativnom izvoru finansiranja, vlade bi
trebalo da budu oprezne i u pogledu potencijalnog gubitka u smislu efikasnosti ili
vrednosti za novac. Ako opcija JPP ne pruza dokaz o VfM (j. inkrementalnoj
efikasnosti i vrednosti za novac za drustvo u poredenju sa tradicionalnim modelom
ili projektnom opcijom koju finansira vlada), JPP moZe znafajno da smaniji
isplativost projekta (vidi 5.2).343,

34 Pored toga, neki nacionalni racunovodstveni standardi (na primer Evropski racunovodstveni sistem [ESA] u
EU) mozZe da podrzi transfer veceg rizika na privatnog partnera od optimalne raspodele rizika kako bi
maksimizirao VfM. Optimalni prenos rizika ili raspodela rizika detaljno su objasnjeni u poglavlju 5.

35 “JPP: u potrazi za podelom rizika i vredno$¢u za novac” (OECD 2008) daje objasnjenje rizika objektivnosti
JPP u odeljku 1.2.
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POLJE 1.15: JPP koji ne predstavljaju javni dug ¢e ipak stvoriti odredenu
novc¢anu obavezu

Cak i kada sredstva i obaveze povezane sa JPP (JPP koja finansira drzava) ne utiéu na
nacionalne racune - tako da nema povecanja javnog duga - i dalje ¢e postojati dugoro€na
obaveza javnih plaéanja (eksplicitno ili implicitno kao potencijalne obaveze) koja utiCe na
dugoroc¢nu fiskalnu poziciju vlade. Iz tog razloga, brojna zakonodavstva namecu zakonski
limit za nabavke putem JPP, obiéno kao procenat ukupnog iznosa kapitalnih izdataka koji
se mogu nabaviti putem JPP ili sli¢nih metoda kao Sto je procenat bruto domaceg proizvoda
(BDP).

Poglavlje 2.8 daje dodatno objasnjenje o potrebi procene i kontrole fiskalnih obaveza i
ukupne izlozenosti JPP.

5.1.2. Pristup gotovini kao motivacija

Jos jedna finansijska motivacija za JPP je to $to finansiranje od strane privatnog
sektora moze da obezbedi veéu finansijsku fleksibilnost za vladu, bez obzira na
implikacije na nivo zaduzenosti viade. Pristup gotovini je obi¢no glavni pokretac u
slu¢aju mnogih EMDE.

Ako se koristi JPP, nema potrebe za alokacijom sredstava u kratkoro€nom budzetu
za godinu ili godine izgradnje. Ne postoji potreba za uklju€ivanjem potrebnih
sredstava za projekat u strategiju drzavnog budzetiranja niti da vlada pregovara o
specifinom ili dodatnom zaduZivanju za projekat. Cak i ako se JPP evidentira kao
javni dug, njegove prednosti su transparentnost i odgovornost jer su finansijska
sredstva jasno namenjena specifi€noj potrebi.

Bez obzira na implikacije vezane za zaduzenost, JPP omogucavaju vladama da
mobiliSu dodatne izvore finansiranja. Poverioci koji bi mogli da budu zainteresovani
za kreditiranje infrastrukturnog projekta JPP mozda nece biti zainteresovani za
davanje kredita vladi direktno.

5.2. Efikasnost i efektivhost: JPP kao potencijalni izvor veée
efikasnosti infrastrukturnih projekata

Druga glavna motivacija za koristenje JPP kao alternativhog instrumenta za
finansiranje i nabavku infrastrukture je potencijalna dugoro€na dobit u pogledu
efikasnosti (pri primeni JPP na prave projekte i u skladu sa odgovaraju¢om
strukturom i procesom nabavki) i efektivhosti (kada se JPP Kkoriste za postizanje
zeljenih ishoda u smislu vremena i isplativosti).

Kod JPP, dugoroéni oCekivani troSkovi za javni sektor mogu biti nizi u okviru JPP
strukture nego kod konvencionalnih nabavki (i/ili o€ekivane koristi mogu biti vece).
Ovo je slucaj ¢ak i kada se uzmu u obzir veci troSkovi kapitala (finansijski troSkovi)
povezani sa privatnim finansiranjem koji €ini deo JPP. Za JPP koja plac¢aju korisnici,
efikasnost moze dovesti i do smanjenja troSkova za korisnike.

Bez obzira na model nabavke, tehni¢ko reSenje (tj. projekat) mora da bude testirano

kroz analizu troSkova i koristi. ReSenje takode mora da bude razumno i vredno u

smislu socio-ekonomskih rezultata (ili jednostavno da bude optimalno tehni¢ko
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reSenje).

U ovom trenutku projekat treba testirati kao JPP kako bi se utvrdilo da li isporuka
JPP obezbeduje dodatnu a ne smanjenu efikasnost (zbog povecanja troSkova ili
manjih koristi). Ovo se radi kao vezba VfM (Vrednost za novac) koja je detaljno
objasnjena u poglavlju 4.

Neki autori i tekstovi prave razliku izmedu tri vrste efikasnosti: efikasnost alokacije
(teoretski povezana sa prvobithom odlukom da li treba da se isporuci projekat ili
usluga), tehnicka efikasnost i X-efikasnost.3¢ Videti sliku 1.7.

Ovaj Vodi¢ za JPP nastoji da fokusia svoje objasnjenje na "faktore za inkrementalnu
efikasnost u JPP". Prepoznato je da se neki faktori odnose na potencijalno
povecanje alokativne efikasnosti (maksimiziranjem mogucih koristi od projekta), dok
se najveci deo povecanja efikasnosti kroz JPP odnosi prvenstveno na upravljanje
rizikom, kao i upravljanje troSkovima (uklju€ujuéi upravljanje Zivotnim ciklusom) i
inovacije. U svakom slucaju, svi ovi faktori su blisko medusobno povezani i nije
moguce objasniti ih odvojeno.

SLIKE 1.7: Sumiranje faktora efikasnosti u JPP

EFIKASNOST

(VREDNOST ZA NOVAC)

Q| & |8

POUZDANOST I INOVACIJA UPRAVLJANJE UPOTREBA
EFIKASNOST RIZICIMA

UPRAVLIJANJE UPRAVLJANJE
TROSKOVIMA ZIVOTNIM
CIKLUSOM

5.2.1. Upravljanje troskovima: Veca fleksibilnost u upravljanju troskovima i
“profitna” priroda

Privatni sektor ima drugaciji poslovni okvir koji omogucava vecu fleksibilnost u
pogledu upravljanja troSkovima, kroz fleksibilne pregovore s podizvodacima (kod
ugovora koji nisu predmet propisa o javnim nabavkama) i/ili fleksibilniji okvir radne
snage. U ovom kontekstu, privatni sektor nije podloZan istom nivou socijalnog ili
politiCkog pritiska u pogledu broja zaposlenih i uslova zapoS$ljavanja (kao $to su
plate, evidencije i smene).

Naravno, ekonomi¢nost je kod JPP takode podstaknuta i drugim faktorima koji su
objasnjeni u nastavku (inovacioni kapacitet, upravljanje rizicima i povezanost

36 Kao $to je predlozeno u OECD (2008), u smislu ekonomske teorije, treba razlikovati tri vrste efikasnosti:
alokativna efikasnost (to jest, koridtenje resursa kako bi se maksimizirao profit i korisnost), tehnicka efikasnost
(tj. minimalni inputi i maksimalni autputi), i X-efikasnost (j. spre€avanje rasipnog koriS¢enja inputa) (Fourie i
Burger 2000: 697). Odluka vlade da uopste pruzi uslugu, bez obzira da li se to radi putem tradicionalne nabavke
ili javno-privatnog partnerstva, podrazumeva alokativnu efikasnost. Kada se donese odluka o isporuci, vlada
mora da odluc¢i o nacinu isporuke: da je isporudi ili kroz tradicionalnu nabavku ili kroz JPP. Izbor uglavhom
uklju€uje razmatranja o tehnickoj i X-efikasnosti.
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obaveza - izgradnja zajedno sa odrzavanjem), a svi su oni povezani sa prirodom
privatnog poslovanja "za profit" (nasuprot neprofitnoj prirodi viade).

5.2.2. Upravljanje troskovima Zivotnog ciklusa

U privatno finansiranom JPP, privatni partner ne placéa tokom izgradnje
infrastrukture, vec¢ dobija nadoknadu za kapitalne izdatke (capex) u toku operativnog
perioda (vidi sliku 1.8). To se realizuje bilo putem korisni¢kih naknada ili drzavnih
placanja (koje ¢e biti predmet odbitaka zbog loSeg ucinka/kvaliteta imovine i usluga).
Privatni partner mora da preuzme i rizike vezane za odrzavanje (redovno i vanredno
odrzavanje, uklju€ujuci i rekonstrukcije koje zadovoljavaju uslove za povracaj) kako
bi se zadovoljili standardi u€inka/ kvaliteta. Stoga, privatni partner ima prirodni
podsticaj za projektovanje i izgradnju infrastrukture na nacin koji smanjuje rizike
odrzavanja i obnove, trazeci dugoroCnu ustedu ukupnih troSkova zZivotnog ciklusa.

Postoje i drugi oblici nabavki (uklju€ujuéi i neke koji se smatraju JPP bez privatnog
finansiranja), kao $to su ugovori DBOM, u kojima je izvoda¢ odgovoran za izgradnju
i odrzavanje. Medutim, u okviru DBOM-a, izvoda¢ ne mora nuzno imati isti podsticaj
da nastoji da ustedi na ukupnim troSkovima zivotnog ciklusa projekta kao $to je to
kod JPP. Kao sto je ranije navedeno, mozZe doc¢i do neprimerenog podsticaja za
izvodaCa radova DBOM da smaniji troSkove izgradnje kako bi pove¢ao marzu, jer ¢e
se za gradevinske radove placati odvojeno i obicno prateci napredovanje radova.

5.2.3. Prenos rizika

Privatni sektor se obi¢no smatra efikasnijim u upravljanju odredenim rizicima (sa
nizim troSkovima) zahvaljujuci boljoj proceni rizika i boljem upravljanju rizicnim
dogadajima (ublaZavanje verovatnoce i/ili posledice rizika ili prenoSenje na trecu
stranu po povoljnim cenama). Kao rezultat, privatni sektor ¢e zahtevati nizu premiju
rizika od verovatnih troSkova koje bi drzava snosila ako ne prenese rizik. JPP
prenose znacajne rizike na izvodaca radova, a samim tim pruzZaju vece moguénosti
smanjenja premije rizika ukljuCene u troskove infrastrukture. Osim toga, investitori
iz privatnog sektora i finansijeri sa kapitalom i sredstvima na koje se rizik odnosi u
projektu ¢e obaviti due diligence, pruzajuci dodatni nivo nadzora nad rizikom.

Vremenski rizik (pouzdanost dostupnosti infrastrukture u skladu sa predvidenim
rasporedom) se prenosi i na privatnog partnera pomocu mehanizma placanja:
vecina, ako ne i sva placanja, Ce se odobriti tek kada se zavrsi izgradnja i izvrSi
tehnicki prijem (slika 1.8).

Prenos rizika nikada nece biti podjednako efikasan ako nema kapitala pod rizikom.
Ako se materijalizuje rizik koji je prenet na privatni sektor, izvodac radova koji nema
kapital pod rizikom moZe da napusti projekat sa minimalnim gubicima umesto da
resi problem, dok izvodac sa kapitalom pod rizikom u dobro strukturiranom JPP to
ne moze da uradi.

Prenos rizika lezi u srzi inkrementalne efikasnosti i obi€no je najvazniji pokretac
VfM-a. Medutim, treba napraviti suptilnu razliku: JPP projekat sa niskim ili
marginalnim transferom rizika neée omoguciti privathnom partneru da obezbedi
inkrementalnu efikasnost kroz bolje upravljanje rizikom i stoga bi trebalo da bude
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nabavljen konvencionalnim sredstvima.3” Medutim, preno$enje previse rizika moze
takode negativno da utiCe na vrednost za novac (poglavlje 5 daje napomene kako
doci do optimalne raspodele rizika, zadrzati ili uzeti nazad i/ili deliti neke rizike).

5.2.4. Inovacije

Orijentacija ugovora o JPP na u€inak pruza prednost podsticanjem inovacija. Kada
su uslovi ugovora pravilno fokusirani na ucinak i izlazne rezultate, moguce je
dozvoliti izvodacu odredeni stepen fleksibilnosti da strukturira i organizuje
sopstvena sredstva i metode. Stoga ¢e inovaciona sposobnost privatnog sektora
obezbediti dodatni izvor ustede i efikasnosti. Pod uslovom da je ugovor zasnovan
na ucinku (tj. definisani su izlazni rezultati u specifikacijama ili zahtevima koji se
odnose na izlazne rezultate ili usluge, a ne inputi ili sredstva), bi¢e prostora i
podsticaja za privatni sektor da primeni inovativne tehnike i metode, koji ¢e
verovatno biti rentabilne po pitanju postizanja potrebnog nivoa usluga. Nacin
usvajanja ove efikasnosti u korist organa vlasti i poreskih obveznika je putem
tendera i procesa evaluacije, koji bi trebalo da se fokusiraju na faktore koiji utiCu na
cenu i troSkove.

37 Na primer, u slu¢aju vodovoda u Trenéinu u Slovackoj (sluéaj 8 u “Priruéniku za JPP studije slu¢aja”, Evropska
komisija 2004) nije bilo prenosa rizika izvrSenja. Mehanizam naplate zasnovan na troskovi-plus pristupu, f{j.
ugovornoj garanciji da ¢e privatni partner ostvariti odredeni profit na troskove (kada se naprave) i bez umanjenja
ili penala za loSiji u€inak, predstavlja nedostatak prenosa rizika i odsustvo podsticaja za izvrSenje posla.
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SLIKA 1.8: Uporedni grafikon odliva javnih sredstava

Konvencionalna pladanja

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 1 12 13 14 15

JPP placanja

3 4 5 6 7 8 9 10 1 12 13 14 15

Kod JPP, vlada podinje sa placanjima tek kada je imovina u upotrebi, placajuci za vrednosti i izgradnje i troSkova upravljanja i odrzavanja zajedno.
Na ovaj naéin finansira se izgradnja, a istovremeno podsti¢e izvzdad (privatni partner) da zavrsi izgradnju prema planiranom rasporedu ili ranije, a
ugradi u cenu troskova upravljanja i ordrzavanja zajedno i kompenzaciju za izgradene radove.

1 2

5.2.5. Razmatranje koristi: pouzdanost i efektivnost

Efikasnost se Cesto meri na osnovu finansijskih troSkova. Medutim, treba uzeti u
obzir i odluke javnih politika kada se razmatraju troskovi i koristi za drustvo. Neke
troSkove treba monetizovati (kada je to prakti¢no), dok bi i koristi takode trebalo
monetizovati ili barem kvalitativno oceniti. 38

JPP pristup moze doneti ili zadrzati inkrementalne koristi ili osigurati ustede nekih
socijalnih troSkova ako u ugovoru postoji adekvatan podsticaj (energetska
efikasnost, smanjene emisije gasova, smanjeno zagadenje bukom i tako dalje). JPP
takode moze poboljsati odnos troSkova i koristi kroz podsticanje brze izgradnje, tako
da ¢e infrastruktura biti dostupna i na usluzi pre roka, ili pruzanjem veceg stepena
sigurnosti po pitanju projektnih rokova (vremenska pouzdanost).

Pruzanje usluga unapred dogovorenog nivoa kvaliteta je jo$ jedan vazan aspekat

38Analiza troskova i koristi (CBA) je vrsta analize ¢ija je svrha da definiSe troSkove i koristi projektnog resenja,
da potvrdi da se obezbeduje neto vrednost drustvu ili da uporedi razli¢ite projektne opcije u cilju odabiranja ili
definisanja prioriteta. Poglavlje 2 ovog Vodi¢a za JPP daje viSe objasSnjenja o mehanizmima i upotrebi CBA
analize.
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koristi modela JPP. Sposobnost javnog sektora da odrzi pouzdan nivo usluga istog
kvaliteta je ugroZzena budzZetskim izdvajanjima, loSim upravljanjem lancem
snabdevanija i fluktuiranjem zaposlenih. Povezivanje placanja i nivoa ucinka pruza
dodatni podsticaj JPP kako bi se odrzao kvalitet usluge.

Generalno gledano, JPP je u stanju da obezbedi dodatnu vremensku pouzdanost
(vidi sliku 1.8) i pouzdanost troSkova ispunjavanja ciljeva (na primer, potrebni nivoi
usluga, odnosno kvalitet). Dakle, JPP mogu pruZiti koristi ne samo u smislu
efikasnosti, veé i efektivnosti.

5.2.6. Efikasnost kroz maksimizaciju koriséenja/bolju upotrebu imovine

Kod projekata koji se znac€ajno oslanjaju na korisnicka plac¢anja, kao i na druge
izvore budzetskih prihoda, efikasnosti vece od oc€ekivanih mogu rezultirati viSim
prihodima od oCekivanih, pored efikasnosti troSkova (usluge koja se moZze pruZiti
vecem broju osoba sa istom ili manjom koli¢inom resursa).

U ovim projektima JPP, privatni sektor ima podsticaj da povec¢a javnu upotrebu
infrastrukture (viSe saobracaja/veéa upotreba prevoznog sredstva) i da poveca
svoje ekonomsko iskoriS¢enje ili vrednost. U nekim slucCajevima to se radi putem
komercijalnog koriScenja prostora/lokacija za hotele, restorane, objekte za
rekreaciju ili druge sinergetske upotrebe. Ovaj podsticaj vodi ka tome da privatna
strana proaktivno upravlja imovinom i uvodi inovativne pristupe i strategije.

Ovo moZe doneti viSak prihoda organu javne uprave (koji ¢ée biti postignut
naplac¢ivanjem naknade privatnom partneru3?) i poreskim obveznicima, ili moze
smanjiti budZetske troSkove (s obzirom na to da ¢e se smanjiti nedostatak
sredstava).

Neka JPP koja pla¢a drzava takode obezbeduju subvencije (podsticaje) kako bi se
maksimiziralo koriS¢enje ili ohrabrilo alternativno koris¢enje infrastrukture (na
primer, izrada opti¢kih vlakana duz Zeleznickih Sina, koriséenje komercijalnih zona
u svim saobracajnim Semama, itd.).

39 Nacini prikupljanja viska prihoda objasnjeni su u poglavlju 5.8, ,Plac¢anja naruciocu”.
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POLJE 1.16: Da li su JPP zaista efikasnija?*°

Postoje brojne analize i izvestaji koje su izradile vlade ili su izradeni za vlade i Drzavne
revizorske institucije o tome da li JPP stvarno stvara VfM. Vecina izvestaja koje su izradile
vlade ili su izradeni za vlade i Drzavne revizorske institucije zaklju€uju da JPP stvarno
stvara VfM.#

Studije iz Ujedinjenog Kraljevstva ukazuju na to da su vladine sluzbe koje su
implementirale JPP registrovale ustedu troSkova od 10 do 20 procenata. Prema popisu
Drzavne revizorske institucije Ujedinjenog Kraljevstva (NAQO) iz 2002. godine, samo 22
procenata PFl beleZze prekoraCenja troSkova, a 24% ka$njenja, u poredenju sa 73
procenta odnosno 70 procenata projekata koje je pokrenuo javni sektor i pregledao NAO
u 1999.

Ministarstvo finansija UK je 2006. godine podnelo izvestaj da je, prema studiji za Skotsku
vladu od strane Cambridge Economic Policy Associates (CEPA), 50 posto organa vlasti
koji primenjuju JPP izjavilo da su dobijali dobru vrednost za novac, uz 28 posto izvestaja
sa zadovoljavaju¢om vrednosti za novac.

Australijski nacionalni JPP forum (koji predstavlja nacionalne, drzavne i teritorijalne
organe uprave u Australiji) odabrao je Univerzitet u Melburnu 2008. godine da uporedi 25
australijskih JPP projekata sa 42 tradicionalno nabavljenih projekata. Studija je pokazala
da tradicionalno nabavljeni projekti imaju prose¢no prekoracenje troskova od 10,1
procenat dok projekti JPP imaju proseéno prekoracenje troSkova od 0,7 odsto.
Tradicionalno nabavljeni projekti imali su prose¢no prekoracenje rokova od 10,9 odsto,
dok su projekti JPP imali prose¢no prekoracenje rokova od 5,6 odsto.

Medutim, ove rezultate treba uzeti sa zadrSkom: izbor na koji nacin se izvode projekti
(JPP ili tradicionalni) bi trebalo vrsiti posebno za svaki projekat i, konkretnije, na osnovu
zasluga svakog projekta pojedinacno (OECD 2008).

Izvori: Prilagodeno iz OECD 2008; Univerzitet u Melburnu 2008.

40Glavni izvestaji koji su navedeni su “PFl: Performanse konstrukcija. Izvestaj o izgradnji od strane kontrolora i
Geralnog revizora, HC 371 zasedanje 2002-2003: 5. februar, Kanbera (Drzavna revizorska institucija, 2003);
“PFI: Jaganje dugoro€nih partnerstava, Sluzbeni glasnik, London” (HM Treasury [2006]). “Nacionalni JPP Forum
— Benchmarking Studija, faza Il: IzveStaj o u€inku JPP projekata u Australiji u poredenju sa reprezentativnim
uzorkom tradicionalno nabavljenih infrastrukturninh projekata” (Univerzitet u Melburnu 2008). Istrazivacka
literatura o efektivnoj dodatoj vrednosti pomoéu JPP sadrzi: Estache, A. And C. Philippe (2012), “Uticaj
privatnog u¢esc¢a na ucinak infrastrukture u zemljama u razvoju: Rezime akademskih dokaza,” IFC Ekonomski
zapisi br. 2, April, Grimsey, D. and M.K. Lewis (2005), “Da li su JPP vrednost za novac”? Evaluacija alternativnih
pristupa i uporedivanje akademskih i prakti¢nih gledista”, Accounting Forum, 29(4), 345-378, ili Gassner, K., A.
Popov, i N. Pushak (2009), Da li u€esce privatnog sektora poboljSava ucinak u distribuciji struje i vode? PPIAF
Trendovi i politicke opcije br. 6, Washington, DC: World Bank.

41 Medutim, akademska zajednica nije jednoglasna i postoje neki akademski izvestaiji koji podrzavaju suprotan
zaklju€ak, tj. nedostatak dokaza o JPP kao sredstvu za stvaranje dodatne efikasnosti.
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5.3. Druge koristi vezane za ukupnu efikasnost za viadu

JPP moZe da donese sledece dodatne koristi po pitanju efikasnosti:

JPP obezbeduju postojanje inicijalne alokacije resursa za odrzavanje i
tehniCku pouzdanost: privatni sektor moze poboljSati pouzdanost dostupnosti
i kvaliteta infrastrukture tako $to ¢e dugoro¢no opredeliti namenske resurse
za projekat. Medutim, ova prednost se mora sagledati zajedno sa
mogucnoS¢u upadanja u zamku smanjenja fleksibilnosti u upravljanju
budzetom;

JPP mogu dati "pokazne efekte": privatni sektor moze uvesti inovacije koje
se zatim mogu usvoijiti u drugim projektima ili u drugim drzavnim sluzbama.
Na primer, JPP u zatvorima u Australiji i Novom Zelandu su omogucili
privathom sektoru da inovira upravljanje zatvorom i da vlada uci iz toga i
sprovede sli¢ne inovacije u zatvorima kojima upravlja (kako JPP, tako i DBFM
modeli); i

Transparentnost: JPP mogu doprineti vecoj transparentnosti i sigurnosti zbog
veceg broja strana uklju¢enih u transakciju (vlada/uprava i savetnici, privatni
investitori, izvodaci, zajmodavci, savetnici na tenderu i sl.). Videti polje 1.17.

POLJE 1.17: Pregled kljucnih ¢injenica: Glavni pokretaci JPP za postizanje
inkrementalne efikasnosti i efektivnosti u nabavci infrastrukture*

Upravijanje Veca fleksibilnost ugovaranja (putem fleksibilnih pregovora sa
troSkovima podugovaracima i/ili fleksibilnijim radnim okvirom) i priroda privatnog
(fleksibilnost U sektora “orijentisana na profit”.

pregovaranju)

Upravljanje Privatni partner preuzima rizik prekoracenja trokova tokom celog

troskovima Zivotnog trajanja ugovora. Stoga, on ima podsticaj da kreira zivotni ciklus tako

da optimizuje ukupne troSkove izgradnje i odrzavanja.

ciklusa

Prenos Placanje na osnovu rezultata (raspolozivosti ili upotrebe), a ne na

rizika/Upravljanje osnovu troSkova, Sto zahteva od privatnog partnera da finansira

. investiciju na osnovu takvih prihoda, omoguc¢ava zna¢ajan prenos

rizikom - - . . o
rizika. Alokacija ili prenoSenje rizika na privatnog partnera (rizici koji
su sastavni deo obima ugovora i u meri u kojoj njima mozZe da
upravlja nadlezni menadZer) obezbeduje vrednost za novac, posto
privatni sektor ima moguénost ublazavanja, procene, odredivanja
cene i/ili upravljanja posledicama vecine rizika.

Inovacije Fokusiranje zahteva na specifikacije rezultata podsti¢e inovacije u
pogledu efikasnijeg projektovanja, gradnje,upravljanja i odrzavanja.

Pouzdanost Rezultati u smislu rokova izgradnje (vremenska pouzdanost) i

postizanje rezultata (tehni¢ka odrZivost i odrzivost kvaliteta) su visi

42 Kada je vecina kljuénih pokretaca efikasnosti prisutna u projektu, ili se moze pokrenuti i zastititi u projektu ako
se on isporuci kao JPP, onda se moze smatrati da je projekat pogodan kao JPP. Za drugi opis znakova
adekvatnosti koriStenja JPP, videti:“ Zelena knjiga: Procena i evaluacija na centralnom nivou vlasti” (HM
Treasury UK 2003), polje 23, “Razmatranje privatnog u¢eséa”.
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kroz rezim prihoda JPP (vezan za performanse i na osnovu
rezultata).

Inkrementalna Uz odgovarajuce podsticaje privatni partner Ce biti zainteresovan za
upotreba sredstava maksimalno kori¢enje (na primer, za placanje od strane korisnika ili

po korisniku ili putem odredenih bonusa).

Inicijalno Sa neophodnim oprezom u pogledu izlozenosti obavezama, JPP su
obavezivanje i korisna u organizovanju i alokaciji budzeta kako bi se zastitili

predvidljivost i druge

opste koristi JPP mogu takode da daju pokazne efekte i pomognu u smanjenju

dugorocni standardi kvaliteta u javnoj infrastrukturi.

korupcije povecanjem transparentnosti i sigurnosti.

5.4. Nedostaci i zamke opcije JPP

Pored toga Sto nude koristi i prednosti, JPP su takode i opcija nabavke koja ima
slabe tacke i potencijalne nedostatke.

JPP su znatno slozenija od tradicionalnih metoda nabavke. Shodno tome,
postoji znaCajan rizik da se sredstva uzalud troSe na neadekvatne ili
neprikladne JPP projekte koji troSe viSe resursa od konvencionalnih i manje
sloZzenih metoda nabavke. Projekti JPP zahtevaju viSe visoko
specijalizovanih resursa i paznje od strane vlade. Vreme potrebno za
pripremu JPP projekata je duze nego za projekte javnih radova, a vlade koje
Zele brze rezultate mogu biti obeshrabrene u primeni metode JPP. Slozena
priroda JPP moze se ublaziti temeljnim i detaljnim smernicama za upravljanje
procesom JPP, kao i realnim vremenskim okvirima i odgovaraju¢om
organizacijom resursa i znanja (na primer, jedinice JPP);

JPP metod ima vecu vidljivost i politicku izlozenost. Posle politiCkih promena,
novo izabrana administracija moZe shvatiti da samo plaéa infrastrukturni
projekat koji je u proSlosti ostvario politiCke koristi za druge (njihove
prethodnike). Stavide, trenutno smanjuje i njihov budZet za izradu novih
projekata. Ovaj negativan faktor moze se ublaziti na nekoliko nacina:
primenom odgovaraju¢ih komunikacionih politika, trazenjem politiCkog
konsenzusa o koris¢enju modela JPP i uspostavljanjem JPP programa;
Javne kontroverze mogu se javiti zbog uverenja javnosti da JPP
podrazumeva ili poveéanje troSkova ili primenu novih korisni¢kih naknada. |
javnost i sindikati mogu reagovati i biti protiv JPP, posebno kada
podrazumevaju zamenu za direktno pruzanje javnih usluga. Kao sto je ve¢
reCeno, komunikacija je sustina upravljanja percepcijom i rizicima
osporavanja. Dodatno, smanjenje trodkova je specifiCna stvar koja zasluzuje
veliku paznju i specificno upravljanje;*3

Javna nabavka u obliku JPP ima znatno vecée transakcione troskove, kako
za javni sektor, tako i za privatni sektor/izvodaca radova. Ovi viSi troSkovi su
sadrzani u viSoj sloZenosti nabavke, posebno tokom tenderskog postupka,
ali i u pripremi/proceni i pracenju resursa. Ovaj nedostatak moze se ublaziti
ako se nabave samo projekti koji podrazumevaju odreden znacajan obim
kapitala. Pod uslovom da je projekat dovoljno obiman, efikasnost JPP
verovatno ¢e nadmasiti veCe transakcione troskove;

43 Za specifitne smernice o smanjenju troskova, videti dokument Meduanrodne finansijske korporacije (IFC)
Dobra praksa — Upravijanje Stednjom (avgust 2005).
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JPP stvaraju vece troSkove u smislu nadzora koji se vrSi za potrebe vlade,
uvodenjem znacajnijeg pracenja rezultata kako bi se osiguralo da su
efikasnost i kvalitet stvarno isporuceni. Medutim, ovaj veci troSak je sastavni
deo cene pouzdanijeg kvaliteta usluge. U tradicionalno isporucenim
projektima, troskovi kontinuiranog pracenja kvaliteta Cesto su manje vidljivi,
jer se smatraju "uobiCajenim poslovima" za narucCioca, a samim tim se i ne
smatraju troSkovima projekta. U sustini, monitoringa uopste i nema, Sto
dovodi do degradacije kvaliteta usluge;

JPP deluje skuplje u pogledu finansiranja, posto troSak privatnog finansiranja
ukljuCuje premiju rizika u vidu marze u kamatnim stopama i interne stope
povracaja kapitala (IRR) koje privatni kapital zahteva, Sto je po definiciji
skuplji finansijski instrument od direktnog drzavnog finansiranja. Medutim,
troSkovi javnog zaduzivanja potcenjuju stvarne troSkove finansiranja jer ne
postoji nadoknada za drzavu zbog toga Sto snosi projektne rizike;

Ovo ne znadi da je opcija JPP po definiciji skuplja. Medutim, ako je projekat
neadekvatan za reSenje JPP, slabo je strukturiran ili se procesom nabavke ili
ugovorom loSe upravlja, koriS¢enje skupih privatnih finansiranja verovatno
nece biti kompenzovano drugim efikasnostima, Sto stvara neocekivan
dodatni teret u pogledu priustivosti koji nije kompenzovan ustedom
generisanom efikasno$cu;

Zemlje sa manje sofisticiranim sistemima racunovodstva i fiskalnog
monitoringa suoCavaju se sa rizikom da JPP rezultira prekomernim
budzetskim obavezama koje ugroZavaju dugoroénu fiskalnu odrzivost. Kada
JPP ne predstavlja javni dug, postoji rizik da se ignoriSu/odbacuju dugoro¢ne
fiskalne implikacije. Kao rezultat, dugoroCna budzetska odrzZivost moZze biti
ugrozena. Ovo moze biti kompenzovano opseznom procenom (Sto je
zahtevnije nego u normalnoj nabavci) i odgovaraju¢im okvirom politika u
smislu kontrole sveukupnih obaveza iz JPP (videti poglavlje 2 za dalje
informacije o ovom pitanju). Primeri prevelikih fiskalnih rizika dati su u JPP
Referentni vodic, Verzija 2.0 (Svetska banka, 2014);

Rigidnost: Kao dugoro¢na ugovorna obaveza za javnu stranu, JPP
podrazumeva rigidnost u upravljanju budzetom (potencijalni ponovni
pregovori 0 ugovoru u cilju smanjenja troSkova u nepredvidenom padu
ekonomske aktivnosti su skupi). Jedini nagin da se izbegnu zamke rigidnosti
je kontrolisanje agregatne izlozenosti JPP i paZljivo analiziranje
pristupanosti (poglavlie 2.8.5 daje opis znaCaja izveStavanja i
raCunovodstva); i,

Nedostatak konkurencije (nakon dodele): Nakon potpisivanja ugovora,
ponovna pregovaranja o ugovorima su Cesta. Kada se ovo desi, posto je
monopolista u isporuci, privatni operater ima prednost u pregovaranju sa
vladom u odnosu na dobavljae na konkurentnom trzistu (OECD 2008).
Jedini nacin ublazavanja ovih rizika je fleksibilnost po pitanju izmene
ugovora, zajedno sa jasnim granicama. Poglavlja 7 i 8 se detaljno bave
pitanjima izmene ugovora.

Ove karakteristike predstavljaju slabe tacke, nedostatke i rizike koji su svojstveni
JPP. Zbog toga, opcija JPP mozZda nije najprikladnija za odredeni projekat, ukoliko
vlada ne upravlja ovim rizicima kako bi ih sustinski eliminisala ili ublazila. Sli¢no
tome, JPP mozda nije prikladno ako vlada nema mehanizme kontrole (na primer,
kontrola agregatne izloZzenosti i odgovaraju¢a analiza priustivosti).
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Projekat treba da se uklapa u alat JPP, a trebalo bi priznati da nabavka putem JPP
nije prikladna za svaki infrastrukturni projekat.

Pored toga, odredena zemlja se moze suociti sa dodatnim izazovima u uspeSnom
uspostavljanju modela JPP po pitanju makroekonomskih uslova i opsteg okvira za
poslovanje u datoj zemlji. (Ovo je objasnjeno u nastavku u poglavlju 5.6).

5.5. Uslovi za ostvarivanje koristi: uvodenje elemenata i faza
adekvatnog procesa JPP, potreba za upravljanjem projektom i
uloga okvira JPP

U prethodnim odeljcima objasnjeno je kako opcija JPP moze biti znaCajan izvor
rastuce efikasnosti i pruziti druge pogodnosti za bolje upravljanje infrastrukturom.
Takode moze imati slabe tacke i druge probleme koiji je Cine neprikladnom za neke
projekte.

Vlade treba da zastite i maksimiziraju potencijalne koristi od alata JPP i ublaze
njegove potencijalne rizike i zamke. U suprotnom, JPP ¢e stvoriti nepotrebne terete
poreskim obveznicima, a nece povecati efikasnost i pouzdanost pri isporuci javnih
radova i usluga.

Ove koristi, posebno one povezane sa efikasnoScu, postizu se samo ako projekat i
ugovor ispunjavaju sledece uslove i ako se preduzimaju sledece aktivnosti:

e Projekat mora biti razuman: JPP nece praviti Cuda i neCe napraviti dobar
projekat od loSeg projekta, odnosno od besmislenog ili neadekvatnog
tehniCkog reSenja za javnu potrebu (poglavlie 3 objasSnjava vaznost
adekvatnog identifikovanja projekata, i koriS¢enja kandidata iz niza
identifikovanih projekta za JPP ciklus. Takode uvodi potrebu da se testira
ekonomska utemeljenost projekta);

e Projekat mora da bude adekvatan: prednosti JPP ¢e se posti¢i samo u onim
projektima koji su pogodni za razvoj JPP (poglavlje 3 objasnjava kako da se
proveri JPP projekat). Neki projekti nisu pogodni za JPP;

e Projekat mora biti pripremljen i procenjen: posebno mora da bude
komercijalno izvodljiv, pristupacan i propisno testiran kao JPP (poglavilje 4
objasnjava kako testirati podobnost JPP kroz analizu VfM, kao i kako testirati
komercijalnu izvodljivost** i priustivost. Takode se bavi ublazavanjem rizika i
drugim pretnjama u Zivotnom ciklusu projekta kroz solidnu pripremu);

e Projekat mora biti pravilno strukturiran: potencijalna efikasnost JPP ¢e se
postiCi samo sa odgovaraju¢om strukturom ugovora koja omogucéava
nastanak i odrzivost generatora vrednosti (poglavlje 5 se bavi strukturom
ugovora i izradom nacrta ugovora);

e Projekat mora biti propisno ponuden: efikasnost JPP Ce biti izgubljena ako
postoji neadekvatan proces nabavke koji ne stvara zdravu i pouzdanu
konkurenciju (videti polje 1.18) (u poglavlju 5 je opisano kako strukturirati
postupak tendera, a poglavlje 6 objasnjava tenderski postupak sa stanovista

44 Ovaj Vodi¢ za JPP definise komercijalnu izvodljivost kao "analizu sprovedenu da bi se proverilo da li ¢e
projekat efektivno privuéi kvalitetne ponudace, investitore i zajmodavce, i istakli glavni uslovi koji se moraju
ispuniti da bi se to postiglo”. Komercijalna izvodljivost se odnosi na odgovarajuéi odnos rizika i povrata za
investitore i bankabilnost. Videti poglavlje 4 za dodatne informacije.
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upravljanja); i

e Projektom treba proaktivno upravljati tokom trajanja ugovora: efikasnost JPP
moze biti izgubljena u toku trajanja ugovora ako postoji nepravilno upravljanje
ugovorom (poglavlja 7 i 8 se bave upravljanjem ugovorom).

Sve ove aktivnosti imaju progresivnu i u€estalu prirodu. One predstavljaju procesni
ciklus JPP i objasnjeni su u poglavljima od 3 do 8 ovog Vodi¢a za JPP. Odeljak 10
ovog poglavlja daje uvod u ovaj ciklus i u poglavlja Vodi¢a JPP koja se odnose na
procesni ciklus.

Prvi faktor u postizanju uspeSnog JPP jeste da se obrati paznja na Koristi i rizike koji
uticu na metod JPP kako bi se ovo sredstvo primenilo na odgovarajuce projekte.
Projekti zatim moraju biti smisleno procenjeni i pripremljeni, ukljuCujuci i
odgovarajucu strukturu rizika i podsticaja. Oni takode moraju biti ponudeni u
postupku koji do maksimuma uvecéava efikasnost i transparentnost i podstiCe zdravu
konkurenciju pouzdanih ponudaca.

Uslove koje treba ispuniti kako bi se projekat i ugovor odobrili (odluka o ulaganju i
odluka o nabavci) treba definisati na jasan i razumljiv nacin u vidu smernica. Trebalo
bi da postoje uspostavljeni postupci kako bi se osiguralo da su ovi uslovi ispunjeni.
Projekat i ugovor bi trebalo da budu pripremljeni tako da mogu da se suoCe sa
rizicima na fleksibilan, ali predvidljiv nacin, pruZajuci pravi podsticaj privathom
partneru i jaCajuCi kvalitetnu konkurenciju, uz izbegavanje i ublazavanje
nesmotrenosti. U suprotnom, to ¢e dovesti do Stetnih posledica.

POLJE 1.18: Potreba za konkurencijom. Kako se JPP nabavljaju*

Konkurencija je neophodna za postizanje VM. Primenom direktnog pregovaranja, vlada
¢e najverovatnije platiti viSe od postene cene za primljene radove i usluge koji ce mozda
biti loSijeg kvaliteta.

Konkurencija je ono $to unosi inovaciju u jednacinu“®, jer kompanije pod konkurentskim
pritiskom imaju podstrek da inoviraju i budu efikasne i da proaktivho procenjuju i
upravljaju rizicima na najefikasniji nacin. Oc¢igledno je da ¢e, bez konkurencije, cena istog
projekta sa istim pristupom biti veca.

Direktno dodeljivanje ili direktno pregovaranje mogu biti prikladni u vrlo retkim
okolnostima. Vecina razloga koji se Cesto koriste kako bi se opravdalo direktno
pregovaranje smatraju se laznim (Referentni vodi¢ za JPP, Svetska banka 2014).

Retke okolnosti u kojima je direktno pregovaranje mozda prikladno uopsteno se odnose
na situacije kada je o€igledno da je samo jedna kompanija spremna da isporuci projekat

45 Brojni su primeri rizika i zamki koji okruZuju direktno pregovaranje i nedostatak konkurencije. Zbornik studija
slu¢aja za JPP (Evropska komisija 2004) studija slu€aja 17 (strana 83) ilustruje slu€aj upravljanja otpadom a
Referentni vodi¢ za JPP, V2.0 (Svetska banka, 2014) predlaze primer direktno pregovaranog JPP u Tanzaniji
(strana 197).

46 Jednadzba
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ili kada su se dogodile prirodne katastrofe ili druge hitne situacije koje zahtevaju
ekspeditivan proces. U ovim okolnostima, VM postaje sekundarni faktor.

Direktno pregovaranje moze ne samo da $teti VfM-u na ogigledan nadin, veé moze
ozbilino da ugrozi interes industrije u relevantnom programu i trzistu JPP. Zaista,
transparentnost je od sustinske vaznosti za zadobijanje stabilnog i znacajnog interesa
ponudaca.

Iz tog razloga, odgovarajuéi okvir ¢e jasno postaviti direktno pregovaranje kao izuzetak,
a drZzaval/vlada, ako uopste bude koristila ovaj postupak, ¢e ga koristiti u vrlo ograni¢enim
okolnostima (idealno, kada je potreba za takvim pristupom odigledna za javnost i
industriju). Dobra praksa je predstavljena u velikom broju okvira koji postavljaju jasno
definisana i ograni¢avajuca pravila kada je dozvoljeno koristiti direktno pregovaranje (na
primer, zakon o JPP Portorika - Zakon 29 iz 2009. godine), a neka zakonodavstva idu
dalje i zabranjuju postupak direktnog pregovaranja (na primer, Savezni Brazilski Zakon o
JPP iz 2004. godine).

Jedan poseban pristup, koji moze biti validan izuzetak (u nekim okolnostima i pod
posebnim pravilima i uslovima) u konkursnom postupku, je samoinicijativni predlog (ili
"privatno inicirani projekat"). On se nalazi negde izmedu direktnih pregovora i konkursnog
postupka. Kod samoinicijativnog predloga, privatna strana pokreée projekat, odnosno
deluje kao promoter i dostavlja vladi predlog projekta za reSavanje specificne potrebe.
Samoinicijativni predlozi mogu se voditi na nacin sli€an direktnom ugovaranju (to jest,
Cistim direktnim pregovaranjem, pri ¢emu vlada stupa u pregovore sa privatnim
inicijatorom ako projekat ispunjava vladine uslove ulaganja i nabavke).

Bolja praksa je kada se konkurencija jaca podnosenjem projekta konkurenciji, uz davanje
nekih prednosti prvobitnom predlagacu. Ponudena prednost moze varirati i na taj nacin
u vecoj ili manjoj meri ohrabrivati konkurenciju. Konkursni postupak treba da ima prednost
kao standardni ili default pristup tenderskim projektima jer donosi znacajne koristi*’.
Projekti koje inicira privatni sektor razmatraju se u poglavlju 2.6.6.

Ovaj Vodi¢ za JPP pretpostavlja da se JPP nabavljaju u konkursnom postupku u kojem
Ce biti raspisan tender za odabir dobitnika izmedu veceg broja kandidata. Prema tome,
sva poglavlja posveéena ciklusu JPP zasnivaju se na takvom standardnom i
transparentnom pristupu. Tenderski postupak treba da prati objavljeni skup pravila i
procedura (okvir nabavke). Ovo ¢e regulisati upravljanje razli€itim opcijama koje su na
raspolaganju za reSavanje razliCitih faza procesa, obi¢no ukljucujuéi kvalifikaciju,
dostavljanje ponuda, ocenjivanje, dodelu i potpisivanje ugovora.

Postoji relativno duga lista tipova tenderskih postupaka Sirom sveta, ali mnogi od njih
sadrze iste osnovne karakteristike sa malim varijacijama.

Postoji nekoliko kljuénih aspekata koji utiCcu na to i definiSu kako ¢e se proces kreirati i
funkcionisati, uklju€ujuci:

47 Smisao pojedinih samoinicijativnih predloga je utemeljen na faktoru inovacije. Na primer, videti Virginia Hot
Lanes projekat JPP (opisan u Referentnom vodi¢u za JPP, V 2.0, strana 40), koji se bazira na inovativnom
pristupu predlozenom od strane privatnog inicijatora za upravljanjem zaguseno$¢u saobracaja i naplatom
putarine (dinami¢na naplata putarine i visoka frekvetnost putarina ili HOT).
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+ Pristup kvalifikacijama: Vremenski rok objavljivanja zahteva za dostavljanje
kvalifikacija (pre izdavanja zahteva za podnosenje predloga [ZPP] ili ne) i da li
da se prethodno napravi uzi izbor kandidata ili da se usvaoiji kriterijum po kome
se primenjuje samo kriterijum uspesno/neuspesno.

*  Pristup zahtevu za podnosenje predloga: Vreme zavrSetka i izdavanja ZPP-a i
ugovora (da li nakon perioda dijaloga i interakcije ili bez dopustenja interakcija
i dijaloga, ve¢ samo manjih pojasnjenja).

*  Pristup podnoSenju ponuda i evaluaciji: Da li su pregovori dozvoljeni ili ne i da
li su predlozi koji se ponavljaju dozvoljeni ili ne.

Razlicite kombinacije elemenata strategije nabavke generiSu najéesce tipove ili modele
procesa nabavke. Oni su predstavljeni u odeljku 10.

Postoji jos jedan kljuéni aspekt koji utie na proces selekcije, a to je kriterijum evaluacije
(samo cena ili drugi finansijski kriterijumi u odnosu na kombinovane finansijske i tehnicke
ili druge kvalitativne kriterijume). Kriterijumi evaluacije se razmatraju u poglavlju 5.

Izrada procesa nabavke za JPP projekat (koji se radije naziva tenderski postupak u ovom
Vodi¢u za JPP) razradena je u poglavlju 5, a poglavlje 6 opisuje samu fazu tendera.

Neadekvatno upravljanje projektima/procesima (upravljanje procesnim ciklusom
JPP, kao $to je ranije opisano) zavrSice se neuspehom projekta (videti odeljak 8).
Ovo ne samo da dovodi do gubitka koristi od specificnog JPP projekta, ve¢ moze
uticati i na ukupnu reputaciju viade kao narucioca JPP i infrastrukture — kako kod
javnosti, tako i na trzistu.

Dobro upravljanje projektnim procesom zahteva znacajne kapacitete (tehnicku
ekspertizu i znacajne resurse) ugradene u stabilnu strukturu upravljanja projektima
i sve to treba upakovati u rigorozne i jasne okvire (videti odeljak 9). Osim toga,
stabilan okvir ne samo da ublazava rizik od neuspeha u upravljanju i opste
potencijaine zamke JPP, veé podize JPP alat na visi nivo, ukljuujuéi odrzivo
priviaGenje privatnih sredstava (vidi odeljak 9.4 48).

Mnogi neuspesi projekata (koristeci re¢ projekat u Sirem smislu) su u krajnjoj liniji
posledica brojnih izazova sa kojima se menadzer projekta suoCava i to se moze
resiti samo ako postoji odgovarajuce upravljanje projektom, koje treba da sadrzi
sledece:

e Dovoljno resursa u projektnom timu (ni preveliki, ni premali), posvec¢enog
menadzZera projekta s punim radnim vremenom i adekvatno uklju€ivanje
savetnika;

e Jasnu identifikaciju vlasnika projekta i zagovornika projekta;

e Postojanje zagovornika projekta izvan projektnog tima;

e Jasan okvir odlu€ivanja (organizovan kroz projektne odbore i povezan sa
strukturom upravljanja programom) i lanac odludivanja;

48 Interesantno je pitanje kada okvir treba biti formiran. Uopsteno, odgovarajuci JPP okvir treba biti uspostavljen
pre objavljivanja i pokretanja programa JPP. Medutim, njegovo definisanje mozda nece biti na pocetku iscrpnu,
Sto ¢e vladi omoguciti da prilagodi okvir stvarnom iskustvu na osnovu inicijalnih projekata. U svakom slucaju,
dobra je praksa da se pokrenu "pionirski" projekti u cilju testiranja pre nego Sto se uloze znacajna sredstva i
reputacija kada trziste jo$ nije dovoljno zrelo u pogledu JPP.
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e (Odgovarajuce upravljanje zainteresovanim stranama (koje bi trebalo da su
od rane faze obavestene i ukljuCene u projekat); i

e Nesmetanu i jasnu komunikacija (uklju€ujuéi komunikaciju sa Sirom
javnoscu).

Poglavlje 3 daje uvod u upravljanje projektom, razmatranja o zainteresovanim
stranama, znaCaj komunikacije i potrebu i ulogu savetnika prilikom upravljanja JPP
projektima“®.

Odeljak 8.2 objasnjava dalje rizike i pretnje koji mogu ugroziti uspeSno upravljanje
procesima. Data je i uloga JPP u ublazavanju rizika od neuspeha, i navode se
primeri neuspesnih projekata zbog nedostatka pripreme, nepravilne procene i loSeg
upravljanja (8.3).

Kao Sto je objasnjeno u odeljku 8, imati jasan okvir i pristupiti JPP na strateski i
programski nadin, ne samo da smanjuje rizik od neuspeha, veé je jedini nagin da se
generise kompletna vrednost JPP. Drugim reCima, ne samo da projekte treba
pripremati za pokretanje, a zatim njima pravilno upravljati, ve¢ i same vlade moraju
biti spremne da kontroliSu zamke i Stite ili maksimiziraju vrednost koju posebno
privatno finansirana JPP, ili JPP uopsteno mogu doneti.

Ova razmatranja vaze bez obzira na to da li odgovarajué¢a zemlja ili trziSte imaju
neogranicen pristup dugoro¢nom finansiranju i bez obzira na stabilnost politickog,
pravnog i ekonomskog okruzenja u drzavi (Cak i ako rizik zemlje ne postoji). Ako
zemlja ili trziSte imaju znaCajna ograniCenja u svom pristupu dugoro¢nom
finansiranju ili imaju nestabilno politicko, pravno ili ekonomsko okruzenje, ova
ograni¢enja moraju biti razreSena ili ublazena (kroz okvir JPP i strukturiranje
ugovora) ili strategiju zemlje za JPP treba prilagoditi (videti odeljak 5.6).

49 Ove karakteristike i uloge u upravljanju projektima objagnjene su u: Svetska banka - Farkuharson, Torres de
Mastle i lescombe, sa Encinasom (2011) stranice 80-83. Detaljno znanje o projektnom menadZzmentu i
upravljanju projektima je izvan okvira ovog Vodi¢a za JPP. Medutim, robusni procesi upravljanja projektima i
upravljanja rizicima treba da se primenjuju tokom celokupnog projektnog ciklusa (od identifikacije do finalizacije
ugovora). Za vise informacija o upravljanju projektima, videti: Upravijanje projektom: Smernice za projekte u
Jjavnom sektoru (HM Treasury UK 2007). Za informacije o upravljanju rizicima u procesu JPP, videti: Narandzasta
knjiga. Upravijanje rizicima - principi i koncepti. Pored toga, u ovom Vodi¢u za JPP, poglavlja 4 i 5.5 se bave
upravljanjem rizicima iz finansijske perspektive, identifikacijom i procenom kroz raspodelu i strukturiranje.
Poglavlja 6 i 7 razmatraju dalje upravljanje rizicima tokom trajanja ugovora.
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SLIKA 1.9: Osnovni elementi uspeha JPP

E Dobar okvir i programski

Uslovi koje je potrebno ispuniti za pristup kako bi se ublazili
nabavku kroz JPP: razuman, propusti a maksimizirali koristi

. pogodan, izvodljiv i . alata JPP na strateskom i
i pravilno strukturiran i tenderisan programskom nivou.,

Dobar projekat i upravljanje
rizicima u svim fazama:

od pocetka, pripreme,
tendera kroz Zivotni ciklus
projekta — ugovora,

dobro upravljanje projektom.

Projekat — proces Upravljanja

JPP okvir i programi

Upravljanje projektom Trzisni apetit (potencijalni ponudjaci)
i okvir treba prilagoditi TrziSna finansijska ogranicenja i poslovno odredjeni su dobrim i izvodljivim projektima,
kako trzignim ograni¢enjima, okruzenje (EMDE izazov) ali takode i pouzdanim upravljanjem
tako i ograni¢enjima zemlje i prepoznatljivim okvirom i strategijom,
a dodatno i makro — faktorima zemlje
(rizik zemlje, pristup finansijskom
kapitalu i opsti poslovni okvir).
Trziste pruza povratne informacije
proaktivno i kroz iskustvo za sve
elemente uspesnosti JPP

TrziSni apetit i uspesna isporuka
JPP projekata

== Ugovorni odnos

et | JgOVOrni odnos

Napomena: EMDE= TrziSte u nastajanju i ekonomija u razvoju; JPP= Javno-privatno partnerstvo

5.6. lzazov za neke EMDE® zemlje, a posebno najnerazvijenije
zemlje: Potreba da se pristup JPP prilagodi makroekonomskom
kontekstu i ograni€enjima finansijskog trzista

a) lzazov dostupnosti dugorocnih finansija
Privatno finansirani JPP zahtevaju dugorocno finansiranje, od kojih vecina treba da
bude u obliku duga, kako bi se povecala finansijska efikasnost kroz finansijski
leveridz (gearing)®! (vidi odeljak 7).

S0sistem klasifikacije zemalja u svetu prema Svetskom ekonomskom pregledu (WEO) MMF-a (MMF-a)
oznacava 34 zemlje Clanice kao napredne zemlje; preostalih 154 zemalja ¢lanica su oznacene kao "Trzista u
nastajanju i ekonomije u razvoju" (EMDEs). Kategorija EMDE nije formalno podeljena na podgrupe trzista u
razvoju (EM) i ne-EM, iako postoji znac€ajna tekstualna diskusija o EM kategoriji i generalno prepoznatim EM
(na primer, Brazil, Rusija, Indija i Kina, BRICS). Videti http://www.imf.org/ekternal/np/pp/eng/2014/060314.pdf

51 Gearing i leveridz podrazumevaju “Odnos zaduZenog kapitala (duga) kompanije prema vrednosti njenih
obi¢nih akcija (kapitala)” (Oxford re¢nik engleskog jezika). Termin "gearing" se koristi naizmeni¢no sa terminom
“leveridz” u ovom Vodi¢u za JPP.
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Zdrava finansijska struktura zahteva da se dug denominuje u istoj valuti kao i prihodi
duznika (tj. privatnog partnera ili DPN-a). Stoga, kada su prihodi JPP denominovani
u lokalnoj valuti, zaduzenja treba da obezbede lokalni zajmodavci (osim ako je
valuta neke zemlje nadnacionalna valuta, kao u slu€aju evra). U suprotnom, na
projekat Ce uticati jedan od ozbiljnijih rizika i rizika najtezih za upravljanje, odnosno
valutni rizik (ako se projekat finansira stranom valutom i dode do devalvacije lokalne
valute, to ¢e dovesti do povecanja iznosa dugovanja u lokalnoj valuti koje treba
otplacivati od devalviranih prihoda).

Zemlja bez relativnho razvijenog finansijskog sistema - koja je sposobna da
pozajmljuje znac¢ajne dugoro¢ne iznose (npr. preko 10 godina) - morace da se osloni
na prekograni¢no finansiranje u &vrstoj valuti, poput ameri¢kih dolara ili evra.
Medutim, to ¢e moci samo ako je dostupna i moguca jedna od sledecih opcija:

¢ Mehanizmi zastite od valutnog rizika (kao $to su meduvalutni svop (CCS),
terminska kupoprodaja valute, itd.) koji obi¢no nisu dostupni na nerazvijenim
finansijskim trziStima, ali mogu biti opcija u nekim zemljama. Ovo je oblast u
kojoj multilateralne razvojne banke (MDB) mogu igrati relevantnu ulogu
pruzanjem ili uGestvovanjem u strukturama CCS%?;

e Drzavno osiguranije ili garancije protiv rizika devalvacije. Ovo se moze uraditi
do odredenih nivoa. Na najviSsem nivou, kod JPP koje plac¢a vlada, to se vrsi
denominacijom placanja u ¢vrstoj valuti (na primer, u nekim projektima u
Peruu) ili, CeSce, obezbedivanjem duga (pre nego uklju€ivanjem akcijskog
kapitala) davanjem direktnih garancija zajmodavcima. Na nizem nivou, to se
obavlja ugovornim garancijama (to jest, obezbedivanjem kompenzacije
privatnom partneru kroz ugovor kada devalvacija dostigne odredene
pragove). Da bi ovo reSenje bilo delotvorno, garancije koje obezbeduje
narucilac trebaju biti sprovodive (na primer, neopozivo i bezuslovno), a rizik
od krSenja takve obaveze mora biti prihvatljiv za zajmodavce.

Kada to nije slu€aj, zajmodavci mogu zahtevati pristup garancijama za
politiCki rizik (na primer, osiguranje kod neke izvozne kreditne agencije -
ECA) ili prisustvo MDB-a kao ko-zajmodavca u A/B strukturi kredita (odeljak
7.2 pruza viSe informacija o ulozi MDB-a i ECA-a, ukljuCujuci objasnjenje A/B
struktura kredita).

Manje efektivha tehnika za ublazavanje valutnog rizika, koja je dostupna
samo u projektima koje placa korisnik, je da se prenese rizik na korisnika
tako Sto ¢e se dozvoliti privatnom partneru da poveca tarife prema indeksu
potroSackih cena (IPC) i deviznom kursu.

52 Videti studiju sluc¢aja 3, Lekki koncesija puta sa putarinom (WEF 2010, strana 94). U ovom projektu za put s
naplatom putarine u Nigeriji, dodeljenoj 2006. godine, AfDB je obezbedio znac¢ajan deo duga u tvrdoj valuti
(americki dolar) i pomogao da, uz komercijalnu MLA, obezbedi svop koji je ublazio valutni rizik koncesionara.
Takode, Azijskoj razvojnoj banci (ADB) je dozvoljeno da izdaju obveznice u rupijima i realizuju CCS kako bi
pomogli dugoro€nom dugu u projektima u Indiji (WEF 2010).
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Znacajno smanijiti veli€inu paketa privatnog finansiranja, prihvatajuci da ¢e
vlada morati direktno da finansira znacCajan deo kapitalnih troSkova projekta
(ili posredno, putem javnog zajma). Ovo je dodatak uz druge garancijske
podrske ili direktna pisma (odeljak 7.3 dalje objasnjava sufinansiranje, a
poglavlje 5.4 pruza dodatne detalje o razli€itim oblicima javne finansijske
podrske u cilju povecanja komercijalne izvodljivosti). Na primer, za novu
nacionalnu specijalnu bolnicu u Lesotu od 150 miliona dolara, izgradenu u
okviru integrisanog JPP sa 18-godiSnjim ugovorom, vlada je doprinela sa 37
odsto kapitalnih izdataka, a kredit je obezbedila Razvojna banka Juzne Afrike
direktnim sporazumom o zajmu potpisanim od strane vlade radi poboljSanja
kreditne sposobnosti projekta®S.

Neki projekti zasnovani na Kkorisnickim troSkovima (denominovanim u
domacdoj valuti) pruzaju mogucnost prenosa valutnog rizika na korisnike
povecanjem tarifa. Medutim, ova zastita je neefikasna za materijalne
devalvacije jer ¢e u velikoj meri uticati na potraznju/koriS¢enje infrastrukture
ili Ce povecane naknade dovesti do znacCajnih protesta javnosti.

Vlade treba da budu svesne da preuzimanje valutnog rizika moze znacajno da
poveca njene obaveze i trebalo bi da ovaj rizik ukljuci u VM analizu.

Kada nijedna od ovih strategija nije izvodljiva ili nije dostupna, ili ako vlada ne smatra
efikasnim da preuzme takve rizike, mogu se primeniti neke supsidarne strategije.

Koncentrisanje ili ograni¢enje privatno finansiranih JPP na projekte koji
prihoduju u ¢vrstoj valuti (na primer, luke, aerodromi i tako dalje), kako bi se
uskladivali prihodi sa prekograni¢nim finansiranjem. Na primer, u
Podsaharskoj Africi, od 1996. do 2007. godine, vecina infrastrukturnih
projekata sa privatnim u¢eSéem bile su luke (Svetska banka - Farquharson,
Torres de Mastle i Yescombe, sa Encinasom 2011); i

Koncentrisanje ili ograni€enje JPP uopste na one bez privatnog finansiranja,
kako bi se steklo znanje i zrelost u upravljanju modelom JPP. Ovo se radi
putem generisanja vrednosti za novac kroz JPP opciju u tim projektima i pod
onim JPP Semama koje ne zavise od dugoro¢nih finansija (na primer,
koriS¢enjem DBOM umesto DBFOM, i primenom koncepta JPP samo na
ugovore o uslugama i upravljanju).

b) BudzZetska ograni¢enja/finansijski kapacitet vlade

Bez obzira na to da li projekti u zemlji imaju pristup dugoro€nom finansiranju u
lokalnoj valuti, ugovor o JPP mora biti placen (od strane javnosti kao poreskih
obveznika ili direktnih korisnika), a vlade moraju priznati da je infrastruktura

53 Videti Inovacije zdravstvenog sistema u Lesotu koje su pripremili UCSF Global Health Group i PwC, 2013.
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kapitalno intenzivna delatnost.

Zemlje (i unutar zemlje, razliciti nivoi upravljanja - videti polje 1.19) sa znacajnim
budzetskim ogranicenjima i generalno niskim nivoom licnih dohodaka, poznate kao
zemlje sa niskim primanjima (LIC)>* treba pazljivo da procene finansijski uticaj JPP
na budzet i, u slucaj korisnickih placanja projekata, na priustivost za pojedinca®®.
TroSkovi finansiranja zbog privatne finansijske prirode JPP mogu biti ogromni za
neke zemlje, i u tom slu€aju moze biti bolje da se oslanjaju na konvencionalnu
isporuku infrastrukture i javni dug, ukljuCujuci i dug koji pruzaju razvojne banke.

Ako postoje budzZetska ogranienja, ali i razuman pristup dugoro¢nom finansiranju
u domacoj valuti, korisni¢ka i privatno finansirana JPP sa jakim kapacitetom za
stvaranje prihoda (generatori prihoda) ipak mogu da se ostvare, pod uslovom da je
proverena spremnost za pla¢anje, a naknade su pristupaCne za stanovnistvo ({j.,
vlada treba da bude izuzetno oprezna sa socio-ekonomskom procenom u
projektima finansiranim od strane putarine ili tarifa).

Koncentrisanje na kapitalno neintenzivna JPP i/ili JPP za usluge je takode
odgovarajuca strategija.

POLJE 1.19: Izazov za lokalnu samoupravu

Uopsteno govoreci, podnacionalnim vladama i vlastima je teze da pristupe privatnim
finansijama uz razumne uslove ili da im uopste pristupe, posebno u zemljama u razvoju.
Ovo se moze dogoditi na nivou drzava ili regiona, ali posebno na nivou lokalnih samouprava.
Ova situacija se pogorSava zbog trenda jaanja decentralizacije vlasti sa centralnih vlasti
do opstina/lokalnih samouprava.

Obazrivost i realisti€an pristup su joS neophodniji na nivou lokalne samouprave. Ove
jedinice vlasti treba da preuzmu samo dugoroéne obaveze srazmerne njihovom kapacitetu
prihoda. StaviSe, oni treba da razmotre prikladnost visine tarifa za opstinske usluge i da
osiguraju da je neophodno subvencionisanje odredenih javnih sluzbi na odgovarajuci nacin
dimenzionirano i strukturirano.

Percepcija rizika moze da prenaglasi stvarne kapacitete lokalnih vlasti. Centralne vliade
imaju mehanizme za subvencionisanje izrada projekata od strane regionalnih i lokalnih
samouprava, Sto se zahteva u nekim sektorima ili specificnim projektima.

Iz tog razloga, pravilno upravljanje politikom JPP treba da uklju€uje nacine pruzanja podrske
na nivou centralne vlade i razvoj JPP od strane lokalnih vlada (kofinansiranjem putem
grantova, javnih zajmova ili putem credit wrap garancije). Istovremeno, okvir treba da uvede

54 LIC zemlje su podgrupa zemalja u razvoju sa najnizim bruto nacionalnim dohotkom (BND) po glavi stanovnika.
Videti http://data.worldbank.org/about/country-and-lending-groups

55 Za neke specifi¢ne projekte u LDC zemljama ili za ciljanje siromasnih podrugja ili siromasnih zajednica, pomoé
zasnovana na rezultatima (OBA) je koriS¢ena za povecanje izvodljivosti projekta, uz pomo¢ zasnovanu na
rezultatima Globalnog partnerstva (videti www.gpoba.org) koja pruza subvencije na projekat u obliku grantova.
Finansiranje OBA i studija slu¢aja (PoboljSani pristup vodosnabdevanju u isto¢noj zoni Metro Manila, Filipini)
objasnjeni su u: Svetska banka - Farkuharson, Torres de Mastle i Yescombe, sa Encinasom (2011).
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kontrolne mehanizme kako bi se izbeglo prekomerno izlaganje podnacionalnih vlasti i/ili
promocija neizvodljivih projekata.

c) Percepcija rizika zemlje

Rizik zemlje predstavlja zbir rizika povezanih sa ulaganjem u stranu zemlju,
uklju€ujuéi valutni rizik, ekonomski rizik (promena BDP-a, rizik inflacije), rizik
prenosa (rizik da dode do blokade repatrijacije distribucija i protoka gotovine ka
investitoru), politicke rizike, socijalne rizike (uklju€ujuci rizike od opstih nemira),
regulatorne i pravne rizike (rizik od postojecih zakonskih odredbi koje utiCu na
stranog investitora ili su teze nego u mati¢noj zemlji), korupciju i rizik suverenosti
(rizik od neizvr§avanja finansijskih obaveza od strane te zemlje °°).

Poslovna klima u zemlji (rizik da ¢e biti Stetna), ukljuCujuci zajednicko ili opSte
zakonodavstvo koje utiCe na normalno poslovanje (radno zakonodavstvo, poreska
politika, pravosudni sistem i tako dalje), stanje infrastrukture neophodne za
poslovanje, razvoj ili ograniCenja na trZistu snabdevanja (posebno dostupnost
kvalifikovane radne snage i solventnih lokalnih podizvoda¢a) moze se smatrati
delom koncepta rizika zemlje, ili u svakom slu€aju, karakteristiCnim faktorima za
odredenog investitora prilikom pristupanja trziStu u razvoju.

Treba napomenuti da neki od rizika koji su prihvaceni kao deo ili komponente "rizika
zemlje" mogu da se preklapaju ili drugacije koriste od strane razliCitih autora. Na
primer, prema industriji osiguranja u politiCke rizike treba ukljuciti rizik od rata,

generalne nerede i prenosivost ili konvertibilnost valute. Konfiskacija,
nacionalizacija ili eksproprijacija se smatraju dogadajima uklju¢enim u politicke
rizike. Rizik suverenosti se moZe smatrati podskupom ili potencijalnom

konkretizacijom politickog rizika °”.

Obic¢no su percepcije zemlje sa visokim rizikom i nizak kreditni rejting u korelaciji sa
nedostatkom razvoja finansijskog trziSta i loSim stanjem u budzZetu. Percepcija
visokog rizika zemlje (posebno visoki nivoi korupcije, visoka politicka i socijalna
nestabilnost, socijalni sukobi i tako dalje), zajedno sa posebno loSom kredithom
sposobnoscu (to jest, percepcija visokog rizika suverenosti od strane inostranih
poverilaca) predstavljaju ogromne prepreke za razvoj privatno finansiranih JPP.

U takvim zemljama, JPP mogu i dalje biti koristan i vredan pristup za projekte koji
nisu kapitalni i projekte "samo za usluge", a oni bi i trebalo da budu u fokusu, osim
ako ne postoiji jasan pristup osiguranju od politickog rizika koji pruzaju MDB ili ECA.

5 Prema agenciji za multilateralne garancije investicija (MIGA) / Istrazivanju Ekonomist istrazivacke jedinice
(EIVU) (Svetski investicioni i politicki rizici, 2012 - www.miga.rg/documents/VIPR.pdf) kako je navedeno u:
Svetska banka, januar 2014. (Prevazilazenje ograni¢enja za finansiranje infrastrukture), regulatorni nedostaci
predstavljaju glavnu brigu stranih direktnih investitora. Takode je naglaSeno “vladino ponasanje” kao $to je ranije
reSavanje sporova oko ugovora, eksproprijacije i odluke o repatrijaciji kapitala.

57 Poja8njenja radi, ovaj Vodi¢ za JPP posmatra kao politicke rizike one rizike koji su vezani za vladine aktivnosti
koje uti¢u na privatnog partnera ili njegove operacije. To moze ukljucivati nepla¢anje naknada, neposteni raskid
ugovora, propust u izvr§avanju drugih obaveza koje utiCu na ugovor, i diskriminatorne promene u zakonu,

izmedu ostalog.
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d) Zakljuéci
Za zemlje sa vrlo niskim nivoom dohotka, visokom politickom i socijalnom
nestabilnoScu i ograniCenim lokalnim finansijskim trziStima, sa velikom paznjom
treba razmotriti koriScenje JPP kao opcije za finansiranje i upravljanje novom
infrastrukturom. Prilikom uspostavljanja strategije JPP, LDC zemlje moraju biti
realistiCan i obazriv.

U nekim zemljama je primenjen skroman i realistiCan pristup, prilagodavanje
strategije vlade o JPP trziSnim ograniCenjima i budzetskom kapacitetu zemlje
(znacajan primer je Banglades 8).

5.7. Zakljuéci: Sta treba raditi, a $ta ne treba raditi

Polje 1.20 daje rezime glavnih preporuka vezanih za JPP kao potencijalne opcije za
nabavku javne infrastrukture.

POLJE 1.20: Sta treba raditi, a $ta ne treba raditi

Treba Ne treba

EMDE, LDC: Prilagodite strategiju JPP svom | EMDE, LDC: Ne planirati i ne objavljivati

politickom, socijalnom i ekonomskom | ambiciozne programe JPP koji mogu biti izvan

kontekstu u skladu sa principima realisticnosti | vasih sposobnosti (u smislu pristupacnosti i

i opreznosti. pristupa medunarodnim investicijama i
finansijama). Nemojte definisati/odabrati
nerealne projekte, a naroCito ne navodite
upotrebu nepouzdane ili neproverene
tehnologije.

Birajte odgovarajuce projekte Ne koristite JPP za male projekte (kao opSte

pravilo). PokuSajte da poveZete/grupiSete male
projekte (na primer, grupu postrojenja za preradu
otpadnih voda (WWTP), umesto da ih nabavljate
u odvojenim procesima.

Odaberite odgovaraju¢e kandidate za JPP. | Ne koristite JPP samo zato Sto se ne evidentira
Trazite sustinske efikasnosti JPP, uvecajte ih | kao javni dug.

do maksimuma i zastitite ih. Koristite JPP kao opciju samo ako je projekat
pogodan za JPP, tj. verovatno ¢e generisati
oCekivane efikasnosti (poglavlie 3 pruza
informacije o tome kako da proverite da li je
projekat pogodan da bude kandidat za JPP).
Koristite JPP kada projekat obezbeduje VfM, a
opcija JPP pojacava VM (pogledajte poglavlje 4
za visSe informacija o VfM analizi).

Prepoznajte izuzetno velike zahteve po | Proces JPP zapoCinjite samo ako znate ili
pitanju resursa JPP alata i procesa nabavke | prepoznajete posebne / specificne mogucénosti i
JPP i budite spremni u smislu sposobnosti. resurse koji su potrebni i ve¢u slozenost procesa.
U mnogim zemljama, institucije zaduZene za
JPP zahtevaju znagajno uceSée vlade tokom | razvoj JPP su suoene sa ogromnim
svih faza trajanja projekata. ograni€enjima i imaju velike nedostatke.

58 VVideti informacije o cevovodu koje opisuju profil JPP projekata na veb stranici kancelarije za JPP Banglade$a
http://www.pppo.gov.bd/projects.php.
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Medutim, od njih se ocCekuje da naprave
programe i projekte koji zahtevaju nivo
specijalizacije i napora koji su izvan njihovih
moguénosti.

Ocenite/procenite projekte do detalja kako bi
ste obezbedili izvodljivost.

Ne pokrecite JPP projekat, osim ako niste sigurni
u njegovu ukupnu izvodljivost i pojedinosti
izvodljivosti JPP, odnosno, projekat je pripremljen
i zadovoljavajuce ocenjen u smislu
ekonomicnosti, finansija, komercijalnih i tehnickih
aspekata (poglavlje 4 u celini se bavi potrebama
procene i obima projekta.

Opredelite resurse kako biste propisno
strukturirali tender i ugovor, kao i upravljanje
procesom.

Nemojte da verujete da je evaluacija sve.
Sustinski VfM moze da se izgubi kroz nepravilno
strukturiranje i nejasnu izradu/nacrt.

Tenderski postupak treba da obezbedi
maksimalno delotvornu konkurenciju u okviru
zahteva za kvalifikovanje (poglavlje 5 bavi se
potrebom za strukturiranjem i pravilnom izradom
tenderskog postupka i ugovora).

Omogucite dovoljno vremena za nabavku
(priprema, ocenjivanje, strukturiranje i tender).

Ne Zurite. Ne postavljajte previse ambiciozne
vremenske rokove, privatan sektor manje je
voljan da se nadmece za projekte ako nisu
uvereni da je vlada u stanju da ispuni svoje
vremenske rokove.

Posvetite paznju i resurse
ugovorom i nakon nabavke.

upravljanju

Ne pretpostavljajte da je vlada zavrSila svoj
posao sa potpisivanjem ugovora. Vlada mora
proaktivno da upravlja ugovorom tokom njegovog
trajanja (poglavilja 7 i 8 objasnjavaju funkciju
upravljanja ugovorom).

Organizujte vladin, institucionalni i politicki
okvir kako bi se JPP alatima bavili planski.
KontroliSite fiskalne implikacije i evaluirajte
projekte i programe radi stalnog poboljSanja.

Ne aplicirajte za JPP kao politicku strategiju (na
programskom nivou) sve dok niste spremni i
pripremljeni (poglavlje 9 uvodi i razmatra ulogu
okvira JPP, a poglavlje 2 objasnjava Sta cini
adekvatan okvir JPP i glavne karakteristike
programa i okvira JPP).

6. Tipi€na osnovna struktura projekta JPP

6.1. Uvod u osnovnu strukturu projekta JPP

Ovaj odeljak dodatno objasnjava osnovnu strukturu privatno finansiranog JPP,
pretpostavljaju¢i formu (i obim) DBFOM koja je prvo predstavljena u odeljku 4.

Slika 1.10 ilustruje osnovnu strukturu uobi¢ajenog JPP (u kojem je celokupan kapital
DPN prikupljen od strane privatnog sektora). Ova struktura se moze koristiti i za JPP
koje finansiraju korisnici i za JPP koje finansira vlada. Struktura na slici 1.10 ne
ukljuCuje ,pla¢anja vladi“ koja se mogu javiti u nekim veoma izvodljivim projektima
koje finansiranju korisnici. Ovo je zajedno sa potencijalnim varijacijama predmet
rasprave na temu glavnog odnosa i tokova gotovine koji su svojstveni njegovoj

strukturi.
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Uopsteno govoredi, projektna struktura se ti€e arhitekture ugovornih odnosa i tokova
gotovine koji ureduju razvoj i zivotni ciklus projekta.

Osnovni odnos i klju¢ni element projektne strukture je JPP sporazum ili ugovor®®
(takode se naziva i “upstream” ugovor) izmedu javne vlasti i privatnog partnera. On
je razvijen od strane javne vlasti i ureduje prava i obaveze privatnog partnera kome
Ce razvoj i upravljanje infrastrukturom biti povereni ili sa kojim ¢&e to biti ugovoreno.
Kako je ugovor glavni ili kljucni element projektne strukture, projektna struktura JPP
i projektni ugovor JPP se mogu naizmenicno Koristiti kao pojmovi u ovom vodiCu za
JPP.

Projektna struktura JPP ¢e stoga primarno biti zasnovana na obimu ugovora (koji
odreduje i obim obaveza privatnog partnera), uz napomenu da obim i struktura
mogu da se razlikuju izmedu projekata koji se tiCu iste oblasti i tipa infrastrukture
(pogledati primere u odeljku 6.3).

Projektna struktura ¢e odrazZavati i finansijsku strukturu (kako ¢e privatni partner biti
placen ili na drugi nain kompenzovan za radove i usluge), kao i strukturu rizika
ugovora o JPP (odnosno, nacin na koji je obim odgovornosti kvalifikovan u smislu
rizika), te druge odredbe. Poglavlje 5 se bavi detaljno strukturiranjem ugovora o JPP.
Mehanizam placanja je centralni deo kako finansijske, tako i strukture rizika, i
predstavljen je u odeljku 6.2.

Kako je opisano gore (videti polje 1.21), privatni partner ¢e obi¢no biti u formi
Drustva za posebne namene (DPN), odnosno projektnog drustva osnovanog u cilju
razvoja i upravljanja projektom.

DPN ¢e ,propustati najveCi broj prava i obaveza ka subordiniranoj strukturi
ugovora®?, alocirajuéi odgovornosti, obaveze, rizike i gotovinske tokove na razlicite
ucCesnike iz privatnog sektora kroz razliCite sporazume.

Ugovor ¢lanova drustva (pogotovo kada je re€ o finansijskim investitorima);
Finansijske ili ugovore o zaduZivanju;

Gradevinske/EPC ugovore i sli¢no;

O&M ugovor(i);

Ugovori o0 osiguranju i garancije.

Gradevinski/EPC i O&M izvodadi, ili povezana investiciona drustva, su Cesto i
¢lanovi DPN. Mogu postojati i drugi ¢lanovi koji su, sustinski, finansijski investitori u
projektu bez ijedne druge uloge osim da ucestvuju u prikupljanju kapitala. Nacelno,
nije neophodno da neko bude ¢lan da bi bio izvodac (iako neke vlasti to mogu
zahtevati u pojedinim projektima).

Naredni pasusi se ticu slike 1.10 i cilj im je da postepeno objasne najbitnije ugovorne

59 Dok se ugovor uobi¢ajeno sastoji od jednog dokumenta sa prilozima koji detaljno ureduju odredene oblasti
(poput tehnickih zahteva i mehanizma plaéanja), ovaj JPP vodi¢ koristi termin ,ugovor® u Sirem znacenju, tako
da potencijalno obuhvati druge sporazume koji mogu da povezuju privatnog partnera sa drugim stranama iz
javnog sektora, a ne samo sa naruciocem (na primer, u slu¢aju off take ugovora ootkupu sa tre¢im organima ili
telima uprave). Ugovor o JPP se takode moze nazivati sporazumom o JPP.

60 “Downstream” odnosno podredena struktura ugovora je u domenu privatnog partnera i tice se prenosa i
alokacija rizika izmedu razli€itih strana. Ovi ,downstream” ugovori se ¢esto nazivaju i ,back-to-back“ ugovori jer
im je cilj da odrazavaju obaveze i rizike uklju¢ene u JPP ugovor. Dodatak A poglavlja 6 opisuje ovo i druge teme
koje se ti€u pripreme privatnog partnera da podnese ponudu, razvije i upravlja imovinom.
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odnose i tok obaveza i novéanih sredstava.

SLIKA 1.10: Struktura projekta JPP

Direktno pismo Vlast 6. Povracaj
(kod nekih projekata) {Javni partner)

Placanja i/ili

prava na naplatu Paket DBFOM

usluga

v

2. Ugovor o
kreditu

1b. Osnivacki akt i
—> . Akcionarski sporazum
3b. Finansiranje duga - v

3 Kapital

5. Servisiranje duga Privatni partner -
---------------- (DPN)
5b.
Dividende ‘xA

2b. Ugovor
o izgradnji

Zajmodavci

Investitori kapitala

§ 2c. Ugovor
{ za upravljanje
i odrzavanje 4. Naknade korisnika

Korisnici

7/ 3c. Placanje
¢+ zaizgradnju
/

4b. Placanje
za upravljanje
i odrzavanje <

Izvodaci za
upravljanje i
odrzavanje

lzgradnja / EPC
izvoda¢

o Tokovi vezani za usluge <f===p Ugovorni odnosi ¢ - - - - Tokovi gotovine

Napomena: DBFOM = Projektovanje, lzgradnja, Finansiranje, Upravljanje i Odrzavanje; EPC =
Inzenjering, Nabavka i Izgradnja; O&M = upravljanje i odrzavanje; JPP = javno-privatno partnerstvo.

1. Konzorcijum osniva DPN, koje potpisuj

Vlada (narucilac) ugovara sa privatnim izvrS§iocem DBFOM za novu (ili unapredenu)
infrastrukturu.

Obi¢no, vlada dodeljuje ugovor drustvu ili grupi drustava (konzorcijumu). Po dodeli
ugovora, konzorcijum ¢e morati da osnuje posebno drustvo®! (Drustvo za posebne

61 U slu¢aju zajednickih ulaganja, DPN moze biti ve¢ postojece drustvo u javnom vlasnistvu, ili ¢e javni partner
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namene, DPN) u skladu sa relevantnim propisima koji ureduju osnivanje drustava.
DPN ce potpisati ugovor sa javnim partherom (ovaj trenutak se jo$ naziva i
,komercijalno zatvaranje“®?), i ¢lanovi konzorcijuma ¢e potpisati akcionarski ugovor
(#1Db).

Cinom potpisivanja ugovora, privatni partner preuzima obaveze opisane u ugovoru
na sledeci nacin.

e Da finalizuje projekat infrastrukture, izgradi ili razvije infrastrukturnu imovinu
(uklju€uju¢i pribavljanje svih neophodnih dozvola ukoliko je to njegova
obaveza);

e Da finansira radove i druge troSkove razvoja (pune troSkove, ili relevantan
deo ukoliko ugovor ima strukturu sufinansiranja uz davanje grantova od
strane vlade);

e Da upravlja imovinom i odrzava je (posto je izvrSen prijem i pribavljena
odobrenja i ovlaséenija).

2. DPN potpisuje finansijske sporazume i implementira svoju ugovornu
strukturu (,,downstream* projektni ugovori)

Posle potpisivanja ugovora, DPN ¢e uciniti sledece:

e Zakljuciti ugovore o garanciji vezane za garanciju za dobro izvrSenje posla;

e Zakljuciti ugovore i polise osiguranja®?;

e Zakljuditi ugovore o finansiranju, odnosno ugovore o zajmu®, S§to se
uobiajeno naziva ,finansijskim zatvaranjem® (#2); i

e Zakljuciti ,downstream“/subordinirane ugovore, tj. ugovore sa gradevinskim
ili EPC izvodacima, i O&M ugovore sa O&M izvodacima. (#2b i #2c®)

U nekim projektima, javni partner ¢e zakljuciti direktan ugovor sa finansijerima (#2d)
(videti odeljak 7.5).

Kroz subordinirane ugovore, privatni partner delegira odgovornosti i prenosi rizike
na trecCe strane za odredenu cenu (napominjemo da ove trece strane mogu pripadati
istoj grupaciji drustava ili biti ¢lan SPV).

U najve¢em broju sluCajeva, postojace samo jedan ugovor o izgradnji sa jednim

uCestvovati kao €lan-osniva¢ u osnivanju projektnog drustva.

62 Potpisivanje ugovora se takode moZze nazivati i komercijalno zatvaranje ili ili ,izvrSenje“ ugovora, a svakako
se ti€e radnje €ijim ispunjenjem konkretan ugovor postaje punovazan i izvr§an.

63 Uloga polisa osiguranja i garancija za dobro izvr$enje posla je objasnjena u Poglavlju 5.9.5.

64 Ponekad (tj. u odredenim drzavama) finansijski ugovori ¢e biti potpisani istog dana kada i ugovor. U drugim
situacijama, moguce je da se odlozi prikupljanje kapitala i, shodno tome, i poCetak izgradnje ¢e biti odlozen na
nekoliko meseci. Najes¢i instrument finansiranja kroz zaduzenje je ugovor o zajmu. Medutim, na nekim
trzistima, i u zavisnosti od profila rizika projekta, mogu se koristiti i projektne obveznice (tj. izdavanje obveznica
kako bi se prikupila sredstva na trziStu kapitala). Odeljak 7 pojasSnjava opcije zaduzivanja u strukturi projektnog
finansiranja.

65 Cak i ukoliko O&M ne zapoéne posto je izgradnja okonéana, O&M ugovori treba da budu validno zakljuéeni
(potpisani) najkasnije do finansijskog zatvaranja, jer i finansijeri i investitori zahtevaju odredenu sigurnost u
pogledu troSkova i prenosa rizika na O&M izvodaca.
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izvodaCem ili sa grupom izvodaca koji zajedniCki nastupaju. Medutim, u
kompleksnijim projektima, moZe postojati viSe ugovora koji se tiCu specificnih
poslova ili faza izgradnje.

Primera radi, projekat lake zeleznice moze da ukljuCuje nabavku, instaliranje i
gradevinske radove. DPN moZze da zakljuci jedan ugovor sa grupom drustava koja
¢ce izmedu sebe podeliti poslove. Alternativno, DPN moze zakljucCiti odvojene
ugovore sa razliitim grupama izvodaca za specificne elemente razvoja zeleznic¢kog
sistema: gradevinske radove, Sine, sisteme (elektriCne, sisteme signalizacije i
komunikacione sisteme) i vozna sredstva. U prvom slucaju, rizik valjane integracije
svih elemenata sistema je prenet na grupu izvodaca , dok je u drugom on ostao na
DPN.

3. Gradevinski radovi su izvrSeni, a sredstva (iz zajmova i kapitala) su
povucena (#3 i #3a). DPN pla¢a gradevinske izvodace (#3c).

Izgradnja uobiajeno pocinje kada narucilac izda nalog. Ovo se deSava kada je
finalni dizajn projekta odobren, a preostali prethodno postavljeni uslovi su ispunjeni.
Neki od prethodno postavljenih uslova mogu biti obaveza narucioca (primera radi,
obezbedivanje prava sluzbenosti puta ili zemlje), dok drugi mogu biti zahtevani od
strane finansijera (poput konac¢nog odobrenja nekih dozvola).

U nekim drzavama, praksa banaka moze biti takva da se zahteva da ¢lanovi DPN
moraju da uloze kapital pre nego Sto se poCne sa povlaCenjem sredstava zajma
odobrenog od strane zajmodavca. U drugim drzavama, povlaenja zajma se
desSavaju paralelno sa ulaganjem kapitala u fiksnim procentima®®.

IzvodaCu se placa cena njegovog ugovora o izgradnji progresivho kako je
predvideno ugovorom. U nekim projektima, moze da mu se plati avans za nabavku
materijala, masina i opreme, dok u drugim projektima, moZzZe da dobije odgovarajudi
deo cene po okoncanju radova.

Medutim, najCeséi pristup su mesecCna progresivna placanja po sukcesivhom i
delimi¢énom fakturisanju izvrSenih radova. Radovi ¢e uobicajeno biti pregledani od
strane tehnickih savetnika koje ¢e angazovati zajmodavci.

Kako bi se garantovalo odgovarajuce izvrSenje obaveza izgradnje DPN-u i
zajmodavcima, ugovorom o izgradnji ¢e se zahtevati od gradevinskog izvodaca da
pruzi obezbedenje, poput bankarskih i/ili garancija mati¢ne kompanije.

U tipicnom JPP koje je ilustrovano na slici 1.10, sa celokupnim finansiranjem koje
dolazi od privatnog sektora (kroz kapital i zaduZivanje), privatni partner nece primiti
nikakvo placanje od vlade ili korisnika dok radovi nisu okoncani i primljeni. Medutim,
ukoliko specifiCan projekat koji finansira javni sektor ukljuCuje nekoliko objekata,
vlada moze placati delimi¢no, od trenutka kada svaki objekat postane operativan,
ali ¢e puno plaéanje izvrSiti samo kada su svi objekti operativni. Dodatno, kako je
objasnjeno u odeljku 2, postoje varijacije JPP u kojima se meSa javno i privatno

66 Varijacija pari passu pristupa je da zajmodavci nekad unapred zahtevaju kreditno pismo ili drugu
~standby“ garanciju koja prati raspolozivost finansiranja iz kapitala.
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finansiranje (tj. ,Seme sufinansiranja“), gde javni partner placa tokom ili po
okoncanju izgradnje.

4. Operacije pocinju (#4) i DPN pocinje da prima uplate od vilade i/ili korisnika
(#4b). DPN plaéa O&M izvodace (#4c).

U najvecCem broju projekata, narucilac samo odobrava pocCetak funkcionisanja kada
se izgradnja okonca i kada radovi budu primljeni. Kada se radi o ugovoru u kom
korisnik placa, DPN-u Ce biti dozvoljeno da po¢ne da se naplacuje od korisnika (u
nekim projektima koji se ti€u unapredenja postojeCe saobracajne infrastrukture,
naknade koje Kkorisnici placaju mogu da se jave i tokom izgradnje). Kada se radi o
ugovoru u kom placa vlada, DPN-u Ce biti dozvoljeno da po¢ne da fakturiSe javnhom
partneru dinamikom koja je predvidena ugovorom (npr. mesecno) i u skladu sa
mehanizmom placanja koji je predviden ugovorom. To Ce se vrSiti do iznosa koji je
jednak ponudenoj ceni, uz oduzimanje odbitaka i umanjenja (videti polje 1.21
ispod).

DPN ce iskoristiti prikupljena sredstva tako Sto ¢e prvo namiriti O&M troSkove koji
uobi€ajeno odgovaraju dospelim placanjima O&M izvodacima. Drugo, DPN c¢e platiti
poreze i odvojiti propisane rezerve zahtevane zakonom i ugovorom. Preostala
sredstva Ce biti iskoriS¢ena za placanje kamate i otplatu duga, kao i za raspodele
vlasnicima kapitala.

Naknade za O&M koje treba da budu placene O&M izvoda€ima mogu biti ugovorene
u fiksnom godiSnjem iznosu ili varijabilnom (kao procenat prihoda, pogotovo kada
su tokovi prihoda projektnog drustva zasnovani na potrazniji ili koli¢ini). Ove naknade
¢e uobicajeno podlegati istim umanjenjima i/ili ugovorenim odstetama koji pogadaju
izvorni prihod DPN, delimi¢no ili u potpunosti prenosedi rizike izvrsenja O&M na
O&M izvodace.

Tokom operativne faze, izvrSi¢e se viSe ulaganja (obnavljanja ili reinvestiranja, koja
se takode nazivaju i ,znacajnijim odrzavanjem® ili ,troSkovima zivotnog ciklusa®),
kako bi se imovina odrzala u odgovarajucem stanju tokom celokupnog trajanja
ugovora. Ove radove uobiCajeno vr§i O&M izvodac po ugovorima o O&M, ali se
mogu regulisati i ugovarati odvojeno po posebnim ugovorima o obnavljanju.

5. Otplata zajma (#5) i raspodela dobiti

Profil otplate je uobiCajeno definisan unapred u ugovorima o finansiranju, i
konstruisan je tako da prati koeficijent pokrivenosti duga.

Prihodi mogu biti isplaceni vlasnicima kapitala samo kada su troSkovi O&M, porezi
i dugovanja placeni po dospedu, te kada je za rezerve izdvojen predviden iznos.
Ugovori o finansiranju uobi¢ajeno sadrze dodatna ograni¢enja raspodela vlasnicima
kapitala.
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Klju€no je da najveci deo povracaja (u formi dividendi #5b)) nastupa tek u kasnijim
fazama ugovora®’.

6. Vracanje

Ukoliko dode do prevremenog raskida (to jest, ugovor se raskida pre isteka
prvobitno ugovorenog roka usled ozbiljnog krSenja od strane privatnog partnera,
nastupanja slucaja vise sile, ili se radi o jednostranoj odluci narucioca), ugovor ¢e
prestati da vazi u skladu sa njegovim uslovima.

U tom trenutku, infrastruktura Ce se vratiti u ruke javnog partnera, koji moze ponovo
raspisati tender za upravljanje imovinom po novom ugovoru, ugovoriti O&M za tu
imovinu po pretezno kratkoroCnim ugovorima, ili izabrati da direktno upravlja
imovinom.

Vracanje imovine u ruke javnog partnera se uobicajeno naziva ,hand-back® odnosno
vracanje. Dobra je praksa da se zahteva od privathog partnera da preda
infrastrukturu u odredenom stanju. Kako bi se ispunili ovi zahtevi, privatni partner ¢e
morati da izvrSi odredena ulaganja pre predaje. Ovo se uobi€ajeno radi u poslednjim
godinama (1 do 3 godine) pre datuma isteka ugovora.

POLJE 1.21: Drustvo za posebne namene (DPN) kao uobic¢ajena
karakteristika JPP

DPN je drustvo osnovano specificno radi zakljudivanja konkretnog ugovora o JPP.
Najpovoljniji ponuda¢ (uobi¢ajeno konzorcijum drustava) ¢e osnovati DPN posto mu
ugovor bude dodeljen, ali pre potpisivanja istog. Clanovi konzorcijuma ¢e upisati unapred
dogovorene procente udela u drustvu (na Sta su se obavezali prilikom podnoSenja
ponude). DPN ¢ée potpisati ugovor sa javnim partnerom.

U nekim drzavama nije obavezno da konzorcijum osnuje DPN radi zakljucivanja ugovora.
Medutim, ovaj Vodi¢ za JPP smatra da je to u skladu sa dobrom praksom.

Osnivanje DPN ima sledece koristi za ugovorne strane:

e DPN je uobicajen zahtev finansijera kako bi se obezbedila sredstva tehnikama
projektnog finansiranja, jer to omoguéava vecu kontrolu kreditnih rizika. Tehnike
projektnog finansiranja dozvoljavaju investitorima kapitala da ograni¢e svoju
izlozenost riziku i obezbede visok leveridz bez potrebe da (generalno) obezbede
korporativne garancije. Dalje, finansiranje se uobiCajeno posmatra kao
vanbilansno iz ugla investitora kapitala (videti ,Uvod u projektno finansiranje“ u
prilogu A).

e Javni partner takode ima koristi od postojanja DPN, jer to znaci da ¢e njegov
partner biti posveéen samo tom konkretnom JPP ugovoru. Zajedni¢ko je i javhom
partneru (kroz poziv za podnosenje ponuda i ugovor) i zajmodavcima da ogranice
DPN tako da ne moze da razvija druge projekte, i njegov jedini cilj je izvrSenje
radova i usluga JPP.

67 Osim ukoliko ne nastupi jedna od sledecih pojava: (i) refinansiranje projekta, gde se kapital smanjuje u odnosu
na dodatni dug; ili (ii) prenos kapitala, prodaja dela ili celokupnog kapitala novom vlasniku, koji ¢e takode biti
podloZzan dodatnim ograni€enjima iz ugovora.
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Iz potonjih razloga, nije neuobiajeno da se u pozivu za dostavljanje ponuda zahteva
osnivanje DPN. lako ovaj zahtev nije univerzalan, u ovom Vodi¢u za JPP se posmatra
kao dobra praksa, osim ukoliko nema konkretnih razloga da to ne bude slu¢aj. To moze
biti slu€aj sa malim projektima koji ne zahtevaju tehnike projektnog finansiranja (tako da
ne namecu nepotrebne transakcione troSkove projektu JPP) ili kada je drustvo koje
potpisuje ugovor postoje¢e drustvo (u vlasnidtvu vlade) koje ¢e biti transformisano u
mesSovito drustvo kroz strukturu zajedni¢kog ulaganja JPP.

6.2. Struktura ugovora o JPP (“upstream”) i uvod u mehanizam
plac¢anja

Struktura ugovora o JPP (“upstream”) je definisana od strane organa javnih vlasti.

Kako je u poglavlju 5 detaljno objasnjeno, strukturiranje ugovora ima viSe aspekata:
obim i odgovornosti, finansijska struktura i struktura rizika. Ono definiSe
komercijalne uslove ugovora, u osnovi one koji se tiCu finansijskih uslova ili
Jfinansijske strukture ugovora o JPP* (kako ¢e privatni partner biti placen) i alokacije
rizika ili ,strukture rizika ugovora o JPP* (kako cCe rizici biti alocirani svakoj strani u
ugovoru). U projektima koje finansira javni sektor, mehanizam pla¢anja je centralni
deo finansijske i strukture rizika, i predstavljen je u ovom odeljku.

Finansijska struktura kompenzuje privatnog partnera za njegovo ulaganje i tekucée
troSkove. U JPP koje finansira vlada, najveci deo prihoda treba da bude vezan za
ucCinak, a sredstva kompenzacije privathom partneru se generalno nazivaju
mehanizam placanja.

Mehanizam placanja je glavni izvor prihoda privatnog partnera za radove i usluge
koje izvrSava (projektovanje, izgradnja i drugi razvojni radovi, upravljanje zZivotnim
ciklusom (znaCajno odrzavanje), operacije i teku¢e odrzavanje). Drugi potencijalni
prihodi mogu biti u formi direktnih pla¢anja ili grantova za gradevinske radove,
operativnih grantova ili subvencija, prava ubira naknade od korisnika, ili prihoda od
vodenja sporednih poslova (npr. hotela, benzinskih pumpi itd.).

Pravo da se naplacuje od korisnika u JPP koje finansiraju korisnici se takode
ponegde smatra oblikom mehanizma pla¢anja®. Medutim, u ovom Vodi¢u za JPP
se smatra da je preciznije da se pojam mehanizma placanja koristi samo u
kontekstu JPP koje pla¢a vlada ili JPP koje placaju korisnici kod kojih postoji jasna
komponenta javnih pla¢anja.

Kod JPP koje pla¢a vlada, dizajn mehanizma placanja je od sustinske vaznosti iz
nekoliko razloga; oni se tiCu potrebe za uskladivanjem interesa izmedu dve strane i
efektivnog prenosa rizika;

e JPP prenosi rizik izgradnje, ukljuCuju¢i vreme potrebno za izgradnju.
Placanje ¢e biti izvrSeno nakon $to je imovina operativha, odnosno
funkcionalna, jer samo od tog trenutka infrastrukturna imovina (kao javno
ulaganje) stvara vrednost za korisnika (korisnik mozZe biti opsta javnost ili

68 Neki vodici i tekstovi mogu smatrati delom mehanizma placanja sve vrste placanja i kompenzacija koje su
date privatnom partneru (ukljuéujuci pla¢anja grantova) kao i kazne i ugovorene odstete zbog krSenja ugovora.
Ovaj Vodi¢ za JPP smatra prvo elementom finansijske strukture, a drugo sistemom sa svojim smislom i ciljem,
sistemom kazni (pogledati poglavlje 4).
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vlada kao pruzalac javne usluge, npr. u oblasti socijalne infrastrukture); i

o JPP, posebno oni koje plac¢a vlada, se ticu usluge. Pla¢anja Ce biti izvrSena
samo u meri u kojoj je imovina operativna, ili, primera radi, kada je usluga
pruzena od strane privatnog partnera korisnicima dostupna (kada je javna
usluga ukljucena u obim ugovora). Infrastruktura ne moze prosto samo da se
izgradi, ve¢ mora i da se odrzava u konstantnom tehniCkom stanju u kom
moze da pruza zahtevani nivo usluge. Zbog toga pruzene usluge moraju da
ispunjavaju ,zahteve ucinka®“.

Takode, placanja treba da kompenzuju na integrisan nacin ne samo troskove O&M
i obnove, vec i izvorno kapitalno ulaganje. Ovo znaci da je ulaganje (a samim tim i
izgradnja) povezano sa rizikom da ucinak ili kvalitet usluge variraju.

e Kod JPP se placa rezultat, ne sredstvo. Ovo se tiCe nivoa inovacije koji je
neophodan da bi se obezbedila optimalna usluga na najisplativiji nacin. Zbog
toga, placanja se ne vrSe dinamikom kojom privatni partner generiSe

troSkove, ve¢ u =zavisnosti od toga da li on ispunjava ,izlazne
specifikacije“ (sto je joS jedan pojam koji se odnose na ucinak u kontekstu
JPP).

Postoje dva glavna tipa mehanizama pla¢anja (sa velikim brojem varijacija i
kombinacija):

¢ Plac¢anja za dostupnost: placanje se vrsi dokle god je imovina dostupna, i
u zavisnosti od dostupnosti mogu postojati odredena umanjenja i odbici.
Dostupnost moze imati dva znacCenja: dostupnost za koriS¢enje ili
pretpostavljena dostupnost. Prvo se tie stvarne mogucnosti za korisnika da
koristi imovinu (npr. put se mozZe Kkoristiti pod razumnim uslovima
bezbednosti), dok se drugo tie ispunjenja nivoa usluge utvrdenog u ugovoru
(npr. put nema viSe od jedne zatvorene trake na odredenoj deonici). Placanja
takode mogu biti povezana sa zahtevima kvaliteta. U nekim projektima,
zahtevi kvaliteta mogu biti sakriveni iza koncepta dostupnosti. U drugim,
zahtevi kvaliteta su odvojeni od zahteva dostupnosti. Dobra praksa u svim
JPP koji su zasnovani na pla¢anjima za dostupnost je da vlada paZljivo
razmotri da li postoje elementi kvaliteta koji treba da budu inkorporirani u
mehanizam placanja. Ovo moze biti u€injeno ili kroz kvalifikovanje propusta
da se ispune standardi kvaliteta kao ,nedostupnost®, ili kroz koris¢enje
odvojene osnove za obraCun umanjenja placanja.

e Pla¢anja za koli¢inu: placanje je povezano sa brojem korisnika (npr.
skrivena putarina na putevima na kojima se putarina ne placa) ili sa drugim
rezultatima koji se mere koli¢inom (npr. kubikaza vode koja se preraduje u
postrojenju za preradu otpadne vode).

Kako mehanizam placanja treba da Stiti i ¢ak maksimizira uskladenost interesa,
vrsta mehanizma pla¢anja treba pazljivo da bude razmotrena. Na primer, u JPP za
bolnice vladu ne treba da zanima veca potraznja javnosti za klinickim uslugama koje
se pruzaju u bolnici, ve¢ to da bolnica garantuje adekvatan standard dostupnosti ili
funkcionalnosti po parametrima komfora, prostora, sigurnosti, Cistoce itd.

Placanja vezana za koliCinu imaju smisla kada je cilj vlade da maksimizira
iskoriS¢enost imovine (npr. javnog prevoza). U nekim projektima, zahtevi kvaliteta i
razmatranja alokacije rizika mogu da utiCu na to da se preporuci primena
mehanizama placanja zasnovanih na dostupnosti ili kvalitetu zajedno sa
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ograni¢enim placanjima vezanim za koli€inu.

Za JPP koje placaju korisnici, €injenica da privatna strana ostvaruje prihod od javne
upotrebe rinfrastrukture stvara jak podsticaj da se obezbedi da je infrastruktura
dostupna. Medutim, manji je podsticaj za privatnog partnera da obezbedi kvalitet
kada to ne utiCe na potraznju za upotrebom infrastrukture. Na primer, u JPP za
puteve sa putarinom, privatni partner mozda nema podsticaj da put odrzava Cistim,
ili da spreci da drenaza puta uti€e na plavljenje okolnih imanja. Kako bi se odgovorilo
na te probleme, neka JPP koja finansiraju korisnici uklju¢uju minimalne zahteve
usluge ili kvaliteta, te ukoliko oni nisu ispunjeni, privatni partner mora da plati kazne
ili odStetu javnom partneru ili korisnicima (npr. u vidu popusta na naknade koje
naplacuje korisnicima).

Dalja objasnjenja potencijalne neuskladenosti ili specificnih problema koje treba
razmotriti prilikom dizajna mehanizma plac¢anja data su u poglavlju 5.

6.3. Primeri razlictih obima i struktura

Obim ugovora, i samim tim i struktura, moze da varira u velikoj meri izmedu
projekata u istom sektoru. Tekst koji sledi ilustruje glavne varijacije u tri sektora koji
su u tom smislu paradigmaticni.

e Zeleznica: Obim JPP moZe da ukljugi sledeée:

o Samo infrastrukturu (vlada zadrzava upravljanje kroz javno
preduzece, poput JPP za brzu Zeleznicu u Francuskoj) ili ugovaranje
upravljanja sa drugim privatnim partnerom;

o Isporuku infrastrukture, kao i vozna sredstava i upravljanje (npr. svi
JPP za metro i laki metro u Spaniji®®), na integrisan nagin; i

o Samo nabavku i odrzavanje voznih sredstava, samo usluzne
operacije (sa ili bez nabavke i finansiranja voznih sredstava), ili samo
odredene sisteme ili elemente infrastrukture (npr. JPP za brzu
Zeleznicu u Spaniji za elektrifikaciju u odnosu na signalizaciju i
telekomunikacije).

e Voda: JPP za vodu se moZe ticati jednog od sledeceqg:

o Samo postrojenja ili grupe postrojenja za preradu vode, po ugovorima
o otkupu (,off-take”) sa regionalnim ili opStinskim komunalnim
preduzecem,;

o Unapredenje i O&M celokupnog sistema, koji ukljuCuje izgradnju i
O&M celokupnog postrojenja, odrzavanje mreze (cevi i crpnih
stanica), i usluzne operacije prema korisnicima (snabdevanje vodom);
[

o Samo usluge upravljanja koje se naslanjaju na usluge snabdevanja
vodom (npr. upravljanje naplatom).”®

e Zdravstvo: JPP za zdravstvo moZe da ukljuCuje:
o Integrisanu isporuku infrastrukture (zgrade bolnice), upravljanje

69 Pogledati Experiencia Espariola en Concesiones y APPs: Rails and Light Rails. A. Rebollo naru¢eno od strane
IDB, 2009.

®Handshake (kvartalni ¢asopis IFC posvec¢en JPP) razmatra JPP za vodu u svom broju #1 (reprint od maja
2012), i ukljucuje neke zanimljive primere razliCitih tipova projekata. Prirucnik studija slucaja JPP (Evropska
komisija, 2004) analizira primenu JPP Sirom Evrope, uklju¢ujuc¢i 10 studija slu¢aja projekata prerade vode i
otpadne vode.
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objektom, kao i druge kliniCke usluge;

o Samo obezbedivanje infrastrukture i odrzavanje, ostavljajuci klinicke
usluge u rukama javnih zdravstvenih ustanova (dominantan model u
Kanadi, Juznoj Africi, Spaniji i Velikoj Britaniji, izmedu ostalog);

o Samo pruzanje klini¢kih usluga; i

o Samo medicinsku opremu. Znacajan primer
sveobuhvatnog/vertikalno integrisanog JPP u zdravstvu u jednoj od
najmanje razvijenih drzava je JPP za Masero bolnicu u Lesotu’?.

7. Kako se finansira privatno finansirani JPP projekat: odakle
poti€e novac za pla¢anje troskova izgradnje

POLJE 1.22: Pocetno razjasnjenje: Pribavljanje sredstava/finansiranje

Finansiranje je definisano u ovom Vodi¢u za JPP kao izvor novca koji je neophodan kako
bi se podmirili troSkovi izgradnje infrastrukture. Ono obi¢no poti¢e od vlade kroz suficit ili
zaduzivanje drzave (za tradicionalnu nabavku infrastrukture) ili privatnog sektora koji
podiZe kredite i finansijska sredstva (za JPP).

Pribavljanje sredstava se obi¢no odnosi na izvor novca koji je potreban za ispunjavanje
obaveza pla¢anja. U kontekstu JPP, ono se odnosi na izvor novca u dugoroénom periodu
kako bi se platilo JPP privatnom partneru za investicije, operativne troSkove i troSkove
odrzavanja projekta. Sredstva za ovaj vid finansiranja obi¢no poti¢u od poreza (kod JPP
koje placa vlada) ili od naknada korisnika (kod JPP koje placa korisnik). Vlade takode
mogu koristiti specifi€nije izvore sredstava, a jedan od najrelevantnijih je " zahvatanje
rasta vrednosti zemljista’".

Privatni partner je odgovoran za prikupljanje i obezbedivanje sredstava za razvoj

"1 Videti Health System Innovation in Lesotho pripremljen od strane Univerziteta Kalifornije, Global Health Group
iz San Franciska i PwC, 2013. Handshake br. #3 (oktobar 2011) razmatra ulogu JPP i drugih vidova uces¢a
privatnog sektora u oblasti zdravstva. A Preliminary Reflection on the Best Practice in PPP Health Sector: A
Review of Different PPP Case Studies and Experiences (Ekonomska komisija UN za Evropu (UNECE), Svetska
zdravstvena organizacija (SZO) i Azijska razvojna banka (ADB), u nacrtu iz 2012) ukljuuju nekoliko studija
slu€aja razli¢itih obima i struktura JPP u zdravstvu. Juznoafricka Jedinica Nacionalnog trezora za JPP obraduje
tri studije sluCaja projekata JPP u zdravstvo razvijenih u toj drzavi u Case Studies on the Public Private
Partnerships at Humansdorp District Hospital Universitas, Pelonomi Hospitals and Inkosi Albert Luthuli Central
Hospital (Jedinica Nacionalnog trezora za JPP Juzne Afrike 2013).
http://www.ppp.gov.za/Legal%20Aspects/Case%20Studies/Humansdorp%200verall%20findings.pdf.

72 Zahvatanje rasta vrednosti zemljita odgovara ¢injenici da se kod mnogih infrastrukturnih projekata (posebno
u transportu), vrednost privatnih nekretnina koje okruzuju infrastrukturni projekat povecava poboljSanjem
povezanosti ili direktno urbanom regeneracijom kod nekih projekata. Ovakav pristup se implicitno javlja kod
tranzitno orijentisanih razvojnih projekata (TOD), kao $to je Hiderabad Metro Rail projekat koji je pribavila viada
Andhra Pradesh, Indija. Mehanizmi povecéanja vrednosti zemljista imaju cilj da preuzmu ili obuhvate deo
uvecCane vrednosti kako bi se nadoknadio deo troSkova razvoja infrastrukture; ovo se postize razli¢itim
sredstvima kao $to su porezi na vrednost zemljiSta, ,porezi na poboljSanje“ ili ,naknade za razvojni uticaj“. Kod
nekih projekata, vlada i / ili drugi organ vlasti u zajedni¢kom ulaganju (na primer, opstinske vlasti kod razvoja
povezanosti Zeleznicom sa gradom) mogu same preduzeti razvoj nekretnina na javnom zemiljiStu (na primer,
ADIF, javni operater Zeleznice visoke brzine u Spaniji). Ovi i drugi koncepti poveéanja vrednosti zemljista su
objasnjeni u Ubrzavanje isporuke infrastrukture (VEF, 2014) u odeljku 3.
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imovine (tj. za projektovanje i izgradnju do zavrSetka), osim u meri u kojoj vlada
obezbeduje deo finansija u slu¢aju kada se za JPP koristi model sufinansiranja. Kao
metod nabavke koji podrazumeva privatno finansiranje, svi (ili znacajan deo)
sredstava za finansiranje kapitalnih investicija poticu iz privatnog sektora.
Pogledaijte polje 1.22.

Kao &to je objadnjeno, JPP obi¢no podrazumeva osnivanje specificne kompanije od
strane uspesnog ponudaca (DPN) za isporuku projekta (tj. izgradnju, finansiranje i
O&M). DPN potpisuje ugovor, ¢ime preuzima sva prava i obaveze. Shodno tome,
svi gotovinski tokovi novca koji su svojstveni projektu usmeravaju se preko DPN-a,
a aktiva i pasiva povezane sa projektom se evidentiraju u bilansu stanja. Ovo se
obi¢no naziva "razdvajanje tokova novca" (ring-fencing) .

Sto se tige bilo koje privatne kompanije, sredstva koja se ulazu za razvoj investicije
(t. za finansiranje projekta) obi¢no ¢e biti meSavina kredita i kapitala, Sto
obezbeduje poresku efikasnost (stvaranjem "poreskog stita") i ukupnu efikasnost jer
smanjuje ukupne troSkove svih finansijskih resursa (ponderisani prosecni troSkovi
kapitala, PPTK).

NajCeSc¢i i najefikasniji nacin finansiranja je koris¢enje "tehnike projektnog
finansiranja". Projektno finansiranje pruza brojne prednosti, narocCito vecu kontrolu
nad upravljanjem projektom i uCinaka od strane zajmodavaca, kao i sposobnost
sponzora da prikupe sredstva od treée strane bez direktne odgovornosti prema
zajmodavcima. Ali, projekat mora da ispuni neke uslove za pristup ovoj vrsti
finansiranja (to ukljuCuje specificne zahteve zajmodavaca koji se odnose na
bankabilnost - videti ispod - i razumnu veliCinu kako bi kompenzovali vece
transakcione troSkove mehanizma).

Zbog toga se neki projekti finansiraju kroz "korporativne kredite" ili "korporativnho
finansiranje"; $to znaci da finansiranje u formi zaduzivanja DPN-a u potpunosti
garantuje sponzor (investitor kapitala), ili se sredstva prikupljaju na korporativnhom
nivou i prenose na projekat u potpunosti kao kapital (kombinovanje udela i kredita
subordiniranog sponzora - videti odeljak 7.2).

Ovaj odeljak ¢e objasniti sledece:

¢ Na koji nacin je leveridz od klju€ne vaznosti za troSkovnu efikasnost projekta,
a najcesca struktura finansiranja u JPP projektima zasniva se na tehnikama
projektnog finansiranja (odeljak 7.1). Ovaj odeljak ¢e takode predstaviti nacin
na koji narucilac treba da se bavi "komercijalnom izvodljivos¢éu", uklju€ujuci
lako¢u pristupa kreditu od strane privatnog sponzora (to jest, bankabilnost)
prilikom procene i pripreme projekta;

e Razliite kategorije sredstava (kredit i kapital) i potkategorije ili instrumenti
koji se obi¢no nalaze u projektu JPP. Potencijalne finansijere za svaku
kategoriju, i ulogu MDB i ECA u finansiranju projekata (odeljak 7.2);

e Kako vlade brinu za strukturu privatnog finansiranja, pored brige o
bankabilnosti (odeljak 7.3);

e Kako i zasto vlade mogu obezbediti deo finansiranja, pored zaduzivanja
privatnog sektora i ulaganja u kapital, u vidu grantova (tj. sufinansiranja u
strogom smislu) (odeljak 7.4); i

e Kako naruCilac mozZe da utiCe na strukturu finansiranja projekta (pored
uceSca kroz kapitalne grantove) i zasto on to treba da Cini kako bi zastitio ili
dodatno povecao "komercijalnu izvodljivost" projekta pomocu eksplicitnih
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mera (ili da poveca priustivost) (odeljak 7.5).

Slika 1.11 ilustruje osnovnu strukturu bilansa stanja projekta JPP na zavrSetku
izgradnje i poCetku poslovanja.

SLIKA 1.11: UprosScéeni bilans stanja - aktiva i pasiva u projektnoj kompaniji
JPP

AKTIVA PASIVA

Ostala sredstva

Kamata tokom
izgradnje

Kapitalna ulaganja

7.1. Privatno finansiranje i projektno finansiranje

Kao privatno finansirani nacin nabavke, sva (ili vecina) sredstava za finansiranje
kapitalnih investicija poticu iz privatnog sektora.

Struktura JPP dodeljuje privathom subjektu, putem ugovora, izgradnju i poslovanje
ili eksploataciju javne imovine (pod odredenim pravilima i uslovima). Privatni partner
¢e obi¢no osnovati DPN, najc¢eS¢e u obliku drustva sa ogranicenom odgovornoscu.
Specificna svrha DPN-a je da razvije i onda upravlja specifi¢nim infrastrukturnim
biznisom, koristeci infrastrukturnu imovinu.

Privatni partner je odgovoran za obezbedivanje sredstava za razvoj poslovanja (tj.
za projektovanje i izgradnju do zavrSetka izgradnje imovine), osim u meri u kojoj
vlada deluje kao ko-zajmodavac ili partner u kapitalu ili, CeS¢e, obezbeduje deo
sredstava ako je JPP projekat sufinansiran (u vidu finansiranja putem javnih

73 Za viSe informacija o “projektnom finansiranju”, osim priloga A ovom poglavlju, sledeci tekstovi su korisni:
Vodi¢ za smernice - Kako pripremiti, sprovesti nabavku i isporuciti projekte JPP (EPEC 2012) koji pruza koristan
uvid o finansiranju projekata u kontekstu JPP, u prilogu 1 teksta; JPP: principi politike i finansija “(E. R. Yescombe
2007) poglavlja 8—12; i Kako angaZovati privatni sektor u javno-privatnim partnerstvima na trziStima u razvoju
(Svetska banka - Farquharson, Torres de Mastle, and Yescombe, sa Encinasom 2011) poglavlje 5.
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grantova).

Kao i u bilo kom kapitalno intenzivhom poslu, sponzor ¢e iskoristiti zaduzivanje kao
leveridz za investiciju. Do ovoga dolazi zbog obima investicije i troSkovne efikasnosti
zaduzivanja kada su dostupna po odgovaraju¢im stopama i uslovima.

Uobi¢ajeno, finansiranje duga se obezbeduje tehnikom “projektnog finansiranja”.
Projektno finansiranje je tehnika bezregresnog finansiranja u kojoj se zajmodavci
projekta mogu isplatiti samo iz prihoda DPN-a, bez mogucnosti naplate iz kapitala
investitora’®. Obaveze projektne kompanije su zasticene od obaveza investitora
kapitala, a dug je osiguran tokovima gotovine projekta. Finansiranje c¢e biti
kombinacija kapitala (obezbedenog od strane ¢lanova projektne kompanije, koji su
ujedno i ¢lanovi konzorcijuma uspesnog ponudaca) i zaduzenja (obezbedenog od
strane zajmodavaca kao $to su poslovne banke ili drugi kreditori’®). Kapital ¢e uvek
snositi rizike projektnih gubitaka pre zaduzivanja, jer su placanja po osnovu
vlasnickog kapitala uvek subordinirana servisiranju duga. Servisiranje kredita je
utvrdeno u programu kredita sa ugovorenim rasporedom placanja koji obuhvata
glavnicu i kamatu. Stoga, kapital zahteva veéu cenu (povracaj) nego dug (videti
kaskadu tokova gotovine u prilogu A).

Kao tehnika zasnovana na pouzdanosti buducih nov€anih tokova, zahtev od strane
zajmodavca za znacajnim ulaganjem u vlasnicki kapital predstavlja najvazniji uslov
za pristup kreditnom aranZzmanu, pored standardnih obaveza vezanih za minimalne
stope pokrivenosti (Koeficijent pokrica preostalog duga - LLCR i posebno
koeficijent pokrica duga - DSCR 7).

Tipi€na finansijska struktura ima odnos duga i kapitala u razmeri 60:40 i 80:20, pri
¢emu neki projekti imaju vise (ili manje) agresivnu finansijsku strukturu kao $to je
objasnjeno u nastavku.

Dug generalno zahteva manji povracaj u odnosu na kapital u vidu kamate. Dakle, iz
perspektive javnog sektora/vlade, stepen zaduzenosti je pozitivan jer je kombinacija
finansijskih troskova (PPCK 78) niza. Prema tome, isplate koje se traZze od vlade da
bi projekat bio komercijalno izvodljiv su nize. lli, kod JPP koja placaju korisnici,
verovatnoca da je projekat samoodrziv je veca.

Projektno finansiranje pruza neke bitne Koristi.

74 “Bezregresno” znacCi nemoguénost zajmodavca da podnese tuzbu protiv akcionara drustva u slucaju
neispunjavanja obaveza. Medutim, Cisti bezregresni dugovi kod JPP uglavnom se ne postiZzu, posebno ne na
manje sofisticiranim trzitima. To su situacije u kojima je promoter/ugovarac obi¢no najrelevantniji, ako ne i jedini
vlasnik kapitala, i gde kreditori obi¢no uspostavljaju pravo na regres od vlasnika kapitala (barem tokom perioda
izgradnje). Iz tog razloga, neki prakti¢ari takode nazivaju ovaj alat finansiranjem ,sa delimi¢nim regresom®.

75 Najcesc¢i oblik projektnog finansiranja je dugorocni projektni kredit. Medutim, finansiranje se takode moze
pruziti u obliku strukture projektnih obveznica, ili kredit moze biti kratkoro&na struktura. Ovo je objasnjeno u
odjeljku 7.2.1 “izvori sredstava”.

76 LLCR procenjuje sposcobnost projektne kompanije da ispuni svoje (preostale) dugovne obaveze uzimajuci u
obzir sve projektovane preostale nov€ane tokove pre otplate duga (u smislu neto sadasnje vrednosti, NSV) u
poredenju sa neplacenim dugom za odredenu godinu analize.

77 DSCR procenjuje sposobnost projektne kompanije da isplati servisiranje duga za svaku godinu, tako $to ¢e
projektovani operativni tok novca, pre servisiranja duga, podeliti sa servisiranjem duga za odgovarajuéu godinu.
Na primer, odnos 1,2 znadi da je raspoloZivi nov€ani tok 1,2 puta veci od otplate duga za tu odredenu godinu.
To znadi da postoji 20-postotni prostor u neto operativnim prihodima, odnosno, oni bi se mogli smanijiti za do 20
posto bez uticaja na sposobnost kompanije da plati dug.

78 WACC je prose¢na cena svih privatnih izvora finansiranja projekta. To je ponderisani prosek cene kapitalnih
resursa i cene duga.
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e Organ vlasti ¢e imati koristi od nadzora zajmodavca nad upravljanjem i
ucinkom projekata Sto je svojstveno za ovu tehniku. Pouzdanost nov€anih
tokova je sustina projektnog finansiranja jer su nov€ani tokovi projekta jedina
osnova za povracaj zajma. Stoga ¢e zajmodavci dodati jedan dodatni nivo
due dilligence analizi vlade i sopstvenoj due dilligence analizi projekta
ponudaca; i

e Projektno finansiranje omoguc¢ava sponzorima da prikupljaju sredstva od
trecih lica bez direktne odgovornosti prema zajmodavcima. Zbog toga, ovo
oslobada veci kapacitet kapitala za ulaganje u viSe projekata, uz odrzavanje
zdrave finansijske strukture na nivou korporacije/holdinga.

Iz ovih razloga, vlade moraju da obrate paznju na sposobnost banke prilikom
procene i strukturiranja projekta JPP. Bankabilnost je sustinski element komercijalne
izvodljivosti (testovi komercijalne izvodljivosti, uklju€ujuci procenu bankabilnosti,
deo su procene i, kao takvi, analizirani su u poglavlju 4).

Bankabilnost projekta mozZe se definisati kao nivo spremnosti potencijalnih
zajmodavaca da finansiraju projekat, odnosno, u kom iznosu i pod kojim uslovima.
Bolja bankabilnost znaci pristup vecoj koli€ini sredstava i/ili boljim uslovima u
pogledu visine duga (leveridZa), trajanja kredita i troSkova kredita. Iznosi kredita i
samim tim stepen zaduZenosti e zavisiti od projektovane raspolozivosti sredstava
dostupnih svake godine za servisiranje duga (pa, prema tome, i od iznosa prihoda
koji su projektovani i pregledani od strane zajmodavaca i/ili njegovih savetnika u
postupku due dilligence analize) i njihove pouzdanosti. Ako potencijalni zajmodavci
smatraju da projekat ima neprihvatljiv nivo rizika i neizvesnosti, oni ne¢e obezbediti
finansiranje i projekat nece biti bankabilan’®. Za vi$e informacija o pitanjima vaznim
za zajmodavca prilikom procene projekta videti polje 1.23.

7 Pitanje projektnog finansiranja i zajmova zasnovanih na projektnim rizicima ima i druge posledice u budu¢em
ugovoru izvan strukture rizika i finansijske izvodljivosti: briga o “pravima zajmodavca” kako bi mogli da pristupe
projektu objadnjena je kasnije u ovom odeljku.
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POLJE 1.23: Glavna pitanja od interesa za zajmodavce

Sigurnost u vezi sa nov€anim tokovima projekta potrebnim za
ispunjavanje zahteva za servisiranje duga.

Dovoljni nov€ani tokovi projekta za postizanje oCekivanog (ili razumnog)
profita za investitora.

Kreditna sposobnost javnog sektora (u smislu ispunjavanja obaveza).
Stalnost i stabilnost pravnog okvira za JPP.

Efektivnost i primenjivost ugovora o JPP i srodnih sporazuma.
Poverenje u regulatorni rezim.

Pravo da interveniSe ukoliko projekat propadne i dostupnost
alternativnih izvodaca radova.

Sposobnost izvodaca radova i kvalitet njihovog upravljanja.

Kreditna sposobnost izvodaca radova i kvalitet njihovih garancija.
Rizici moraju biti razumljivi, kontrolisani, ograni€eni i adekvatno
rasporedeni.

Prihvatljivost rezima raskida ugovora (obezbedenje dovoljne zastite
duga).

Uticaj projekta na reputaciju (ekolo$ki i drustveni80).

Dostupnost i efikasnost osiguranja.

Izvor: Prilagodeno iz: Svetska banka - Farkuharson, Torres de Mastle i Yescombe, sa
Encinasom (2011).

Visi nivoi kredita ili leveridza ¢e biti mogudi (iz perspektive kreditiranja) sve dok je
predvidljivost i stabilnost nov€anih tokova veca a rizici nizi. U tom smislu, JPP koja
plata vlada, a posebno ona koja se zasnivaju na naknadi za raspolozivost
infrastrukture, obi¢no ¢e imati koristi od viSeg nivoa dugoval/leveridza zbog manje

zahtevanih ugovornih obaveza u smislu DSCR (videti sliku 1.12).

80 Mnogi komercijalni zajmodavci i svi MDB-ovi ¢e proceniti uskladenost projekta sa Ekvatorskim principima.

Videti http://www.equator-principles.com/index.php/about-ep

V1.0
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SLIKA 1.12: Koeficijent pokri¢a servisiranja duga

RCSD =1,4X

[ FriHop [ copisnui operaTIVNI TROSKOVI [l SERVISIRANJE DUGA

RCSD =1,2X

-~ Smanjenje trazenog prihoda

A

Povecanje duga ’

M rriop [ copisnu oreraTivh TROSKOVI [l SERVISIRANJE DUGA

Racio pokrica servisiranja duga (DSCR) od 1,2 oslobodice tokove gotovine, omogucavajuci povecanje nivoa duga, te
stoga i povedanje leveridza i vedu IRR na kapital, $to zauzvrat omogucava buduéem ponudacu da smanji trazeni prihod.

Napomena: DSCR= Koeficijent pokri¢a servisiranja duga; O&M= upravljanje i odrZzavanje.

Medutim, preveliki leveridz moZe ugroziti odrzivost i stabilnost projekta JPP,
povecavajuci verovatno¢u da DPN postane insolventan i potencijalno bankrotira. 1z
tog razloga, ugovori o JPP obi¢no zahtevaju minimalni nivo kapitala ili odredeni
maksimalni nivo leveridza (videti odeljak 7.3).

Finansijska konstrukcija za JPP ¢e stoga biti kombinacija kapitala i zaduzivanja sa
visokim nivoom leveridza. Neki projekti u razvijenim zemljama mogu pokazati vrlo
visoku leveridz (do ili oko 90%) ili nizi nivo (60%), u zavisnosti od profila projektnog
rizika. UopSteno, projekti sa znacajnim rizikom potraznje, a time i manje
predvidljivim tokovima gotovine, pokazace maniji leveridz, dok ¢e JPP sa naknadom
za raspolozivost infrastrukture sa malim rizicima, a time i vrlo stabilnim nov&anim
tokovima, pokazati visoke nivoe leveridza. Ovaj opseg se smanjuje na 50-80% na
EMDE trzistima.
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Sledeci odeljak objadnjava razliCite oblike zaduzivanja i ukratko uvodi strategije
finansijskog strukturiranja koje koristi privatni sektor za povecanje efikasnosti.
Takode objasnjava izvore finansiranja i razli€ite instrumente za ulaganje kapitala.

POLJE 1.24: Klju¢na razmatranja vezana za finansijsku strukturu JPP projekta

o Tipicna finansijska struktura zasnovana je na tehnikama finansiranja projekata bez
regresa/sa delimi¢nim regresom, ograni¢avajuci izloZenost riziku investitora/promotera
projekta, uz dodatnu due diligence analizu i kontrolu od strane zajmodavaca.

DPN ce finansirati projekat (imovinu) kombinacijom zaduzivanja i kapitala.

e Projektne kompanije za JPP (DPN-i) obi¢no uzivaju veéi stepen zaduzenosti od drugih
kompanija. To je rezultat vece predvidljivosti njihovih prihoda i drugih poslovnih zastita
koje su svojstvene poslovanju u JPP.

o Vedi nivo duga pruza vecu efikasnost u smislu troSkova kapitala. To povecava kapacitet
promotera da proSire svoje poslovanje i ulazu u vise projekata (u odredenim granicama).

e Bankabilnost je jedno od osnovnih pitanja izvodljivosti u kontekstu nabavki JPP. Struktura
ugovora treba da Stiti bankabilnost, inace ¢e vrednost za novac (VfM) biti izgubljena.
Medutim, preveliki nivo duga moZe ugroziti dugoro¢nu odrZivost projektnog ugovora,
osim ako su gotovinski tokovi projekta vrlo stabilni.

7.2. Finansijska struktura: kategorije, instrumenti i izvori
(finansijeri) — Finansijska strategija sponzora/privatnog partnera®:

7.2.1. Izvori finansiranja

Dve glavne vrste finansijskih sredstava projektne kompanije, kao i u bilo kojoj
strukturi korporativnog finansiranja, su zaduzivanje i kapital.

Zaduzivanje moze biti u vidu zajma ili obveznica. Kapital moze biti u obliku Cistog
kapitala ili akcija i kvazi-kapitala (junior ili subordinirani dug, mezaninsko
zaduzivanje i tako dalje); oni su ,stariji“ od akcija, ali subordinirani u odnosu na
(senior) dug ili glavni dug.

Postoji viSe izvora i potkategorija za obe glavne kategorije finansiranja

Glavne kategorije su objasnjene na sledeéim stranicama.

TABELA 1.6: Izvori finansiranja i finansijeri

Glavna Finansijeri i glavne karakteristike

kategorija/lnstrument

Kapital

Akcijski kapital Obi¢no izvodac¢ radova/graditelj zainteresovan za izgradnju i/ili upravljanje i

odrzavanje imovine.

Ponekad je finansijski investitor (tj. nije industrijski partner), obiéno kao su
investitor. To su obi¢no infrastrukturni fondovi ili drugi investitori rizicnog
kapitala (u nekim slu€ajevima, institucionalni investitor ¢e direktno uloziti u

81 Dodatne informacije o ovoj temi nalaze se u prilogu A uz poglavije 5.
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projekat). (Videti kratak opis u polju 1.25 o ulozi infrastrukturnih fondova i
drugih finansijskih investitora).

U nekim situacijama, vlada moze ulagati u vlasni¢ke deonice SPV-a, delujuéi
kao finansijski partner, uz ulaganje koje dolazi direktno od narucioca ili kroz
strukturne fondove poverenika ili od "strateSkih investicionih fondova" (videti
poglavlje 5.5)

Na nekim visoko sofisticiranim trziStima, privatni investitori postaju uobicajeni,
ulazedi u strukturu projekta kroz inicijalne javne ponude (IPO) 82.

Junior ili  subordinirani
kredit, mezaninski kredit

Obi¢no ih obezbeduju gradevinski/akcionari izvoda¢a radova za potrebe
poreske efikasnosti.

Mogu ih obezbediti finansijski investitori trec¢ih lica (ukljuujuci viadu u nekim
prilikama kako je gore opisano) kako bi se obezbedila veéa zastita, ali i veci
povracaj u odnosu na tradicionalni kredit.

Dug (senior dug)

Zajmovi — krediti za
premosc¢avanje/kratkorocni
instrumenti  finansiranja,
dugorocCni krediti

Komercijalne banke i investicione banke su naj¢eSci finansijeri. Ostali
ukljuCuju sledece:

e MDB: multilateralne/regionalne razvojne banke (Svetska banka,
Medunarodna finansijska korporacija, Inter-americ¢ka razvojna banka,
CAF banka, Azijska razvojna banka, Africka razvojna banka i tako
dalje). Videti odeljak 7.2.3 u daljem tekstu.

e ECA: izvozne kreditne agencije i/ili bilateralne razvojne banke. Videti
polje 1.26.

o Nacionalne razvojne banke (NDB): nacionalne razvojne banke ili
nacionalne finansijske agencije (na primer, Banobras u Meksiku,
Brazilska razvojna banka (BNDES) u Brazilu, Instituto de Credito
Oficial u Spaniji i tako dalje). Videti poglavije 7.4.1.

Treba napomenuti da MDB i ECA, a naro€ito NDB, mogu ili obezbediti
finansiranje ili olakSati pristup finansiranju putem garancija (a
ponekad i osiguranja kreditnog rizika u slu¢aju nekih ECA-a).

¢ Institucionalni investitori: u skorije vreme i na sofisticiranim
trziStima, institucionalni investitori (kao Sto su penzioni fondovi,
osiguravajuéa drustva i drzavni fondovi) odobravaju zaduZivanje za
JPP, obiéno kroz projektne obveznice u okviru modela privatnog
plasmana kao $to je objasnjeno u nastavku.

e Zajmodavci u senci i kreditni fondovi: Neki specijalizovani
infrastrukturni fondovi mogu takoder obezbediti kreditiranje za JPP.

Najtradicionalnija Sema za projektne zajmove (zajam koji uzima DPN) je
dugoroCni zajam. Medutim, privatni parther mozZe se, u nekim projektima,
opredeliti za kratkoro€ne kredite s ciliem finansiranja po dospecu (ili privatni
partner moze biti primoran da to ucini, u zavisnosti od sposobnosti
odgovarajuceg trZista da obezbedi dugoro€ne zajmove od samog pocetka).

Kratkoro€ni zajmovi ili krediti koji ¢e biti finansirani nazivaju se “mini-term”
kada su strukturirani pod projektnim finansiranjem (tj. na osnovu kreditne
sposobnosti projekta), a ne kao zajam u celini garantovan od strane sponzora
(koji se konvencionalno pominje kao kredit za premosc¢avanije ) 2.

82 Videti odeljak 3.4. (Odabir privatnog investitora) u: PoploGavanju puta: maksimiziranje vrednosti privatnih
finansija u infrastrukturi (WEF, 2010), strana 69.

83 “Mini-term* krediti se mogu nazvati "mekim" ili "tvrdim". Kod mekih, kada se dostigne datum za potpunu
otplatu, a nije doSlo do refinansiranja, zajam ¢e se produziti pod mehanizmom ,potpunog gotovinskog
Cisc¢enja“ (tj. sav raspolozivi nov€ani tok nakon troSkova se primenjuje na amortizaciju kredita do potpune otplate
kredita). Kod tvrdih kratkoro¢nih perioda, takva fleksibilnost se ne razmatra. Prema tome, zajmoprimac je u
kasnjenju ako se refinansiranje nije dogodilo na ili pre datuma za potpunu otplatu prvobitnog kredita.
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Obveznice ili projektne
obveznice®*

Obveznice kao instrument zaduzivanja prvenstveno dolaze sa "trzista
kapitala", tj. institucionalnih investitora (penzionih fondova, osiguravajuc¢ih
drustava i drzavnih fondova), bogatih i veoma bogatih investitora (direktno ili
kroz "porodi¢ne kancelarije") putem IPO ili putem "direktnih plasmana". Na
nekim trziStima i za neke projekte, obveznice mogu prikupiti i sredstva od
privatnih investitora.

Neka trzista u razvoju (poput Cilea, Meksika i nedavno Perua, u Latinskoj
Americi) sve viSe se oslanjaju na projektne obveznice kao na nacin
finansiranja infrastrukture, oslanjaju¢i se na lokalne institucionalne investitore
ili na medunarodne investitore .

Takode, neke multilateralne i nacionalne agencije mogu delovati kao
kupci/investitori u cilju jac¢anja infrastrukturnih trzista kapitala.

Ostale kreditne strukture

Projekti JPP mogu da ukljuce i druge instrumente i strukture finansiranja
(narocito kod JPP gde se glavni Capex odnosi nha opremu i snabdevanje), kao
8to su lizing (operativni ili finansijski), krediti dobavljaca, finansiranje od strane
dobavlja¢a (kada dobavlja¢ opreme prihvata odloZeno pla¢anje, sa menicama
koje mogu biti diskontovane sa ili bez regresa—gubljenja prava - trecem licu) ili
islamske finansijske strukture.

Napomena: Kreditiranje iz senke je termin koji se koristi za oznaCavanje kredita koje obezbeduju
.banke iz senke®, koje ukljuCuje sve subjekte izvan regulisanog bankarskog sistema koji vrse
osnovnu bankarsku funkciju i kreditno posrednistvo (uzimaju novac od StediSa i pozajmljuju
zajmoprimcima). Bankama u senci se takode smatraju zajednicki fondovi na trziStu novca, kojima se
ulazu sredstva investitora za kupovinu komercijalnog papira (korporativni 10U) ili hipotekarne
pokrivene obveznice (MMF, Finansije i razvoj, http://www.imf.org/ekternal/pubs/ft/).

POLJE 1.25: Infrastrukturni fondovi i finansijski partneri

Za nove projekte u zemljama u razvoju, glavni snabdeva¢ kapitala je obi¢no izvodac. Vecina
gradevinskih grupa ima posebnu ispostavu ili podruznicu za upravljanje svojim poslovima JPP i
ulaganje kapitala u DPN za svoje projekte.

Medutim, Cisti finansijski investitor (j. onaj koji nema interes za JPP projekat, osim investicija u
kapital) moze takode biti partner u kapitalu.

NajceSc¢a vrsta finansijskog investitora je "infrastrukturni fond". Takvi fondovi su strukturirani sli¢no
kao i svaki drugi investicioni fond (na primer, fond privatnog kapitala). To su fondovi u kojima veliki

84 Obveznica je trziSna hartija od vrednosti kojom investitor pozajmljuje novac privatnom partneru na odredeni
vremenski period po varijabilnoj ili fiksnoj kamatnoj stopi za razvoj projekta. Kod finansiranja obveznicama,
poverilac izdaje dug koji pribavljaju jedan ili viSe investitora (uklju€ujuéi privatne investitore kada je izdavanje
obveznica za prikupljanje sredstava u obliku IPO). Finansiranje putem obveznica se takode naziva i vidom
Ldisintermedijacije”, $to znaci da ne postoji posrednik (kao $to je banka) izmedu duznika i krajnjeg investitora.
85 Znadajniji sludaj, s pristojnom istorijom koja seZe do kraja proslog veka, je Cile. Jedan od paradigmatiénih
slu€ajeva projekta je autoput "Costanera Norte", gde je struktura ukljuCivala kredit upakovan od strane IDB-a,
ko-garantuju¢i dug monolinijskom osiguravacu Ambac. Ove i druge karakteristike u vezi sa projektnim
obveznicama i ulogom institucionalnih investitora obradene su u radu Mejores Practicas en el financiamiento
de Asociaciones PublicoPrivadas en America Latina (Najbolja praksa u finansiranju JPP u Latinskoj Americi)
koji reprodukuje ishod konferencije odrzane u maju 2011. u Vasingtonu, a po narudzbini Instituta Svetske banke,
PPIAF uz podréku Viade Spanije i BBVA.

86 Vise informacija o ovom pitanju moze se nacdi u slede¢im radovima: Ulaganja penzionih fondova u
infrastrukturu - istrazivanje (OECD, septembar 2011); Institucionalna ulaganja u infrastrukturu na trzistima u
nastajanju i u ekonomijama u razvoju (PPIAF, 2014); Kuda dalje na putu pred nama? IstraZivanje Deloitte
Infrastructure Investors 2013; Sta su infrastrukturni fondovi? (Kelli DePonte, Probitas Partners, 2009).
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broj inicijalnih investitora ulaze svoj novac (delujuéi kao "komanditno drustvo" ili LP), a
"upravljacka kompanija" je zaduzZena za upravljanje tim fondovima, ulaganje u ime LP-a i
nadgledanje imovine tokom trajanja fonda.

Tipi€an investitor u fond (LP) je institucionalni investitor (penzioni fondovi, drzavni fondovi i
osiguravaju¢a drustva), ali LP mogu ukljucivati i porodi¢ne firme, pojedince sa visokim neto
bogatstvom, pa €ak i banke. Neki LP sve viSe ulazu direktno u projekte putem sopstvenih platformi
(ali obi€no samo u ve¢im projektima).

Finansijski investitori u JPP i infrastrukturu, ukljuCujuéi i infrastrukturne fondove, viSe su
zainteresovani za projekte koji su veé operativni (kako bi se izbegao rizik izgradnje i uzivao
neposredniji pristup "prihodu”, odnosno raspodeli iz projektne kompanije). Njihovo ulaganje u
imovinu, kada su u operativnom periodu takode je dobro za gradevinsku industriju, jer ¢e to
pomoci gradevincima da recikliraju kapital i imaju raspoloZivu gotovinu za ulaganje u nove
projekte. Medutim, vlade treba da promoviSu uceSée investitora u greenfield projektima (nove
DBFOM date na tenderu) kako bi povecali kapacitet gradevinskog trzista u odredenom JPP
programu.

Specijalizovane finansijske investitore treba pozitivho posmatrati i njima treba da pristupe viade
prilikom promovisanja svojih JPP programa. Ugovori bi trebalo da budu paZljivo strukturirani kako
bi se olakSalo ucesc¢e ove vrste investitora u kapitalu (na primer, kako bi privukli ove investitore,
ugovor o JPP trebalo bi da omoguci razumnu fleksibilnost u pogledu prenosa akcijskog udela).

7.2.2. Uvod u finansijsko strukturiranje i finansijsku strategiju

Finansijsko strukturiranje (sa stanovista privatnog sektora/sponzora) odnosi se na
nacin koncipiranja kombinovanja sredstava koja ¢e se Koristiti za finansiranje
projekta, posebno u pogledu toga koliko kredita treba podici i sa kojim modelom
otplate. Ovo maksimizira IRR kapitala privatnog partnera (ili za istu ciljanu IRR, kako
bi bila konkurentnija po ceni u podnetoj ponudi).

To ukljuCuje analize i odluke u vezi sa duzniCkim instrumentima, kada je na
raspolaganju viSe od jednog (na primer, krediti i obveznice), kao i potencijalnu
definiciju razliitih tranSi ili razli€itih sporazuma o zajmu (na primer, da li ¢e se podici
subordinirani kredit, Sto je skuplje, ali fleksibilnije od senior kredita).

Na definisanijem nivou, finansijsko strukturiranje takode mora da utvrdi nekoliko
faktora: redosled i vremenski raspored povlacenja sredstava, profil otplate razlicitih
izvora finansiranja i potrebnu finansijsku podrsku (na primer, garancije koje daje
mati¢na kompanija, bankarske garancije) od sponzora i klju¢nih podizvodaca.

Kapitalna sredstva su uvek vezana ugovorom (ili zajem&ena) pre podnoSenja
ponude. Po definiciji, podnoSenje ponude zahteva ¢vrstu obavezu ponudaca da
investira kapital kao Sto je trazeno u Zahtevu za podnoSenje ponuda ili kako se
obavezalo u dostavljenom finansijskom planu.

Zaduzivanje se moze ugovoriti i pre podnoSenja ponuda, kada to zahteva tender.
Ovaj zahtev je uobicajen u dijalogu i drugim interaktivnim procesima?®’, kao i u nekim
postupcima Kkoji podrazumevaju odabir uze liste kandidata. U otvorenom
tenderskom postupku, zajedniCki pristup Sirom sveta je da se zahteva "dovoljno"

87 Odeljak 10 (“Pregled ciklusa procesa JPP”) u ovom poglavlju se daje uvod u razli¢ite tenderske postupke, a
Prilog A uz Odeljak 3 detaljnije opisuje ovo pitanje.
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dokaza o dostupnosti finansija®. O ovome ¢e biti viSe reci u odeljku 7.3.

Potencijalni ponudaC Ce analizirati opcije i istraziti dostupnost razliCitih izvora
finansiranja tokom pripreme ponude (ili u ranijoj fazi kada se izvrSi preliminarna
procena mogucnosti, pre nego Sto se odluCi da investira znaCajne resurse u
sastavljanje predloga). Ponuda¢ Ce ove opcije i pristupe ugraditi u finansijsku
strukturu kako bi definisao svoj osnovni finansijski slucaj.

Finansijska strategija je izraz koji moze biti zbunjujuci, jer se preklapa sa
finansijskim strukturiranjem. U svrhu ovog Vodi¢a za JPP, finansijska strategija se
odnosi na odluku o tome kako i kada se obratiti finansijerima, narocito
zajmodavcima (na primer, kada nije potrebno obezbediti finansijsku konstrukciju
priikom dostavljanja ponude®®). Finansijska strategija obuhvata analizu dve
potencijalne opcije vezane za podizanje i strukturiranje kredita.

e Kratkoro¢ni zajmovi koji snose rizik finansiranja, obi¢no nakon izgradnje. Oni
se takode mogu nazvati strategijom kredita za premoSéavanje ili
kratkoro€nim finansijskim instrumentom (kada je kratkoroCni kredit
dogovoren na osnovu finansiranja projekta). Ovim se omogucava pristup
potencijalnim pogodnostima® projektne $eme smanjenja rizika nakon
izgradnje i veCe mogucnosti prelaska sa kreditnih na trziSta kapitala, ili za
obuhvatanje padova u opstim kamatnim stopama; i

e DugoroCni kredit za finansiranje projekata od samog poc€etka. On uvodi
manju fleksibilnost vezanu za kamatne svopove (najrasprostranjeniju Semu
za smanjenje kamatnih rizika koju obi¢no zahteva zajmodavac), ali nudi vec¢u
sigurnost i maniji rizik. Kada se Sema projektnog finansiranja oslanja na
izdavanje obveznica na trziStima kapitala, implementacija finansijske
konstrukcije je sloZenija. Disintermediacija ili prikupljanje sredstava putem
trzista kapitala je samo opcija za zemlje sa aktivnim nacionalnim
institucionalnim investitorima (penzioni fondovi, osiguravajuc¢a drustva) ili sa
pristupom globalnim institucionalnim investitorima koji ¢e obi¢no zahtevati
kreditni rejting koji procenjuje rejting agencija®’.

Sa stanovista javnog sektora, dostupnost finansija je jedan od klju¢nih elemenata
za uspeh JPP i to je preduslov koji se mora ispuniti ako vlada nastavi sa Semom

8 Ne zahtevati od ponudaca da unapred dogovore finansijske pakete za podno$enje ponuda, takode je
prikladno na trzistima sa malim brojem finansijskih institucija dostupnih za finansiranje projekta na dugoro¢noj
osnovi. U takvim okolnostima, vlada moZe preferirati da obezbedi fleksibilnost ponudadu da obezbedi
zajmodavce nakon $to je nominovan kao preferirani ponudac, kada ¢e imati pristup svim dostupnim
zajmodavcima na trzistu.

8 U tom kontekstu, ponudaé moze unapred izabrati zajmodavce (uz imenovanje ovladéenog glavnog
organizatora, ili i dobijanje punih obaveza u odnosu na dug) ili svoju finansijsku ponudu moze temeljiti na
indikativnim pismima podrSke od razliCitih banaka, bez ekskluzivnih aranzmana, kako bi se omogucila
konkurencija za zajam nakon dodjele. Odeljak 7.5 objasnjava ova pitanja detaljnije. U Prilogu 1 uz Odeljak 5
analizirano je sveukupno pitanje pripreme ponuda i prikupljanja sredstava.

9 Dobra strana refinansiranja moze se delimi¢no obuhvatiti mehanizmima za deljenje dobiti od refinansiranja.
Videti: Smernice: Izracunavanje u¢esca organa javne vlasti u dobiti od refinansiranja (HM Treasuri UK, 2008)

91 Finansiranje projektnih obveznica je uobi¢ajena opcija za zemlje sa dobro razvijenim trzi§tima kapitala, ali se
CeS¢e primenjuje kao reSenje za refinansiranje (putem kredita za ,premoS¢avanje do obveznica“), a ne kao
finansijski mehanizam za izgradnju. Omoguéava pristup ve¢im resursima za dugoro¢no finansiranje, obi¢no
omogucavajuéi duze rokove zaduzivanja, ali to je manje fleksibilno finansijsko reSenje (jer sredstva ¢esto ne
mogu biti povuéena progresivno). Nedavno je, medutim, u visoko razvijenim zemljama i sofisticiranim trzistima
odlaganje povla&enja postalo prakti¢no. Citaoci mogu pronaéi dodatnu diskusiju o projektnim obveznicama kao
alternativi za zaduzivanje projekta u prilogu 6A. Za informacije o procesu kreditnog rejtinga i metodologiji koje
primjenjuju agencije za kreditni rejting, videti odgovarajuée veb stranice kreditnog rejtinga.
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JPP.

Kao $to je razmatrano u odeljku 5.6 (#a, finansijski izazov), u zemljama u kojima
nema dovoljne dostupnosti finansija (minimalni broj zajmodavaca i kapacitet za
dugoro€no kreditiranje, na primer, vise od 10 godina) JPP mozZda nec¢e moci da
funkcioniSe. U nekim ograni¢enim okolnostima, vlade mogu pomoci da se popuni
potencijalni nedostatak raspoloZivosti (u smislu obima kredita dostupnog na
odgovarajucem trzistu) davanjem dela kredita putem nacionalne banke ili
nacionalne agencije (videti sledeéi naslov). Vlade takode mogu preuzeti ili preneti
valutne rizike kako bi se olakSao pristup prekograni¢nim finansiranju projekata. U
drugim slu€ajevima, finansijska podrSka multilateralnih razvojnih banaka je
najvaznija.

Ali ¢ak i u slu€ajevima kada je finansijsko trziste dovoljno sposobno za apsorbovanje
znacCajnih nivoa zaduZzivanja, biCe projekata koje kreditno trziSte nece prihvatiti jer
profil rizika (Cak i kada je pravilno strukturiran) mozda nije prihvatljiv, ili povremeno

mogu da se pojave projekti koji su toliko veliki da prevazilaze veli€inu finansijskog
trzista. Ovo je objasnjeno u odeljcima 7.3 7.4.

Finansijsko strukturiranje i strategija je odgovornost privatnog investitora. Prema
tome, vlada ne treba da stvara ogranicenja u pogledu toga odakle privatni investitor
treba da obezbedi finansije (na primer, insistiraju¢i na lokalnim bankama) ili o kojim
instrumentima ili strukturi treba pregovarati, osim kada se radi o odredivanju
maksimalnog stepena zaduZenja ili insistiranju na konkurenciji u oblasti kreditiranja
(kada je potrebno) - videti odeljak 7.5.

Prilog 6A daje detaljniji opis finansijskog strukturiranja i procesa prikupljanja
sredstava.

7.2.3. Uloga multilateralnih razvojnih banaka (MDB) °>

Kada je re€¢ o JPP u zemljama EMDE, znacajnu ulogu igraju MDB, kao $to je grupa
Svetske banke (obi¢no je to Medunarodna finansijska korporacija, IFC), Inter-
americka razvojna banka (direktno ili preko Inter-amerike investicione korporacije,
[IC), Azijska razvojna banka (ADB), Evropska banka za obnovu i razvoj (EBRD),
Evropska investiciona banka (EIB®3), Africka banka za razvoj (AfDB) i Islamska
razvojna banka (IsDB). Ostale agencije koje su viSe regionalno fokusirane su,
izmedu ostalog, CAF banka za Andski region ili Banco Centroamericano de
Integracion Economica (BCIE) za Centralnu Ameriku.

MDB obezbeduju finansiranje projekata (JPP i drugih javnih ili privatnih projekata) -
najc¢esSce u Cvrstoj valuti - dugoro¢no. To su obi¢no duzi rokovi od komercijalnih
zajmodavaca koji mozda ne nude dovoljnu duzinu trajanja ili iznose za strukturu
finansiranja projekta. Prisustvo ovih institucija pruza zastitu komercijalnim

92 0O ovim i drugim ulogama MDB-a govori se u: Finansiranje investicija nakon krize: uloga multilateralnih
razvojnih banaka (Chelsky i drugi, 2013). Videti takode i: Poplo¢avanje puta (WEF 2010) odeljak 2.3, i:
Multilateralne banke: izgradnja vestina i trzista”, str. 41 i sledece.

93 EIB je otigledno medunarodna finansijska institucija (IF1), ali je neki prakti¢ari takode smatraju i MDB. EIB
uklju€uje kreditiranje projekata u zemljama EMDE u svojoj strategiji i portfoliju, ali vec¢ina njenih operacija ostaje
u okviru EU.
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zajmodavcima u okviru kreditnih struktura A/B zbog preferencijalnog statusa
poverilaca ve¢ine MDB-ova. A zajam je zajam koji obezbeduje MDB, a B zajam je
komercijalni kredit sindikovan komercijalnim zajmodavcima koji je indirektno
zasticen ,cross-default” klauzulom. Prisustvo MDB-a moze biti od najveCe vaznosti
za one medunarodne komercijalne banke koje preuzimaju rizike projekta na trzistu
u razvoju i slazu se da pruze prekograni¢no finansiranje.

Pored toga, MDB moze da obezbedi garancijske mehanizme (delimicni rizik i
delimi¢ne garancije) ili posebne garancije od politiCkih rizika i komercijalnim
bankama i investitorima (na primer, Multilateralna agencija za osiguranje investicija
(MIGA), kao deo Grupe Svetske banke, pruza takve garancije). Primeri delimicnih
garancija su brojni.

Zanimljiv primer je uCeSce IDB-a u IIRSA projektu u Peruu. IRSA Amazonas Norte
je mreza puteva duZine 960 kilometara (km) sa naplatom putarine koja se nalazi na
severu Perua i koja povezuje region Amazona u istoCnoj unutrasnjosti zemlje s
pacifickom obalom. Projekat je finansiran projektnom obveznicom izdatom po
odredbi 144-A za iznos od 224 miliona dolara, na osnovu sertifikata o priznavanju
godiSnjeg placanja radova (CRPAO) koji je dala vlada, koja je takode imala
delimi¢nu garanciju od IDB-a u iznosu od 60 miliona dolara. Ovaj primer je zanimljiv
jer ilustruje kako MDB mogu podrzati razvoj sofisticiranih finansijskih reSenja u
EMDE zemljama.

Nedavno, ove institucije su pocele da razvijaju sopstvene infrastrukturne fondove
(IFC je 2011. pokrenuo infrastrukturni fond od milijardu dolara®*) ili obezbeduju
sredstva infrastrukturnim fondovima kojima upravljaju privatni subjekti, kao jos jedan
LP.

Medutim, podrska MDB u kontekstu JPP prevazilazi obezbedivanje sredstava i
ukljuCuje sledece:

e Podrsku prilikom identifikacije i odabira projekata;

e Podrsku u strukturiranju JPP, delujuci kao savetnici vliadama ili obezbedujuci
sredstava za angazovanje savetnika za dobijanje bolje strukture i nacrta JPP;
[

e Savete za jaCanje politike i okvira JPP.

% Fond je zatvoren 2013. godine uz u¢esce 11 investitora: IFC i singapurski drzavni investicioni fond; GIC
(Investiciona korporacija Vlade Singapura, singapurski drzavni fond) kao temeljnih investitora; i 9 investitora
drzavnih i penzionih fondova iz Azije, Bliskog istoka, Evrope i Severne Amerike. Videti: IFC Globalni fond za

infrastrukturu zavrsio prikupljanje sredstava od 1,2 milijarde dolara na
http://ifcekt.ifc.org/ifcekt/Pressroom/IFCPressRoom.nsf
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POLJE 1.26: Bilateralna finansijska podrska: Uloga ECA

MDB nisu jedini medunarodni akteri u finansiranju medunarodnih projekata. Vecina
zemalja (razvijenih i nekih zemalja u razvoju) su osnovale " agencije za kreditiranje
izvoza" (ECA). To su finansijske (ili osiguravajuce) institucije koje pruzZaju finansijsku
podrSku projektima koje realizuju njihove nacionalne kompanije u inostranstvu.

Ova podrska je prisutnija u ugovorima o izvozu, pruzajuci finansijske usluge stranom
kupcu, javnom ili privatnom. Medutim, ECA takode igra ulogu u strukturama finansiranja
projekata, ukljucujuci projekte JPP.

Njihovo ucesce je oCigledno povezano sa u¢eScem ponudaca iz zemlje ECA, koje moze
biti u obliku finansiranja projekta, ali najéeS¢e se odnosi na pruzanje garancija
(zajmodavcima za projekat, a takode u nekim slu¢ajevima, investitorima kapitala). Neke
od ECA agencija pruzaju oba oblika podrSke, a neke druge pruZaju samo garancije ili
osiguranje od kreditnih rizika (ukljuCujuci politi¢ki rizik). Neki primeri su lzvozno-uvozna
banka (EKSIM) i Korporacija za spoljne private investicije (OPIC) (SAD), CESCE
(Spanija), Hermes (Nemacka), SACE (ltalija), Japanska banka za medunarodnu saradnju
(JBIC) ( Japan) i lzvozno-uvozna banka Koreje (KEKSIM) (Republika Koreja).

Obezbedivanije te podrske podleze uslovima koji su utvrdeni "OECD Konsenzusom" &iji
je cilj regulisanje uslova u cilju izbegavanja konkurencije finansijskog dampinga izmedu
zemalja kontrolisanjem potencijalnog subvencionisanja finansiranja.

7.2.4. Osobenosti islamskog finansiranja

U islamskim zemljama, finansiranje ima niz osobenosti koje se odnose na religiju.
Banke i zajmodavci generalno moraju da posluju u skladu sa Serijatom (islamskim
zakonom). Serijatsko pravo uti¢e na vrste investicija koje su dozvoljene i uti¢e na
nacin na koji se postupa sa finansijskom transakcijom. Na primer, placanje kamata
nije dozvoljeno, ali mozZe da postoji legitimna dobit banaka zasnovana na raspodeli
dobitka i gubitka preduzeca kojem se pozajmljuje.

Prilog B ovog poglavlja daje informacije o ovom posebnom pitanju.

7.3. Sufinansiranje kao kombinacija tradicionalnog javnog
finansiranja/nabavke i privatnog finansiranja

Vlada moze da nastoji da finansijski podrzi projekat kada je to ekonomski odrziv
projekat koji placa korisnik, ali projektovani prihodi na osnovu koris¢enja nisu
dovoljni da projekat bude komercijalno odrziv. Drugi razlog je zadrzavanje cene
usluga koje pruza imovina na nivou Kkoji je drustveno/politiCki prihvatljiv za
stanovnistvo. Ovo se naziva finansiranjem jaza odrzivosti ("Viability Gap Funding"),
a objasnjeno je u odeljku 2.2.

Medutim, bez obzira na rezim prihoda i tip JPP (korisnik placa ili vlada plac¢a), vlada
moze ipak da odluci da pruzi finansijsku podrsku projektu JPP iz nekoliko razloga.

e Postoji strukturni ili privremeni nedostatak dostupnog privatnog kreditiranja;
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e Projekat je prevelik ili suviSe riziCan i ugroZzena je komercijalna izvodljivost i
bankabilnost; i

e Cilj je smanijiti PPCK projekta i u€initi Semu priustivijom.
Kada je dostupnost privatnog finansiranja sumnjiva, ¢ak i uz finansijsku podrsku,
izbor JPP treba paZljivo razmotriti (izmedu ostalog i zbog postojanja rizika od
nedostatka konkurencije u procesu nadmetanja). Medutim, u svakom slucaju,
direktno ili indirektno finansijsko u¢esce ili podrdka (uklju€ujuci i pristupe smanjenja
rizika objaSnjene u daljem tekstu) moraju da budu pazljivo ocenjeni kako bi se
izbeglo smanjenje vrednosti za novac metode JPP.

Ovaj pododeljak uvodi koncept sufinansiranja kao uobic¢ajene varijacije JPP
(veoma €est u mega-projektima). Ovde se kombinuju javno finansiranje (u
striktnom smislu te reéi) i privatno finansiranje. Sledeéi naslov ée objasniti
druga finansijska sredstva za uc¢esce u finansiranju i druge pristupe u cilju
povecanja komercijalne izvodljivosti i bankabilnosti.

Moze postojati nedostatak dugoroc€nih finansijskih sredstava na nekim lokalnim
trzistima gde se realizuje infrastrukturni projekat. Nedostatak moZze biti uzrokovan
sveukupnim nedostatkom kapaciteta na lokalnom finansijskom trziStu ili moze biti
privremena okolnost zbog kratkoroCnih trziSnih uslova. Narocito u kontekstu vecih
projekata i ambicioznih programa JPP®®, ovaj nedostatak mozZe primorati vlade da
dopune sredstva raspoloziva na trzistu.

Vlade mogu da odlu¢e da dopune finansiranje koje je potrebno za projekat,
oslobadajuci privatnog partnera dela kapitalnih potreba. U ovim slu¢ajevima, vlada
Ce obezbediti javno finansiranje za pocCetne investicione potrebe projekta, stvarajudi
hibridnu Semu (sufinansirana JPP). U idealnom slu€aju, ovi modeli ¢e zadrzati sve
tipicne karakteristike normalnog JPP s tim Sto bi trebalo da postoji odredeni nivo
kompenzacije tokom izgradnje, koja ¢e potom namiriti fiksnu cenu radova.

Cisto sufinansiranje predstavija finansiranje grantom odnosno obezbedivanje
plac¢anja u toku izgradnje, ¢ime se delimi¢no kompenzuju troSkovi radova (meseéno
ili kvartalno kako napreduju radovi, ili na osnovu specifi¢nih kljuénih tataka tokom
ili na kraju perioda izgradnje).

Varijacija je akumuliranje uplata grantova, zasnovano na postizanju specifi¢nih
kljuénih tacaka tokom ili na kraju perioda izgradnje, ali za placanja koje treba
odloziti. Vlada zatim vrSi isplate tokom operativne faze JPP; isplate nisu podlozna
bilo kakvom smanjenju u vezi sa operativnim ucincima projekta. Ova plac¢anja su
obi¢no bezuslovna i neopoziva (na primer, Sertifikati o priznavanju godiSnjeg
placanja radova (CRPAO) u Peruu ili Pagos Diferidos (PDIF)% u Spaniji u vezi sa
JPP za brze Zeleznice. Ovo se moze smatrati i tehnikom smanjenja rizika koja se
odnosi na rizik, kao $to je objasnjeno u odeljku 7.4.1.

9 Lokalno finansijsko trziste moZe imati dovoljno kapaciteta za finansiranje velikog projekta ili niza manjih
projekata, ali kada se program JPP razvija i koncentriSe se na mnoge projekte u kratkom vremenskom periodu,
mogu se pojaviti problemi dostupnosti finansija. Ovo treba unapred planirati.

9 PDIF-ovi (Pagos Diferidos) predstavljaju neopozivu i bezuslovnu obavezu plac¢anja koja se akumuliraju dok
se gradnja odvija i potvrduje. Ova i druge Seme su dalje objasSnjene u odeljku 4.5.
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Ovaj drugi slu€aj predstavlja reSenje kada javni sektor Zeli da sufinansira deo
projekta, ali nema dovoljno likvidnosti. DPN ¢e podiéi sredstva vezana za grant, ali
je finansijski mehanizam pretfinansiranja javnih odlozenih angaZovanih sredstava
mnogo laksi za pregovaranje.

U svakom slucaju, grantovi se obi¢no utvrduju pri potpisivanju JPP. Oni ¢e se
obraCunati kao procenat zavrSenog posla (ili ispunjavanjem specifi€nih klju¢nih
taCaka), bilo da je efektivno placeno tokom izgradnje ili na odloZenoj osnovi.

Razmatranja o VIM

Iznos sufinansiranja u okviru JPP ne bi trebalo da narusi VfM tako $to ¢e smanijiti
uskladenost interesa povezanih sa Semom odloZzene kompenzacije povezane sa
ucincima JPP. PreviSe javnih sredstava ¢e smanijiti rizike i motivaciju privatnog
partnera da pravilno upravlja projektom, $to se moZze pretvoriti u normalnu nabavku
u smislu raspodele rizika i podsticaja.

Sufinansiranje moze uticati na raCunovodstveni tretman projekta. Moze ¢ak dovesti
do toga da se privatno finansiranje evidentira kao javni dug (poglavlje 4.12 pruza
viSe informacija o nacionalnim raunovodstvenim pitanjima vezanim za JPP).

Odluka o sufinansiranju i iznosu sufinansiranja je pitanje strukturiranja (finansijsko
strukturiranje), a detaljnije je objasnjeno u poglavlju 5.5.2.

7.4. Drugi oblici javnog u¢eséa u finansijskoj Semi ili intervenisanje
po pitanju komercijalne izvodljivosti®’

Finansiranje grantovima (ili Cisto sufinansiranje) nije jedini naCin da se poveca
pristupacnost i/ili komercijalna izvodljivost i bankabilnost u JPP projektima. Postoje
i drugi instrumenti (revolving, kao Sto su javni zajmovi ili "su-kreditiranje") i tehnike
(koje se mogu nazvati tehnikom smanjenja rizika ili kreditnim poboljSanjem®). Prvi
mogu pomoci u ispunjavanju nedostatka raspolozivih sredstava, a drugi mogu
povecati pristup sredstvima na trzistu.

Svi ovi oblici finansijske podrske koriste se i u razvijenim zemljama i zemljama u
razvoju. Oni imaju bitnu ulogu u slu¢aju EMDE-a zbog uobi¢ajenih nedostataka ili
ograni€enja u raspolozivosti dugoro¢nog finansiranja.

Sledeci naslovi objaSnjavaju kako revolving javnu finansijsku podrsku tako i tehnike

97 Interesantna literatura da saznate viSe o tome kako interventne mere mogu pomoci JPP u vreme ekonomske
ili finansijske krize je Finansijska kriza i JPP trzZiste - korektivne mere (EPEC, 2009) i Jedinica za finansiranje
infrastrukture trezora Velike Britanije: podrska finansiranju JPP za vreme Globalne krize likvidnosti (Farquharson
i Encinas; http://siteresources.worldbank.org/\WWBI/Resources/213798-1259011531325/6598384-
1268250365374/PPP_Solutions_01.pdf).

98 Razlika izmedu smanjenja rizika (,de-risking®) i kreditnog pobolj§anja ("credit enhancement") je zaista
suptilna, jer ¢e pristup smanjenju rizika povoljno uticati na kreditni rejting i povecati bankabilnost. Ovaj Vodi¢
kroz JPP definiSe kreditno pobolj$anje kao “instrumente koji su strukturirani uglavnom radi pruzanja vecéeg
stepena zastite zajmodavcima, ¢ime se povecava kreditni rejting duga”. Uopsteno govore¢i, tehnike smanjenja
rizika ugradene su u ugovor i ¢ine deo mehanizma pla¢anja ili strukture rizika, dok su kreditna pobolj$anja
eksplicitni instrumenti koji nisu deo ugovora (ili kada se spominju obi¢no stvaraju obavezu prema zajmodavcima,
ali ne i prema privatnom partneru).
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smanjenja rizika.

Polje 1.27 sadrzi opis toga kako se Latinska Amerika suoCava sa izazovom
dugoro€nog finansiranja i uvodi neke instrumente i tehnike koje su nedavno
primenjene u regionu.

7.4.1. Drugi nacini (revolving) za resavanje nedostataka na finansijskom
trzistu ili povecéanje priustivosti

Osim grantova, postoje i jo$ sofisticiraniji nacini ubrizgavanja sredstava, podrske
odrzivosti ili povecanja pristupacnosti. Za razliku od finansiranja grantovima, oni se
ne mogu smatrati javnim finansiranjem (u smislu tradicionalnog javnog finansiranja,
koje utiCe na investicioni budzet javnog sektora), ve¢ to znaci da se vlada ponasa
kao trzisSni zajmodavac ili investitor.

Kao alternativa grantovima, ove Seme su revolving oblici podrske, tj. finansiranje ¢e
biti otplaceno. Ponekad se obezbeduje po trziSnim uslovima i po trziSnoj ceni, a u
drugim sluCajevima se pruza pod povoljnim uslovima, "mekim uslovima" ili
"koncesionim uslovima". Ovaj drugi slu¢aj obi¢no predstavlja odgovor na poteskoce
po pitanju pristupacnosti, dok je finansiranje po trziSnim uslovima najceSce reSenje
za finansiranje dostupnosti (na primer zbog finansijske krize kao $to je globalna
finansijska kriza 2008-2010) ili trziSni apetiti.

Poglavlje 5.5 daje detaljnije objadnjenje ovih tehnika finansijskog strukturiranja, od
kojih se mnoge mogu sumirati na sledeci nacin.

e Drzavni dugoroéni krediti (meki ili tvrdi): od strane javne/nacionalne
finansijske agencije, na primer, BNDES u Brazilu, Jedinica trezora za
finansiranje infrastrukture (TIFU) u Velikoj Britaniji, Banobras u Meksiku -
obi¢no pratedi privatne zajmodavce pod trziSnim uslovima), drugih institucija
ili ¢ak odredenog budzetskog fonda (Zakon o finansiranju i inovacijama u
oblasti transportne infrastrukture [TIFIA] u SAD-u uvek prati privatne
zajmodavce i prihvata subordiniranost po pitanju garancija i uslova). Videti
poglavlje 5 za detalje;

e Javni subordinirani dug: Obi¢no po mekim uslovima (na primer,
participativni krediti u Spaniji za neisplative projekte na putevima sa
putarinom). Videti poglavlje 5 za detalje;

o Kapital: ulaganje preko posebnih javnih infrastrukturnih fondova ili
"strateSkih fondova" kao Sto je Fonadin u Meksiku - obi¢no po trziSnim
uslovima i uz nezavisno upravljanje od strane kompanije za upravljanje; i

e Ad hoc javne investicije u projekat: Ove investicije se mogu predloZiti u
ZPP-u. Neke potencijalne zamke ovog pristupa su razmatrane u nastavku.
Odeljak 5.5.5 pruza dodatne i detaljnije informacije.

Kada je motivacija da se poveca pristupacnost, kao $to je slu¢aj sa grantovima,
vlade bi trebalo da vode racuna da izbegnu rizik od negativnog uticaja na VfM jer
sufinansiranje moze smanijiti delotvornost prenosa rizika.

Drzava kao partner u kapitalu

Odeljak 2 objasnjava da postoje strukture JPP u kojima javna i privatna strana
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zajednicki u€estvuju u kapitalu. U ovim slu¢ajevima javni partner obi¢no poseduje
veCinu ili znaCajan deo akcija i aktivno ucCestvuje u upravljanju projektnom
kompanijom ili zadrzava odredena kontrolna prava za donosenje strateskih odluka.

Ovim strukturama mogu se dati razli¢ita imena, uklju€ujuci zajedniCka ulaganja,
kompanije sa mesSovitim kapitalom ili institucionalizovana JPP.

Medutim, javni partner moze takode da uCestvuje u kapitalu JPP, delujuc¢i samo kao
finansijski investitor, kako bi podrZzao komercijalnu izvodljivost projekta JPP
(smanjenjem iznosa kapitala koji ¢e uloziti privatni investitor) ili u cilju smanjenja
neto troSkova (i poboljSanja priustivosti) tako Sto ¢e imati pristup delu nov€anih
tokova kapitala. Ovi primeri neée biti razmatrani u ovom Vodi¢u za JPP kao
zajedni¢ka ulaganja ili institucionalni JPP-i, ve¢ samo kao finansijske varijacije
konvencionalnog JPP.

U nekim od ovih slu¢ajeva, motivacija za vlade da deluju kao suinvestitor moze da
bude povecanje kontrole nad projektom, uZivajuci direktan pristup svakodnevnim
pitanjima upravljanja projektnom kompanijom i punim pristupom informacijama o
projektu. Ovo se radi sa namerom da se prenese puni opseg rizika i odgovornosti
na privatnog partnera. Ovu motivaciju treba izuzetno oprezno razmotriti, jer moze
da obeshrabri potencijalne investitore zabrinute zbog politickog uplitanja. To takode
podrazumeva rizik da se vlada nepotrebno mesSa u odgovornosti i sposobnosti
privatnog sektora da upravlja projektom, ograniCavajuci sposobnost projekta da
isporuci dobiti vezane za efikasnost®.

Ako investicija daje vladi pravo da bude zastupljena u odboru DPN-a, to ¢e biti
potencijalni izvor sukoba. Zbog toga je pozeljno da investicijama upravlja odredeno
telo ili jedinica, a ne sama agencija narucilac'.

Vlade treba da prihvate da ulaganje nosi sa sobom viSe rizika nego ako se
ekvivalentan iznos investira kao dug.

Poglavlje 5.4.5 detaljno objasnjava implikacije i osobine strukture JPP sa ueséem
u kapitalu od strane vlade.

7.4.2. Pristupi smanjenja rizika, jacanje kreditnog boniteta i druge tehnike
ublazavanja rizika

Vlada mora da obrati paznju na komercijalnu izvodljivosti od pocCetka projekta
(priprema i strukturiranje), ukljuCujuéi i bankabilnost. Neizvodljiv projekat nece

9 Prisustvo organa naruéioca ili viade kao akcionara u projektnoj kompaniji moze imati koristi za upravljanje
projektom (s obzirom na to da ¢e obema stranama omogucditi da unapred obavljaju sve sporove ili kontroverze
u oblasti upravljanja JPP). Medutim, kada je namera da se zadrzi veéa kontrola nad operacijama privatnog
partnera, ali da se koriste iskustva i mogucénosti privatnog sektora ili je re¢ o drugim strateSkim razlozima (na
primer, kako bi se pomoglo javnom partneru da stekne iskustvo u vodenju te usluge u buducnosti), prava
kontrole treba jasno odrediti od samog pocetka u RFP dokumentima. Ova prava ne bi trebalo sustinski da
odstupe od uobi€ajenih prava vezanih za uklju€ivanje. Prava privatnog partnera treba jasno zastititi kako bi se
izbeglo nepotrebno uplitanje u operacije, ukljuujuéi i sprovodenje ,back-to-back” podugovora kako bi preneli
materijalne odgovornosti i prava koja su namenjena za upravljanje od strane privatnih partnera.

100 Dalja razmatranja o ovom pitanju mogu se naci u: Novi pristup javno-privatnim partnerstvima: Konsultacije o
uslovima ucesca javnog sektora u PF2 projektima (HM Treasury 2012).
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postati izvodljiv samo ubrizgavanjem javnih sredstava. Struktura/raspodela rizika
mora da bude prihvatljiva za privatni sektor (i investitore i zajmodavce).

Medutim, mogu postojati specificne situacije u kojima privatni sektor ne moze da
apsorbuje znacajan broj rizika (ili neke rizike sa zna¢ajnim potencijalnim uticajem),
ali vlada i dalje smatra da je JPP dobra opcija. Takode mogu postojati projekti koji
se oglasavaju u kontekstu teskih situacija na finansijskom trzistu, kao $to je
bankarska kriza, ili kada vlada Zeli da podstakne razvoj trziSta (na primer, trziSta
kapitala u privredama u nastajanju). U takvim okolnostima, vlada moZze izraditi Semu
za smanjenje rizika koja bi mogla da olakSa zaduZivanje.

Primeri pristupa za smanjenje rizika ukljuCuju sledece.

e Neposredne garancije zajmodavcima (bezuslovne i neopozive), koje
obezbeduju Nacionalne banke za razvoj (NDB) (na primer, Banobras u
Meksiku) ili direktno Ministarstvo finansija (na primer, u Velikoj Britaniji, tokom
izgradnje, uz pretpostavku da se rizici izgradnje projekta mogu
materijalizovati);

e Garantovani deo pla¢anja usluga (tj. ograni¢avanje odbitaka zbog mogucéeg
slabog ucinka na, na primer, 20 procenata);

e Fiksna odlozena plaé¢anja, bezuslovna i neopoziva (kao Sto rade JPP za brze
Zeleznice u Francuskoj i Spaniji, ili CRPAO u Peruu), o kojima je bilo regi u
prethodnom poglavlju, mogu se smatrati ili sufinansiranjem putem odloZzenog
finansiranja grantovima ili tehnikom smanjenja rizika;

e "Garancijski fondove" za obezbedenje obaveza placanja drzave prema
ugovoru o JPP;

e [Escrow racuni i strukture poverilaca (na primer, pla¢anja od strane organa
nadleznog za vodu za postrojenje za vodu koja delom pokrivaju tarife koje
pla¢aju krajnji korisnici, a koja su rezervisana i raspodeljena na odredene
racune kojima upravlja poverilac); i

e Potencijalne ili ugovorne garancije u cilju zastite projektne kompanije (na
primer, garancije minimalnog protoka saobracCaja za putne projekte koje
placaju korisnici) ili zajmodavaca (na primer, garantujuci sve ili odredeni
procenat neizmirenog duga u slu€aju prevremenog raskida, uklju€ujuci raskid
koji je uzrokovao privatni partner. Ovo se ponekad naziva i "podupiranje
duga" - Svetska banka - Farkuharson, Torres de Mastle i Yescombe, sa
Encinasom 2011).

U kontekstu nedovoljne dostupnosti lokalnih finansija, kada je neophodno ublaZziti
valutni rizik kako bi se pomoglo projektima da pristupe prekograni¢nom finansiranju,
posebne garancije postaju neophodne ili mehanizmi za ublazavanje takvog rizika.
Ovo se moze resiti koris¢enjem ugovornih garancija (na primer, u Semama koje
podrazumevaju pla¢anje korisnika koje omogucava reviziju tarife prema
promenama deviznog kursa ili tretiranje u vidu kompenzacijskog dogadaja koji daje
pravo na direktnu nadoknadu za deo ili ceo gubitak prouzrokovan devalvacijom
preko praga deviznog kursa). Alternativno, to se moze posti¢i direktnim garancijama
datim od strane vlade zajmodavcima, ili ¢ak i koriS8¢enjem Cvrste valute za
izvrSavanje placanja u drzavnim JPP. To je objasnjeno u poglavlju 5, gde se u
odeljku 4.6 daju dodatni primeri koji ilustruju ovaj mehanizam.

Pored toga, direktna pisma zajmodavcima mogu se smatrati nekom vrstom meke
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garancije koja ima za cilj dodatnu i "neposrednu" podrSku. Na primer, zajmodavci
mogu zatraziti potvrdu od organa narucioca da nisu ulozene Zalbe u postupku
dodele ugovora.

Kreditno poboljSanje

Postoje neki instrumenti za obezbedivanje javnih finansija (u revolving rezimu) koji
mozda ne moraju nuzno da pruzaju meke uslove i mogu direktno da smanje
proseCnu cenu kapitala projekta. Umesto toga, ili pored toga, ovi instrumenti su
strukturirani uglavnom za pruzanje vecCe zastite zajmodavcima, €ime se povecCava
kreditni rejting duga. Ovo moze biti slu€aj sa zajmovima u okviru Zakona o
finansiranju i inovacijama u oblasti transportne infrastrukture (TIFIA) u SAD-u
(poglavlje 5 daje primer/studiju slu¢aja o TIFIA) ili skoriji mehanizam Kreditnog
poboljSanja projektnih obveznica (PBCE) strukturiran od strane EU kojim upravlja
EIB kako bi se obezbedilo poboljSanje kredithog boniteta, konkretno za projekte koji
se finansiraju kroz trziSta kapitala putem projektnih obveznica.

U okviru PBCE alata, EIB obezbeduje subordinirani zajam ili garanciju koja pokriva
prvi gubitak projekta (obi€no do 20 posto troSkova kapitala). Zbog toga, ovo
povecava rejting projekta, omogucavajuéi mu pristup trzistima kapitala pod boljim
uslovima - ili mu omogucava pristup trziStu uopste.

POLJE 1.27: Skorije prakse vezane za finansijsku podrsku privatno
finansiranim JPP u Latinskoj Americi

¢ Institucionalni investitori u regionu (posebno penzioni fondovi) mogu postati vedi
pruzaoci finansijske podrske za JPP nego $to su to danas, ako se resi ili ublaZi
odredeni broj ograniCavaju¢ih faktora. Ovo ukljuCuje potrebu za strozijim
procesom pripreme samih JPP projekata i specificnom saradnjom MDB u
promovisanju uced¢a penzionih fondova. Bez obzira na to, pristupi Kkoji
podrazumevaju smanjenje rizika, a koji se primenjuju u nekim zemljama, su
odigrali ulogu u privlacenju institucionalnih investitora.

e Neke zemlje su formirale "garantne fondove" (na primer, Brazil), ali njihova
vrednost nije jasna u poredenju sa drugim tehnikama ublazavanja i nisu pravilno
promovisana. Primer je FGP (Fondo Grarantidor de PPP) koji je kreiran 2005.
godine sa 3 milijarde dolara, a njime upravlja Banco do Brazil, koji deluje kao
poverenik.

e Upotreba finansijskih garancija je ograniCena, uprkos naporima u nekim
zemljama. Na primer, Meksiko je 2008. godine uspostavio finansijske garancijske
linije koje su delovale kao krediti (to su bile delimi¢ne garancije i garancije
plac¢anja kako bi se osigurao kreditni rizik u JPP koji promoviSu drzave i lokalne
vlasti).

e Ugovorne garancije su se obimno koristile i dale dobre rezultate u Cileu, Kolumbiji
i Peruu (vredna pomena je Cileanska S8ema za garanciju minimalnih prihoda na
stvarnim JPP putevima sa naplatom putarine).

o Meksiko je 2008. godine osnovao StrateSki investicioni fond (SIF), koji se zove
FONADIN, na osnovu nekadaSnjeg Infrastrukturnog investicionog fonda
(FINFRA) i Poverenickog fonda za JPP za autoputeve (FARAC) (koji je samo
budZetski fond, namenjen da obezbedi ne-revolving finansije). FONAFIN mozZe
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da obezbedi ne-revolving finansije, u dogovoru sa vladom, i moze da se ukljuci u
kapital (vlasniCke deonice i junior dug), kao i da obezbedi garancije °*.

e Pored toga, uspesSno se primenjuju neki sofisticirani pristupi smanjenja rizika, kao
Sto su Sertifikati o priznavanju godiSnjeg plac¢anja radova (CRPAQO) u Peruu i
Sertifikati razvojnog kapitala (CKD) u Meksiku - iako je ovaj poslednji bio odgovor
na regulatorne promene namenjene jaCanju institucionalnih investicionih
projekata, a ne kao instrument ili §ema za umanjenije rizika2,

Izvor: Sadrzaj ovog polja je slobodni rezime rada “Mejores Practicas en el financiamiento
de Asociaciones PublicoPrivadas en America Latina” (Najbolje prakse u finansiranju JPP
u Latinskoj Americi) (World Bank Institute, 2011).

7.5. Druga razmatranja vezana za finansijsku strukturu projektne
kompanije koja uti¢e na projektni ugovor JPP.

Pored osnovnih pitanja "bankabilnosti", vlade imaju i druge probleme koji se ticu
privatnog finansijskog paketa koji ¢e uticati na strukturu projektnog ugovora. Oni
imaju specificne implikacije u regulativama tenderskog postupka (ZPP), a narocito
u izradi nacrta ugovora.

Neki od ovih problema se na suptilniji nain odnose na bankabilnost prevazilazedi
potrebu za odgovaraju¢om strukturom rizika prihvatljivom za zajmodavce i potrebu
za dovoljnim prihodima za pokrice servisiranja duga. Potrebno je prihvatiti da ¢e
zajmodavci zahtevati odredena prava koja ¢e im omoguciti da utiCu na upravljanje
privatnog partnera, naro€ito u slu€ajevima slabog ucinka ili u situacijama kada
postoji rizik od neizvrSenja obaveza (,prava zajmodavca").

Druge brige za vladu ukljuCuju potrebu za balansiranjem konkurentnih ciljeva
povecanja pristupa efikasnijem finansiranju, s jedne strane, i postojanjem finansijski
pouzdanog i otpornog privatnog partnera koji je zaista posvecen, s druge strane.
Videti "ograniCavanje leveridza i trazenje minimalnog kapitala" i "prenos udela i
promene u kontroli" u daljem tekstu. JoS jedno pitanje koje treba razmotriti odnosi
se na potencijal iznenadnih dobitaka koji se mogu posti¢i putem restrukturiranja
finansiranja (videti "dobit od refinansiranja" u daljem tekstu).

Postoji i tenzija izmedu odrzavanja konkurencije i upravljanja finansijskim rizikom.
Kao rezultat toga, uobiCajena su razmatranja kako i kada privatni partner treba da
sprovede zatvaranje finansijske konstrukcije. U nekim zakonodavstvima, vlada
dozvoljava pregovore o finansiranju nakon dodele ugovora ili €ak nakon potpisivanja
ugovora, dok druga zakonodavstva zahtevaju da finansiranje bude u potpunosti
uredeno pri podnosenju ponuda (videti "vreme zatvaranja finansijske konstrukcije "
u daljem tekstu). U skorije vreme, neka sofisticirana trziSta nametnula su paZljivo

101 http://www.fonadin.gob.mx/wb/fni/quienes_somos

102 Ove zakonske strukture su zami$lijene da kanali$u sredstva od institucionalnih investitora kroz poverilacke
strukture koje Ce biti kotirane na berzi. Za viSe informacija (na Spanskom) videti dokument kompanije Deloitte:
http://www?2.deloitte.com/content/dam/Deloitte/mk/Documents/bienes-

raices/Certificados_Capital CKDes 210610.pdf
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nadgledana "nadmetanja za finansiranje kredita najboljeg ponudaca”.

Prava zajmodavaca

Pored potrebe za odgovarajuéom strukturom rizika prihvatljivom za zajmodavce (i
investitore), prava zajmodavaca su najvaznije pitanje u dobro projektovanom JPP.
Glavna garancija (i nakon izgradnje, jedina garancija) za zajmodavce se sastoji od
ekonomskih prava uklju¢enih u projektni ugovor, odnosno ekonomske vrednosti
poslovanja.

| pravni okvir i ugovor bi trebalo da definiSu mogucénost privatnog partnera da zalozi
ekonomska prava (prihode, akcije, nadoknade) zajmodavcima u garantnom paketu
ugovora o zajmu.

Takode je dobra praksa da se zajmodavcima omoguci "step-in" pravo (pravo ulaska
umesto inicijalnog investitora), odnosno da preuzmu kontrolu nad projektnim
ugovorom ako i kada sponzor/investitor ima ozbiljno loSe rezultate, a finansijska
odrzivost projektne kompanije je u opasnosti, ali pre nego $to vlada bude morala da
iskoristi svoje pravo da raskine ugovor.

U nekim zakonodavstvima, zajmodavcima ¢e biti dozvoljeno samo da predloZe plan
pravnih lekova pre nego $to organ proglasi da je projekat prekinut. Ovo ukljuCuje
mogucnost da se predlozi novi izvoda¢ koji ¢e upravljati imovinom umesto
prvobitnog privatnog partnera. Medutim, to ¢e biti moguce jedino (U mnogim
slu€ajevima) u javhom postupku kako bi se odabrao novi partner i zamenio odlazeci
investitor.

Ogranicavanje leveridza i zahtevanje obavezivanja za minimalni kapital

Kao $to smo veé videli, leveridZ pruza efikasnost finansijskoj strukturi (smanjenje
ponderisane prose¢ne cene kapitala - PPCK). Stoga on povecava pristupacnost ili
smanjuje sveukupne isplate koje vrsi organ (u JPP koji pla¢a vlada) ili povecava
NSV gotovinskih tokova kapitala (u JPP koji plac¢aju korisnici). Medutim, prekomerni
leveridZ moze da ugrozi odrzivost i solidnost JPP projekta, povecavajuci rizik da
DPN postane insolventan'©3,

Javna strana takode ima koristi od toga $to sponzor/promoter preuzima znacajan
rizik, tj. direktno je izlozen u finansijskom smislu neuspehu projekta i u€inku projekta.
Kako bi se osiguralo dovoljno rizicnog kapitala, vlade ¢esto ograni¢avaju nivo duga
u ugovoru i zahtevaju minimalnu obavezu od strane ponudaca/sponzora. Na primer,
u Spaniji je uobiGajena praksa da se trazi minimalni doprinos uée$¢a od sponzora
od najmanje 15-20 posto, uz fleksibilnost smanjivanja iznosa i procenta dve ili tri
godine nakon zavrSetka izgradnje i nakon $to je projekat dat na koriSéenje ili je
operativan.

Postoje i zakonodavstva koja zahtevaju odredeni minimalni nivo u¢esc¢a kapitala od
strane investitora-izvodaca ili bilo kog kljuénog partnera. On je taj koji donosi
kapacitet ili iskustvo u projekat koji predstavlja osnovu po kojoj je konzorcijum
kvalifikovan (ili uSao u uzi izbor).

103 Videti: “Primer JPP sa previsokim leveridzom: Viktorija tramvaji” u: Referentni vodi¢ za JPP V2 (Svetska
banka 2014) strana 55.
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Transfer akcija i promene u kontroli

Vlada brine i 0 zakonskoj sposobnosti vlasnika preduze¢a JPP (prvobitni uspesni
ponudaC) da proda svoj kapital i izade iz projekta. Postoji konkurentna tenzija
izmedu cilja komercijalne izvodljivosti (Sto je lakSe prodati akcije, to je likvidnija i
privlaCnija investicija) i logike izbegavanja oportunistickog ponasanja (kao Sto su
uceSce na tenderu i dobijanje projekta, ali potom prodaja prava na izradu projekta).
Potreba za regulisanjem transfera akcija je takode povezana sa transparentnoScu i
pravicnoS¢u nabavke, s obzirom na to da je predlozeno vlasnistvo nad JPP
verovatno bilo uzeto u obzir prilikom procenjivanja ponuda.

UobiCajena praksa je da se zabrani prenos akcija bez prethodnog odobrenja od
strane nadleznog organa kada takav prenos rezultira promenom kontrole (odnosno,
projektno preduzece prestaje da kontroliSe strana koja je odabrana u postupku
tendera). Mnogi ugovori strogo zabranjuju takve promene tokom faze izgradnje
(osim u slu€aju izuzetnih okolnosti, kao Sto je insolventnost akcionara), ali
dozvoljavaju transfer (ako je vlada obavestena) kada ne predstavlja promenu u
kontroli i materijalno ne uti¢e na kredit i kapacitete projektne kompanije'®.

Kada je potrebno ovlaséenje, ono ce biti predmet zahteva u ugovoru. Ovi zahtevi
mogu utvrditi razloge na osnovu kojih ¢e organ vlasti, razumno postupajuci, moci da
odbije ovlaséenje. Privatni partner ¢e mozda morati da zadovolji organ time Sto
promena u kontroli nece negativno uticati na kreditno stanje i tehni€ke kapacitete.
U nekim zakonodavstvima, to je dovoljan uslov da kontrolni akcionar koji stupa na
duznost ispuni uslove definisane u prvobitnom zahtevu za kvalifikaciju (ZZK).

Vlasti ¢e biti svesne potrebe da se fleksibilnost uvede u sledece:

e Promene u vlasniStvu kompanije kako bi se osigurala likvidnost prvobitnim
investitorima; i

e Pojednostavljenje uslova za prenos akcija bez traZzenja prethodnog
odobrenja, osim ako se ne dode do promene u kontroli (bar dok se ne zavrsi
izgradnja).

U tom kontekstu, trebalo bi da im budu veoma jasni uslovi koje je potrebno ispuniti
kako bi se dobilo ovladéenje.

Dobiti od refinansiranja

U nekim zakonodavstvima, ugovori ukljuCuju odredbe o podeli dobiti od
refinansiranja. Do ovoga moZe doc¢i ukoliko se ponovo pregovora o kreditnim
uslovima (obi¢no nakon nekoliko godina poslovanja) ili o zameni banaka i teku¢eg
ugovora o zajmu drugim novim ugovorom sa povoljnijim uslovima.

Tipi€no, privatni partner mora sa javnim partnerom da podeli procenat povecanja

104 Promena kontrole treba da bude jasno definisana u ugovoru. Postoje razligiti pristupi u razli¢itim
zakonodavstvima i praksama. Pored efektivne kontrole nad kompanijom, neke prakse JPP definiSu i drugi prag
za promenu u kontroli osim 51% akcija. Na primer, ugovor moze definisati promenu vlasnistva nad 20 procenata
akcija kao promenu u kontroli.
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IRR kapitala koji proizilazi iz refinansiranjal®. Videti poglavliie 8 za dodatne
informacije o raspodeli dobitaka od refinansiranja.

Zahtevanje finansijske konstrukcije unapred ili dozvoljavanje pregovora
nakon dodele ugovora. Rizik zatvaranja finansijske konstrukcije .

Pod pretpostavkom da lokalno finansijsko trziSte ima generalno dovoljno kapaciteta
za finansiranje projekta (i po obimu i duzini trajanja), vlade imaju izbor da odluce da
li je to finansiranje potrebno u trenutku podnoSenja ponuda.

Narucilac je logicno zabrinut za sposobnost projekta i sponzora da prikupe
neophodna sredstva u obliku kredita, posebno kada projekat ima visok profil rizika.
Medutim, zahtev da finansijska konstrukcija bude ugovorena prilikom podnoSenja
ponuda ili pre potpisivanja ugovora moze da utiCe na konkurenciju ako nema
dovoljno kapaciteta na finansijskom trZistu da se u potpunosti finansira svaka
ponuda.

Prema Evropskom ekspertskom centru za JPP (EPEC), “u teskim uslovima na
finansijskom trziStu (na primer, smanjena likvidnost), u vreme podnoSenja ponuda
moze biti teSko dobiti potpuno obavezujuée finansijske konstrukcije. To mozZe da
znacCi da se sporazumi o finansiranju nec¢e zakljuc€iti odmah nakon potpisivanja
ugovora o JPP". Takode, "u proslosti je finansiranje JPP za velike transakcije obi¢no
bilo obezbedeno kroz aranzmane "sindikacije," pri ¢emu je mali broj banaka
osiguravao finansiranje projekta i" ponovo ga prodavao "konzorcijumu banaka
nakon zatvaranja finansijske konstrukcije. Vecina projekata JPP sada se finansiraju
kroz "klupske ugovore": svaka banka pretpostavlja da ¢e zadrzati svoj udeo u
projektnom dugu do dospeca. U nekim slu€ajevima, ovi klupski aranzmani se mogu
zakljuciti tek nakon imenovanja najboljeg ponudaca (tzv. “book building” metoda
nakon izbora najpovoljnijeg ponudaca”), i u okviru njih se cela kreditha grupa
sastavlja pomocu zajmodavaca koji su mozda podrzali neuspesne ponudace " .

Kada se finansijska konstrukcija zahteva unapred, to podrazumeva i duze vreme za
podnoSenje ponude kako bi se omogucilo pravilno strukturiranje i vreme za
obavljanje due dilligence analize od strane banaka pre roka za podnoSenje ponuda.
Stoga je ovaj pristup ¢es¢i kada se nabavka zasniva na prethodnom uzem izboru
(koji po definiciji suzava potencijalni problem nedostatka dostupnosti zajmodavaca).

Ne postoji validan univerzalan pristup ovom pitanju, posto on zavisi od finansijskog
trzista svake zemlje, kao i od nacina nabavke. Generalno gledano, globalno, postoje
dva tipa.

e TrziSta u kojima su konkurentni dijalog (poglavlje 5.8.3) i drugi interaktivni ili
pregovaracki procesi standardni, a finansijska konstrukcija obi¢no (ali ne
uvek) unapred dogovorena;

e Trzista koja su viSe naviknuta na jednofazni pristup, ili ga samo primenjuju u
nabavci (otvoreni tender bez uzeg izbora). U ovakvim slu€ajevima, finansijski
aranzmani mogu biti odloZeni do trenutka nakon komercijalnog zatvaranja ili

105 Dalja razmatranja o pitanjima refinansiranja mogu se naci u Standardizacija PF2 ugovora (HM Treasury
2012).

106 Vodi¢ za smernice (EPEC, 2012), “Zatvaranje finansijskih aranzmana”. http://www.eib.org/epec/g2g/iii-
procurement/32/322/index.htm
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potpisivanja ugovora.

Dobra praksa: Na trziStu na kojem nema dovoljno zajmodavaca ili banke nemaju
dovoljno kapaciteta za finansiranje viSe od razumnog broja ponudaca (na primer, tri
ponudaca), a vlada sprovodi otvoreni tenderski postupak (tj. bez uzeg izbora), dobra
praksa podrazumeva da se od ponudaCa ne zahteva da obezbede finansijske
aranzmane prilikom podnoSenja ponuda. Medutim, ZPP bi trebalo da zahteva
razumne dokaze o raspolozivosti sredstava (tj. indikativha pisma banaka).

Za razliku od "nadmetanja za finansiranje najboljih ponudaca" (objasnjeno u
nastavku), u konvencionalnom postupku zatvaranja finansijske konstrukcije, stvarni
finansijski uslovi pregovarani pri zatvaranju finansijske konstrukcije (a samim tim i
uslovi pretpostavljeni prilikom podnoSenja ponude) su samo ponudacev rizik.
Medutim, dobra je praksa pruziti pomoé privatnom partneru kada dode do
nepovoljne i neoCekivane promene na finansijskom trZistu (ukljuuju¢i mogucnost
povlacenja ponude ili odustajanja od ugovora). Takode postaje standardno i smatra
se dobrom praksom da rizik od volatilnosti cena u uslovima finansiranja (onih koji
se ne odnose na kreditno stanje projekta JPP koji nudi uspesan ponudac) zadrzava
organ ili se deli: ovo se odnosi na kretanje "osnovne kamatne stope" izmedu
podnoSenja ponuda i zatvaranja finansijske konstrukcije (videti prilog 5A i poglavlje
3.1)107,

Nadmetanje za kreditiranje najboljih ponudac¢a'®®

Za razliku od opisane situacije (tj. kada raspolozivost finansija nije problem, ve¢ je
finansijsko trziSte visoko konkurentno i JPP su dobro poznata sredstva za
zajmodavce), vlade mogu da nastoje da dodatno kontroliSu i preuzmu deo (ako ne
i sav) rizika i nagrada vezanih za finansijske uslove koji se mogu dobiti pri zatvaranju
finansijske konstrukcije.

U takvim okolnostima, a narocito u velikim projektima JPP19° narudilac moze traziti
osiguranje konkurentnih uslova finansiranja tako $to ¢e od najboljeg ponudaca traziti
da sprovede nadmetanje za kreditiranje (nadmetanje medu potencijalnim
zajmodavcima radi dobijanja najboljih finansijskih uslova). Organ vlasti ¢e zadrzati
vecinu ili sve pogodnosti (i preuzeti povezane rizike).

Medutim, kako navodi EPEC-ov vodi¢, nadmetanja za kreditiranje mozda nisu
pogodna za projekte ili trzista na kojima se oCekuje da finansijske inovacije igraju
znadajnu ulogu u konkurentskoj poziciji ponudada. Stavise, to mozda nije pogodno
u uslovima ogranicene finansijske likvidnosti.

107 Uputstvo za primenu — Rizici kamatnih stopa i inflatorni rizici u PFl ugovorima (HM treasury and
infrastructure UK, 2013) objasSnjava ovo pitanje, kao i kako se nositi sa neutralizacijom kretanja kamatnih stopa
do zatvaranja finansijske konstrukcije u odeljku 2.3.

108 7Za opis pristupa koji je predlozen u Velikoj Britaniji, videti: Nadmetanje u finansiranju zaduZenja najboljin
ponudaca: Nacrt okvirnih smernica, avgust 2016. godine, HM Treasury.

109 Kada je projekat mali, troskovi sprovodenja nadmetanja, ukljucujuci troskove specijalizovanih savetnika za
nadgledanje procesa i dodatno vreme, mogu lako prevaziéi koristi od potencijalnih boljih finansijskih uslova.
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POLJE 1.28: Kljucne tacke vezane za finansiranje kod privatno finansiranih
JPP ugovora

Privatno finansiranje je finansiranje koje pruza privatna strana (iz
sopstvenih sredstava ili putem prikupljanja sredstava od zajmodavaca
trecih lica) za finansiranje svih ili delova troskova izgradnje infrastrukture.
TroSkovi Ce biti povraceni pomocu prihoda koji ¢e biti ostvareni ugovorom.
Kao i svaki poslovni operater, projektna kompanija JPP ¢e predstaviti
mesSovita sredstva u vidu kapitala i kredita.

lako se kredit moze podic¢i na osnovu korporativnih garancija, uobi¢ajena
praksa je da se strukturira finansijska konstrukcija na osnovu tehnike
projektnog finansiranja. Postojanje kreditiranja unutar finansijske strukture
projektne kompanije u okviru tehnike projektnog finansiranja oslobodice
kapitalni kapacitet investitora za investiranje u druge projekte. Smanjuju se
i troSkovi ukupne kombinacije sredstava (nizi PPCK), Sto je koncept
leveridza.

Projektno finansiranje ¢e obi¢no biti skuplje od korporativhog zaduzivanja,
ali pruza brojne prednosti i za privatne i za javne partnere.

Prema tehnici projektnog finansiranja, javna strana mora da obrati paznju
ne samo na izvodljivost, veé i na bankabilnost. Stoga, struktura projekta
(prihoda, a narocito u smislu rizika) mora da uskladi zajedniCke zahteve
zajmodavca i zahteve private strane, kao investitora kapitala.
Bankabilnost predstavlja sustinu procene i pripreme projekta, Sto je
detaljno objadnjeno u poglavlju 4.

Postoje viSestruki izvori sredstava za kapital i dug, ukljuCujuci Ciste
finansijske investitore za obezbedivanje kapitala, institucionalne
investitore, razvojne banke i komercijalne banke.

Javna strana (ili vlada u opStem smislu) moze da obezbedi razliCite vrste
finansiranja, ukljuCuju¢i obezbedivanje javnog finansiranja u strogom
smislu (finansiranje grantovima), Seme ko-zajmova i kapital, ili moze
podrzati bankabilnost na druge nacine (rizik i kreditno pobolj$anije).

Vlada moze da deluje kao finansijer u projektima koje plac¢aju korisnici kada
je projekat ekonomski odrziv, ali postoji nedostatak finansijske odrzivosti
koji se nadoknaduje javnim finansijama (sa alternativnim pristupom koji
treba da obezbedi odlozenu podrSsku u vidu hibridnog mehanizma
plac¢anja).

Vlada moze takode da deluje kao davalac finansijskih sredstava u svim
rezimima prihoda radi ublazavanja neuspeha i nedostataka finansijskih
trzista ili da jednostavno poveca priustivost projekta na duZzi rok.

8. Uzroci neuspeha projekta: potreba za ispravnim upravljanjem
procesom i pripremom projekata

Odeljak 5 (Kada koristiti JPP: Razlozi i upozorenja) daje opis karakteristika i
pokretaCa vrednosti JPP, tj. onih karakteristika koje omogucavaju vladi i poreskom
obvezniku da postignu povecanu efikasnost pri nabavljanju odgovarajucih projekata
kroz JPP. Medutim, odeljak takode signalizira neke uslove potrebne da bi se
postigle te prednosti, kao i neke nedostatke i potencijalne zamke.
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Potrebno je i¢i u nabavku projekta JPP samo kada postoje snazni dokazi da je to
pravi projekat (kao u svakoj opciji nabavke, projekat mora biti tehnicki izvodljiv i da
predstavlja najbolju ekonomsku opciju za javne potrebe), pristupacan i izvodljiv u
komercijalnim uslovima (potrebno je da postoji znacCajna konkurencija, sa
ponudama koje su bankabilne). Osim toga, opcija JPP treba da se usvoji samo kada
postoje znacajni dokazi da ¢e povecati vrednost za novac tehnickoj opciji ili
identifikovanom projektu, u poredenju sa drugim metodama nabavke.

Postoje rizici da se VM (i izvodljivost) mogu nepropisno proceniti (gresSke u proceni
troSkova ili pretpostavkama Koristi, ili druge greske u celoj proceni). Jo$ jedan rizik
je taj da je rad na terenu loSe pripremljen, na primer rizici i slabosti nisu otkrivene i
propisno tretirane unapred. VM se moze izgubiti zbog nepravilnog strukturiranja ili
izrade ili loSeg rukovodenja procesom tendera ili ugovorom tokom njegovog
operativnog veka.

VfM mora biti obezbedena i maksimizirana kroz proces pripreme i implementacije i
tokom trajanja ugovora. Ovo podrazumeva pravilno upravljanje procesom, sa
odgovaraju¢im mogucnostima i resursima, kao i potrebom da se prate standardni
pristupi i dobre prakse. To su najvazniji uslovi za uspeh JPP (to jest da se izbegne
neuspeh projekta). Odeljak 10 predstavlja faze tipicnog procesa, a poglavlja 3-8
Vodi¢a za JPP opisuju svaku fazu procesa ciklusa JPP, pruzajuéi informacije i dobru
praksu u vezi sa svakom od faza.

Pre uvodnog opisa procesa JPP (odeljak 10), ovaj odeljak ¢e objasniti kako
nepravilno upravljanje procesom JPP, posebno u pogledu procene i pripreme, moze
zavrsiti neuspehom projekta. Takode Ce dati primere neuspeha projekta koji se
pojavljuju u razli€itim fazama projektnog ciklusa.

Odeljak 9 ¢e predstaviti koncept okvira i njegovu relevantnost za uspeh JPP kao
programskog i strateSkog pristupa.

8.1. Sta je neuspeh projekta? Vrste neuspeha projekta

Da bi JPP bilo uspesno, vlada mora zastititi i maksimizirati VfM tokom procesa
pripreme i implementacije kao i za vreme trajanja ugovora. Neuspeh u postizanju
ocCekivane VM predstavlja neuspeh projekta.

Uspeh u upravljanju procesom JPP postize se izbegavanjem nastanka rizika koji
dovode do neuspeha projekta ili smanjivanjem njihovih posledica na najmanju
mogucu meru (to jest, u sustini, efikasnim upravljanjem rizika). To znaci sledece:

e Projekat je pravi projekat (tj. izabrana je optimalna opcija VfM projekta i dat
mu je prioritet u odnosu na druge moguce projekte);

e JPP je pravi model isporuke za projekat (tj. postupak JPP ¢e verovatno dati
bolje rezultate po pitanju VIM od tradicionalnih projektnih metoda); i

o Projekat se procenjuje/priprema, strukturira i njime se upravlja kako bi se
umanijili negativni uticaji na trosak, vreme, obim i kvalitet.

Neuspeh projekta moze biti manije ili viSe ozbiljan u zavisnosti od trenutka njegovog
nastanka i tezine i posledica neuspeha.

Projekat (u Sirem smislu re€i) moze propasti u dve glavne faze: pre nego $to se
ugovor zaklju€i pri komercijalnom zatvaranju (na primer, od projekta se odustalo i
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nije pokrenuta nabavka, nabavka je pokrenuta ali nije bilo ponudaca ili je ugovor
dodeljen ali nije potpisan) i nakon potpisivanja ugovora (tj. tokom trajanja ugovora).
Dosezanje faze potpisivanja ugovora pod uslovima koji su predvideni u ZPP-u ne
znacCi da je JPP uspelo, jer ugovor o projektu mozZe propasti tokom njegovog
zivotnog ciklusa.

Postoje dve glavne kategorije neuspeha projekta (u smislu posledica) tokom
pripreme i tendera.

e Projektni proces je suspendovan i projekat je redefinisan (bilo u potpunosti,
menjanjem obima projekta i ponovnim pokretanjem postupka ocene; ili
delimi¢no, redefinisanjem nekih karakteristika projekta u smislu obima ili
uslova poslovanja/ugovorne strukture);

e Projektni proces je definitivho otkazan, barem kao JPP.

Donosenje odluke tokom procesa da se ne nastavi sa projektom kao JPP nije
negativna stvar ili odluka, s obzirom da je to upravo cilj postupne procene i pripreme.

Sto se ide dalje u proceduru, to je veéi gubitak. Ovo je krajnji razlog za zagovaranje
postepenog, korak po korak, procesa zajedno sa donoSenjem postepenih
saglasnosti ("proces kapija") kako se savetuje i opisuje kroz ceo Vodi¢ za JPP.
Najgora situacija i najveci uticaj (pre potpisivanja ugovora) je otkazivanje projekta
nakon Sto je tender pokrenut; ovo ¢e uticati na reputaciju drzave/vlade koja vrSi
nabavku, u vezi sa JPP, pored gubitka vremena i resursa.

Nakon S§to su strane sklopile ugovor, postoje i dva nivoa neuspeha (u pogledu
posledica).

e Apsolutni neuspeh ugovora: Situacija u kojoj vlada mora spasiti ugovor ili
ponovo pokrenuti nabavku. To moze da se dogodi iz dva glavna razloga,
koji su ponekad medusobno povezani ili se eventualno preklapaju;

o lzvodad/privatni partner je u ozbiljnom krSenju ugovornih obaveza; i
o lzvodadl/privatni partner (projektna kompanija ili DPN) stupa u steca;.

e Relativni neuspeh projekta: Ovo se odnosi na situacije u kojima je VM
delimi¢no izgubljena, a projektni ugovor ne postiZze prvobitno o¢ekivanu VM.
Ovo se moze dogoditi u brojnim okolnostima: ucinak je ispod oc€ekivanja i
ugovor ne obuhvata gubitak vrednosti usluge, ili je ugovor pruZio
neocCekivanu korist za privatnog partnera koja je trebala da bude barem
delimi¢no obuhvacena od strane vlade ili korisnika. Takode mogu postojati
nepredvidene okolnosti kada vlada mora da preuzme deo ili sve gubitke, ali
riziCni dogadaj nije propisno predviden ugovorom, $to stvara neuravnotezenu
situaciju, ili vlada nije propisno pripremljena (u budzetskom smislu) da moze
platiti kompenzaciju koja proizlazi iz ugovora.
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POLJE 1.29: Pregled vrsta neuspeha projekta
Uzimajuci u obzir vreme kada se deSava i tezinu neuspeha.

e Tokom pripreme, strukturiranja ili tokom tendera
o Proces je odlozen jer se mora redefinisati i/ili ponovo proceniti (i
ponoviti tender ako je vec¢ u fazi tendera).
o Projekat je definitivno otkazan.
e Tokom trajanja ugovora
o Prevremeni raskid/otkazivanje ugovora.
o Delimi¢an gubitak u smislu VfM.

8.2. Pretnje pravilnom upravljanju procesom

Projekat moze propasti iz viSe razloga. Dobar broj tih razloga je prirodno povezan
sa karakteristikama JPP, pa Cak i sa sustinom samog projekta. Mnogi rizici koji mogu
uticati na projekat su neizbezni (obicno viSa sila i Sira kategorija koja se ponekad
naziva nepredvidenim okolnostima). Ali ugovor bi trebalo da bude spreman da reSi
te situacije na najdelotvorniji i najefikasniji moguci nacin. JPP kao alat (ili ugovor o
JPP kako je definisan ili strukturiran) je neuspesno ako ne dopusti stranama da se
na adekvatan nacin bave takvim okolnostima; ovo stvara neuravnotezene situacije
ili dovodi do prevremenog raskida ugovora Kkoji bi se u suprotnom mogao izbeci.
Nisu svi neuspesi projekta nuzno neuspesi JPP kao alata - u stvari, u nekim
slu€ajevima, uzrok neuspeha bi imao jednaki ili veCi negativni uticaj da je projekat
isporucen tradicionalno nego kao JPP.

Cak i sam ugovor moze biti izvor rizika ili problematiénih situacija, $to je ponekad
definisano kao "ugovorni rizik".

Mnogi neuspesi projekta uzrokovani su nedostacima u identifikaciji, proceni i
pripremi (odobrenju) projekta, loSem strukturiranju i loSem upravljanju procesom
tendera ili loSim upravljanjem ugovorom ($to je takode povezano sa pripremom, s
obzirom na to da se strategija upravljanja ugovorom mora uzeti u obzir kada se
ugovor izraduje i kada se odgovarajuce odredbe ugraduju u ugovor).

Ovi razlozi za neuspeh projekta odnose se na potencijalni nedostatak
odgovarajuceg upravljanja procesima JPP tokom razli¢itih faza procesa, od
identifikacije do tendera i zatim upravljanja ugovorima.

Krajnji uzrok loSeg upravljanja procesom je nedostatak kapaciteta za upravljanje
transakcijom, koji u ovom slu¢aju zahteva niz visoko specijaliziranih vestina i
sposobnosti koje moraju biti izbalansirane sa veoma sloZzenom prirodom ove vrste
nabavki. Iskusni savetnici sami po sebi nisu reSenje (iako se njihova podrska veoma
preporucuje za procenu, pripremu, strukturiranje i podrZzavanje tenderskog postupka
- videti poglavlje 3.14). Vlada i njeni narucioci moraju razviti sopstvene vestine.
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Izgradnja ovih kapaciteta, njihovo odrZzavanje, iskoriS§¢avanje iskustva i zadrzavanje
talenta, sve zajedno predstavlja izazove za vladu.*'®

Ovaj i drugi rizici koji ugroZzavaju uspeh projekta su tipiCni za svaki proces
upravljanja projektom (videti polje 1.30). Oni se mogu izbec¢i samo kroz dobro
upravljanje projektima (kao $to je predstavljeno u odeljku 5.5).

POLJE 1.30: Uobicajeni faktori projektnog menadzZzmenta i upravljanja koji
mogu ugroziti ishod projekta kod JPP (kao i kod bilo kog vladinog projekta)

e Nedostatak upravljackih kapaciteta i odgovarajucih vestina (nedostatak
kvalifikovanih resursa i nedostatak sredstava za angazovanje savetnika).

e Nedostatak kontinuiteta/Ceste promene u projektnom timu.

¢ Nedostatak jasnog vlasniStva i vodstva nad projektom.

e Neuspeh u donoSenju i upravljanju odlukama (nedovoljno delegiranje
ovlaséenja, spoljasnje mesanje).

e Nedostatak/odsustvo zagovornika.

e Nedostatak "nezavisnog" zagovornika ili zagovornika koji nije u sukobu
interesa.

¢ Nedostatak odgovaraju¢ih mehanizama kontrole kvaliteta.

e Neuspeh u identifikaciji zainteresovanih strana.

¢ Nepostojanje komunikacije (unutrasnja, spoljna, prema javnosti - podizanje
stepena prihvatanja i upravljanje otporima, kao i prema investitorima).

e Neuspeh po pitanju podudaranja projekta sa strateskim ciljevima vlade ili
promene vladinih ciljeva.

e PolitiCki uslovljena zurba i nerealni vremenski rokovi.

TeSko je obezbediti univerzalno vazecu kratku listu glavnih razloga za neuspeh
projekta. Medutim, posebno u sluc¢aju EMDE zemalja, zajednicki razlog neuspeha
za projekte JPP je nedostatak vremena za solidnu pripremu projekta i analizu rizika.
Projekti JPP se javljaju u kontekstima koji su obi¢no puni politickih pritisaka. U
zemljama koje nemaju iskustva sa ovim projektima, prisustvo "igraca" koji se ne
ponasaju striktno u skladu sa pravilima i koji o€ekuju da dobiju neku prednost putem
uticaja i/ili preCica je uobiCajen, i to treba reSiti kako bi se izbegao neuspeh
projekata.

Postoji niz dodatnih faktora koji mogu pogorsati rizik od neuspeha projekta. Najveci
broj njih se odnosi na odsustvo odgovaraju¢eg okvira JPP ili na propuste u
upravljanju, nesto Sto se mozZe ublaziti razvojem i implementacijom odgovarajuéeg
okvira JPP.

110 videti: Poplo¢avanje puta (WEF, 2010) odeljak 2.2, i Izazov izgradnje i vestine odrZavanja.
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Spisak faktora rizika koji se odnose na propuste u upravljanju ili odsustvo okvira i
njegovih posledica objasnjeni su u nastavku.

e Nedostatak standardizovanog procesa za identifikaciju i pripremu projekata,
kao i za njihovo strukturiranje i pokretanje, u okviru “procesa kapija”
pogorsace rizik od neuspeha projekta;

e SloZen i nejasan institucionalni okvir Ce otezati upravljanje interesnim
grupama i moze stvoriti kontradiktorne smernice i promene u odlukama;

e Nedostatak institucionalne organizacije Ce otezati zadrzavanje znanja i
iskustava, Sto dovodi do gubitka talenata;

e Odsustvo fiskalnog upravljackog okvira i dugoro¢nog pristupa fiskalnom
upravljanju (kontrolisanje ukupne izloZenosti zemlje JPP) mozZe izazvati
neoCekivane konflikte u implementaciji projekta i prekid procesa JPP Cak i
nakon $to je objavljen;

e Nedostatak jasnih politickih smernica u vezi s ciljevima JPP moZe dovesti do
politickin sukoba i promena u odlukama. Ovo moze unistiti percepciju
politiCke posvecenosti i stabilnosti vliadinog pristupa JPP;

e U odsustvu odgovarajuceg okvira JPP, ministarstvo koje smatra da moze
preneti troSkove na druge sektore unutar vlade, moze sprovoditi transakcije
JPP izvan onoga $to je dostupno ili $to predstavlja vrednost za novac. Sli¢no
tome, ministarstvo koje ne snosi direktno rizike vezane za projekat, mozda
nece biti dovoljno marljivo da osigura da privatni sektor preuzme
odgovarajuci nivo rizika;

e U nedostatku odgovarajuceg okvira za JPP, pojedine agencije mogu raditi u
okviru "silosa", uz malo razmene informacija ili saradnje sa drugim
agencijama. U situaciji silosa, agencije sa funkcijama koje se odnose na JPP
mozda nec¢e moci da koordiniSu svoje aktivnosti u dovoljnoj meri da bi se JPP
realizovalo;

e Bez odgovarajuceg okvira koji uklju€uje odgovarajuce odredbe o otkrivanju
informacija'!!, $to ¢e se negativno odraziti na transparentnost i Stetice
privatnom interesu, prihvatanju od strane javnosti i politickoj posveéenosti.
Kao rezultat toga, moze doc¢i do porasta korupcije i stvaranja zaCaranog
kruga;

e Bez mehanizama za reviziju procesa (eksterne kontrole kvaliteta i provere,
revizije tenderskog postupka u smislu transparentnosti i jednakosti) i
programa (ukljuCujuci objavljivanje informacija, ali i mehanizme naknadne
revizije), odgovornost vlade nece biti vidljiva; i

e Uopsteno govoreci, bez okvira i politike koji podsti€u pravilno dugoro¢no
planiranje i kreiranje programa JPP, vlada nec¢e u potpunosti iskoristiti alat
JPP irizikovaée gubitak interesa trzista JPP (videti odeljak 9.4).

Odeljak 9 uvodi obrazlozenje koncepta okvira, njegovih glavnih komponenti i
manifestacija, kao i neophodnost okvira za pravilno upravljanje alatom JPP kao
strateSkim elementom infrastrukturne politike. Poglavlje 2 je posveceno iskljucivo

1110bjavljivanje informacija je prioritetno pitanje koje uti¢e na citav procesni ciklus (pre i posle nabavke) i mnoge
aspekte okvira (na primer fiskalni menadzment, reviziju kvaliteta/ex post reviziju). Objavljivanje takode uti¢e na
razliCite zainteresovane strane ili je od interesa za njih, kao $to su privatni sektor, javnost, zakonodavstvo i tako
dalje. Objavljivanje moze biti reaktivno i proaktivno, a ovo drugo predstavlja znacajan izazov i u fokus
unapradenja na zrelim trziStima JPP. Polje 1.28 u poglavlju 1 obuhvata obiman pregled okvira vezanih za pitanje
otkrivanja informacija. Referentni vodi¢ za JPP takode razmatra ovo pitanje u odeljku 2.5.1.
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razmatranju pitanja okvira JPP i objaSnjava sva gore pomenuta pitanja vezana za
okvire, programe i drugo.

8.3. Primeri otkazivanja projekta zbog nepravilnog upravljanja
procesimal!?

8.3.1. Razlozi koji nastaju tokom predtenderske i tenderske faze

U nastavku su prezentovani uobiCajeni primeri loSeg upravljanja tokom faze pre
potpisivanja (ugovora) u projektnom procesu, koji odrazavaju greske i rizike zbog
kojih dolazi do neuspeha projekta (ovo nije konacna lista).

Ocenjivanjem se moze zakljuciti da projekat treba obustaviti kao JPP jer nije pravilno
analiziran ili su slabo ocenjeni ekonomski parametri.

Primeri:

e Analiza troSkova i koristi u fazi procene daje negativne rezultate ili mnogo
loSije rezultate od onih u fazi identifikacije jer CBA nije ranije izvrSena ili je
izvrSena na osnovu preterano optimistickih pretpostavki; i

e Rezultati CBA su loSi usled promene u obimu projekta, jer nije pravilno
razvijen i potvrden u fazi identifikacije.

Projekat je obustavljen/odbaéen pre pokretanja tendera jer nije bio pravilno
procenjen tokom faze procene ili nije bio pravilno pripremljen.

Primeri:

e Pravna ograniCenja ili prepreke u vezi sa dostupnos$¢u zemljiSta za bolnicu
nisu adekvatno procenjene ili otkrivene u proceni;

e Komunalne usluge u projektu uspostavljanja tramvajske linije nisu adekvatno
procenjene, a pre pokretanja je bilo dokaza o bithom nedostatku dostupnosti
informacija;

o Postoje dokazi da projekat mozda nije priustiv ili nije izvodljiv po prethodno
definisanim pretpostavkama o priustivosti; i

e Opseg projekta je znaCajno promenjen, tako da procena troSkova projekta
postaje nevazeca ili previse optimisticna. Ovo ponistava finansijsku
izvodljivost, CBA i procenu priustivosti.

Tender je ponisten ili obustavljen (nakon pokretanja tendera) jer su se neka pitanja
iz due dilligence analize trebala resiti tokom tendera ili pre potpisivanja ugovora, ali
postoje dokazi da to nece biti uradeno. Tender je ponisten ili suspendovan, jer je

1127a studije slu¢aja o stvarnim projektima koiji ilustruju dodatne razloge za otkazivanje projekata, uglavnom
zbog neefikasne procene i pripreme, videti Public-Private Projects in India - Compendium of Case Studies
(Government of India and PPIAF, 2010). Rad opisuje iskustvo steeno na brojnim projektima.
http://toolkit.pppinindia.com/pdf/case_studies.pdf

120

V1.0 © ADB, EBRD, IDB, IsDB, PPIAF and WBG 2016


http://toolkit.pppinindia.com/pdf/case_studies.pdf

projekat — tender osporen od strane opste javnosti, organizacija civilnog drustva ili
politickih partija.

Primeri:

e Informacije o alokaciji komunalnih usluga su Sture i potrebno je viSe vremena
od ocekivanog;

e Sporazumi sa drugim javnim upravama (na primer sporazum sa opstinskim
vlastima u odredenim transportnim sektorima) ne mogu biti realizovani ili nisu
dovoljno razradeni;

e Podaci o projektu nisu objavljeni blagovremeno kako bi se dobili predlozi i
komentari; i

¢ Bilo koji drugi rizik ili prepreka nisu otkriveni prilikom procene.

Nema ponuda. Nijedan ponuda¢ ne dostavlja kvalifikovanu ponudu.
Primeri:

e Projekat, ili ugovor kako je koncipiran, nije bio finansijski ili tehnicki
izvodljivits;

e Tender je pokrenut bez prethodnog obavestavanja trzista o projektu;

e Period odgovora na ZPP je bio prekratak i/ili bi period odziva na ZPP
zahtevao od bilo kog ponudaca da rade tokom poznatog perioda odmora;

e Tender je pokrenut u vreme kada je postojala percepcija da vlada nije
ispunila svoje obaveze prema drugim slicnim ugovorima o JPP.

Ugovor o projektu je dodeljen, ali se ne izvrSava (nije potpisan) zbog osporavanja
administrativhe odluke od strane konkurencije, ili uspesni ponudaéi odbijaju da
potpiSu ugovor zbog nekog nedostatka u pripremi projekta.

Nije zatvorena finansijska konstrukcija (kada to nije zatrazeno kao prethodni uslov)
usled neresenih problema u pripremi.

Primeri:
e Sluzbenost puta je trebalo da bude dostupna, ali nije, i
o Postoji rizik da ekolosSke dozvole nece biti odobrene zbog toga Sto narucilac
ne uspeva pravilno da upravlja procesom.

8.3.2. Razlozi koji nastaju tokom trajanja ugovora

Izgradnja je odlozena zbog nedostatka pripreme due dilligence analize od strane
vlade po pitanju rizika i odgovornosti koje preuzima po ugovoru.

Primer:
e Znacajno kasnjenje u izgradnji zbog nedostupnosti prava sluzbenosti puta
koji je potreban za projekat.

113 Sklonost optimizmu ili jednostavno nedostatak odgovarajuce analize jedan je od najcescih razloga za
otkazivanje projekata, ukljuCujuci JPP. Videti: Cost Overruns and Demand Shortfalls in Urban Rail and Other
Infrastructure, Bent Flyvberg, Transportation Planning and Technology, vol. 30, no. 1, February 2007, pp. 9-30.
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KrSenje ugovora od strane privatnog partnera zbog lose ugovorne strukture i/ili
upravljanja tenderom.

Primeri:

e KrSenje ugovornih obaveza zbog nedostatka kapaciteta. Kapacitet i iskustvo
konzorcijuma nisu pravilno procenjeni tokom tenderskog postupka;

e KrSenje zbog nemogucénosti realizacije jer je ponuda pobedni¢kog
konzorcijuma bila previSe agresivna. Tender nije bio pravilno strukturiran
kako bi se izbegle ili otkrile previSe agresivne ili preterano optimistiCne
ponude;

e KrSenje zbog nemogucénosti privatnog partnera da ispuni minimalne zahteve
uCinka za usluge kao rezultat vladinog postavljanja nerealnih zahteva ucinka;
[

e KrSenje zbog ugovornog prenosa rizika na privatnog partnera kojima on ne
moze upravljati.

Insolventnost izvodaca.

Primer:

e Privatna strana postaje insolventna jer je otkrila da projekat nije izvodljiv zbog
slabe procene (na primer prognoza obima saobralaja je bila previSe
optimisti¢na).

Kasnjenja ili raskid zbog kr$enja od strane davaoca.

Primeri:

¢ Vlada ne moze priustiti placanja zbog budZetskih ograni¢enja koja nisu bila
uzeta u obzir prilikom odobravanja projekta (analiza priustivosti);

e Vlada ne moze da priusti placanja nepredvidenih rashoda, jer nisu pravilno
procenjeni u fazi procene; i

e Vlada ne uspeva na adekvatan nacin da obavi druge radove koji se odnose
na radove privatne strane po ugovoru o JPP. Na primer, vlada je odgovorna
za gradevinske radove za zelezniCki projekat, a privatni sektor u sklopu
ugovora o JPP je odgovoran za zZelezniCke sisteme, vozni park i operacije.

Ostali manji neuspesi projekta/gubitak VfM.

Primeri:
¢ Neuspeli projekti usled skupih sporova koji potiCu iz nejasne alokacije rizika;
[
e Zahtevi u€inaka u ugovoru o JPP mogu biti loSe definisani $to za posledicu
ima da ih je nemoguce meriti ili primenjivati u praksi.
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8.4. Interesi | zabrinutosti privatnog sektora (potencijalnih
ponudaca) vezani za celokupan JPP proces

JPP zahtevaju postojanje privatnih subjekata koji Zele da stupe u dugorocni ugovor
kojim Ce preuzeti znacajne rizike, kao i finansijskih investitora koji Zele da investiraju
kapital (a ponekad dug) u projekte, i banaka koje su spremne da daju zajmove za
te projekte.

Projekti moraju biti komercijalno izvodljivi (i da bi bio komercijalno izvodljiv, projekat
mora biti bankabilan). Ovo je neophodan uslov za izradu ugovora o JPP i bitan je
kao i drugi uslovi izvodljivosti (na primer ekonomska izvodljivost, odnosno da se radi
0 pravom projektu; pogodnost alata JPP; i priustivost).

Medutim, privatni partner kao potencijalni ponudac¢ takode je zabrinut za sve
aspekte izvodljivosti, ukljuCujuci i socio-ekonomska razmatranja i priustivost.

e Ako projekat ima loSu ekonomsku vrednost ili postoji veci rizik od nedostatka
vladine posvecenosti projektu, postojate veéa verovatnoca da se ugovor
raskine ili da ¢e nova vlada Zeleti da ponovo pregovara; i

e Privatni partner ¢e imati prirodan interes da projekat bude priustiv za vladu.
Ovim se izbegava rizik od kr§enja ugovora od strane vilade.

Pored toga, privatni sektor ¢e takode Zeleti pouzdan vremenski raspored, tj. oCekuje
da se projektni proces odvija u skladu sa najavljenim vremenskim rasporedom.
Generalno posmatrano, spremnost privatnog sektora da investira bi¢e pod uticajem
celokupnog upravljanja ukupnim procesom JPP.

e Tabela 1.7 prikazuje listu glavnih uslova koje bi projekat trebalo da ispuni
kako bi bio prihvatljiv za buduéeg ponudaca, pored stroge komercijalne
izvodljivosti. Pretpostavka je da je raspodela rizika prihvatljiva, da je projekat
podesan bankabilan i da je finansiranje dostupno, a da je limit placanja
prihvatljiv/izvodljiv (da se pruza potencijalni IRR srazmeran rizicima).

TABELA 1.7: Zahtevi ili uslovi privatnog sektora i karakteristike prihvatljivog i
atraktivnog projekta

Svaki projekat mora nuzno ispuniti niz uslova kako bi bio prihvatljiv za privatni sektor.
Voljnost privatnog sektora da ponudi i investira poCiva na komercijalnoj izvodljivosti (adekvatan odnos

rizika/povracaja). Ovo ukljuéuje znac¢ajnu zabrinutost oko izvodljivosti, koja je uglavhom u skladu sa
zabrinutostima vlade prilikom nabavke JPP. Projekat i ugovor moraju ispunjavati sledece uslove.

Uslov Opis
Ekonomski izvodljiv | Projekat mora biti najprikladnije reSenje za odgovarajucu potrebu: projekat koji ne
ili solidan uspe kao odgovarajuce reSenje (na primer, koriS¢enje je znatno ispod ocekivanja)

¢e dovesti do rizika od smanjenja posvecenosti javnog sektora, a moze takode
ugroziti finansijsku izvodljivost (na primer, slu¢aj projekata vezanih za
potraznju/saobracaj).
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Pogodnost za JPP

Ako se nepodesan projekat nabavlja kao JPP, on ¢e imati veStacku i neefikasnu

(isporuka putem | strukturu rizika koja ¢e verovatno rezultirati ne podnoSenjem ponuda ili
JPP ¢e poboljSati | neuspehom u kasnijem razvoju projekta.

ViM odabranog

projekta)

Tehnicka Iz perspektive privatnog partnera to znaci da komercijalna izvodljivost nije
izvodljivost ugrozena nepredvidenim tehnickim rizicima.

Komercijalna To zna€i da je gornja granica plac¢anja ili cena ugovora dovoljna da pokrije sve
izvodljivost troskove i nepredvidene dogadaje povezane sa strukturom prenosa rizika.

Bankabilnost

Zajednica zajmodavaca (i zajednica investitora) mora biti voljna da pruzi sredstva
potrebna za projekat.

Pravna izvodljivost

Ugovorno resenje ili ugovorna struktura moraju jasno da ispune zahteve za
pravnim okvirom. Time ¢e se izbeéi ograni€enja prava, stvaranje osnova za
ponistenje ugovora, ili moguénost osporavanja trecih strana.

Priustivost

Na suptilniji nacin, privatni ponuda¢ moze biti zabrinut zbog labavog odobrenja
projekata od strane vlade sa nedostatkom realnosti u oceni postojanja stvarnih
kapaciteta da priuste projekat.

Pravilno pripremljen

Primenjena je due dilligence analiza za identifikaciju i reSavanje svih materijalnih
rizika/prepreka. Vlada mora biti realno sposobna da ispuni svoje odgovornosti (na
primer, sticanje prava sluzbenosti puta za potrebe projekta). Za one rizike koji se
prenose na privatni sektor, informacije moraju biti konzistentne i dostupne (proces
ekoloskih dozvola, informacije o alokaciji komunalnih usluga i tako dalje).

Pravilno
strukturiran
(ugovor)—
svojstveno
komercijalnoj
izvodljivosti

Privatni sektor mora biti u moguénosti da preuzme i da upravlja rizicima koji su mu
dodeljeni i ti rizici moraju da budu definisani u ugovoru na jasan i objektivan nacin.
Mehanizmi pla¢anja i rezimi u¢inka moraju biti jasni, objektivni i ostvarivi. Ugovor
mora obezbediti zastitu od sporova i potencijalnih kr§enja od javne strane.

Pravilno
strukturiran
(tenderski
postupak/ZPP)

Projekat mora biti ponuden na osnovu uravnotezenih zahteva po pitanju
kapaciteta i transparentnih kriterijuma odabira. Dobri/ugledni igraci ¢e zahtevati
visok nivo kapaciteta i tehnickih projektnih predloga kako bi izbegli nepravednu
konkurenciju u obliku nerealnih i agresivnih ponuda.

9. Uvod u koncept okvira JPP i inicijalna razmatranja okvira.
Zabrinutosti privatnog sektora u odnosu na okvire i trzista.

Oksfordski re¢nik engleskog jezika definiSe okvir kao "osnovnu strukturu koja je
temelj sistema, koncepta ili teksta".

Spanski re¢nik definide okvir kao "granice ili okolnosti koje okruZuju problem ili

period price".

JPP podrazumeva slozeno upravljanje procesom na viSe frontova (politicki, fiskalni,
finansijski i socijalni) koji zahtevaju programski pristup u cilju uspostavljanja JPP
kao Ceste opcije za odgovarajuce projekte. Kao u bilo kojoj programskoj akciji ili bilo
kojoj akciji ili pristupu koji ima dugoroc€an cilj, okvir je neophodan.

Ovaj Vodi¢ za JPP zagovara programski pristup JPP cilju postizanja i zastite ukupne
VM od alata JPP kao strateSke opcije za nabavku infrastrukture. Vecina zemalja sa
uspesdnim programskim pristupom JPP razvila je taj program na temeljnom okviru

V1.0
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JPP. Kao $to je opisano u Referenthom vodicu za JPP, V 2.0 (Svetska banka, 2014),
"uspostavljanje jasnog okvira JPP javno iznosi posvecenost vlade JPP". On takode
definiSe kako c¢e se implementirati projekti, pomazuc¢i da se osigura dobro
upravljanje instrumentom JPP, odnosno "promovisanje efikasnosti, odgovornosti,
transparentnosti, pristojnosti, pravi¢nosti, pomoci u generisanju interesa privatnog
sektora i javnog prihvatanja JPP"

Slozenost alata JPP €ini ga preporucljivim za standardizaciju procesa i dokumenata,
Sto Ce ustedeti vreme i napore u pripremi i implementaciji/strukturiranju zadataka
koji su za JPP izuzetno zahtevni. Takode je preporucljivo da se homogenizuju ti
procesi kako bi se osiguralo da su ispunjeni uslovi za nabavku JPP (za bilo koji JPP
u odredenom zakonodavstvu).

Priroda JPP, u smislu dugoronog angazovanja budzetskih sredstava (vecinu
vremena, van roka zakonodavca), u o¢ekivanju povecanja efikasnosti u neto smislu,
jasno zahteva odgovarajuci i specifi¢an pristup upravljanju, kao odgovornost viade
u upravljanju javnim resursima.

Pored toga, a naroCito kada se usvaja (Sto je preporucljivo) programski pristup,
najvaznije je privuci i zadrzati interes privatnog sektora. To zahteva postojanje
adekvatnog i ¢vrstog pristupa upravljanju stabilnim i trajnim okvirom.

Okvir mora da bude praéen zvani¢nim dokumentima koji obavezuju u€esnike koiji ¢e
primenijivati okvir. Neki autori ¢ak definiSu okvir opisuju¢i same dokumente i zakone
koji definiSu granice okvira i njime i upravljaju.

Razli¢ite zemlje imaju razli€ite pristupe dokumentovanju okvira. Odabrani pristup ¢e
uglavnom zavisiti od dva faktora: pravnog sistema ili pravne tradicije zemlje (sa
glavhom razlikom izmedu zemalja sa sistemom obiCajnog prava i zemalja
kontinentalnog prava) i stepena razvoja u smislu iskustva sa javno-privatnim
partnerstvom (zemlje sa tradicijiom u JPP, obicno u kontekstu projekata
koncesionog tipa u odnosu na zemlje bez tradicije ili prethodnog iskustva).

Ponekada se okvir JPP opisuje kao grupa pod-okvira za odredene elemente koji se
odnose na upravljanje JPP. U ovom slucaju, politika JPP ili pravni okvir JPP je jos
jedan element okvira. Videti i polje 1.31.

POLJE 1.31: Kako drugi vodici definisSu okvir 114?

o Prema WBRG-u, okvir za javno-privatno partnerstvo sastoji se od okvira politika i
pravnog okvira. Postoje tri glavne komponente ili oblasti regulisanja: procesne i
institucionalne odgovornosti, upravljanje javnim finansijama i upravljanje JPP.

e Vodi¢ Priviacenje investitora u africka JPP (Svetska banka, 2009.) predlaze Cetiri
oblasti kada opisuje Sta predstavlja okvir JPP: politika JPP, pravni okvir, investicioni
okvir (ukljuCujuc¢i proces odobravanja) i operativni okvir (koji se bavi upravljanjem
vestinama i radom kroz ceo proces).

Ovaj Vodi¢ za JPP Koristi definiciju okvira predloZzenog od strane Referentnog
vodi€a za javno-privatno partnerstvo V2.0 (Svetska banka 2014.): "Okvir JPP

114Videti “definisanje okvira JPP " u: Referentni vodiéu za JPP Svetske banke modul 2 (strane 66-68) i
“postavljanje okvira” u Privlaenje investitora u africka JPP (Svetska banka, 2014) (strane 13-18).
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predstavlja politiku, procedure, institucije i pravila koja zajednicki definiSu kako ¢e
se JPP implementirati — to jest, kako ¢e biti identifikovana, procenjena, odabrana,
budzetirana, nabavljena, nadgledana i obradena”.

Sledeci odeljci objasnjavaju Sta saCinjava okvir (odeljak 9.1), razmatrajuci pitanja
vezana za implementaciju i dokumentaciju okvira (odeljci 9.2 i 9.3), i na kraju
objasnjava perspektivu privatnog sektora i kako su okviri i programi relevantni za
znacajno angazovanje JPP industrije na konkurentan i stabilan nacin.

Sta predstavlja okvir za potrebe ovog JPP Vodi¢a? Sadrzaj ili oblasti okvira.

Okvir koji reguliSe alat JPP kao metod za nabavku i upravljanje infrastrukturom ima
niz elemenata koji postavljaju vlastite granice ili pravila.

Sledeci elementi odnose se na glavne karakteristike JPP kao nacina nabavke.

e Nabavka JPP odnosi se na javne nabavke i zbog toga moze biti ogranicena
propisima o nabavci;

e JPP kao opcija za isporuku i upravljanje javnom imovinom i javnim uslugama
bi¢e regulisana pravilima javnog ugovaranja;

e JPP uklju€uje privatnog ekonomskog operatera koji upravlja poslovanjem i
koji podleze istim zakonima kao bilo koje drugo privatno drustvo;

e JPP su alternativa koja obezbeduje dugoroCno finansiranje za vladu,
zamenjujuci javni sektor i opSti budzet kao pruzaoca sredstava za
zadovoljenje finansijskih potreba. Stoga, proces mora biti integrisan u
fiskalno upravljanje, pravila kontrole ili mere politike;

e Kao oblast privatnog finansiranja, moraju da ispune ocekivanja privatnih
investitora tokom Citavog procesa, kao i iz perspektive okvira. To takode
podrazumeva potrebu za pravilnom politikom komunikacije i odnosa s
javnoséu;

e JPP pripadaju areni projektnih odluka i upravljanja projektima koji zahtevaju

okvir za upravljanje procesima ili operativni okvir; i

Okvir JPP obi¢no raspodeljuje odgovornosti razli€itim subjektima i sektorima

unutar vlade, pa se stoga odnosi i na institucionalnu arhitekturu i organizaciju.

Mnogi elementi i faktori koji utiCu na celokupno upravljanje JPP se medusobno
preklapaju, a neki od njih mogu biti kategorisani u istoj grupi.

Precizno definisanje komponenti ili elemenata okvira JPP je proizvoljna stvar.
Medutim, radi zajedniCkog osnova za poznavanje i razumevanje, ovaj Vodi¢ za JPP
predlaZe sledece glavne elemente kao one koji sustinski ¢ine okvir JPP.

Okvir JPP “nuzno” ukljucuje slede¢e elemente:

1. Set strateskih i temeljnih osnova koji ¢e i upravljati i ograniciti ukupnu
upotrebu JPP kao opcije nabavke. Ovo uklju€uje sveobuhvatne ciljeve za
koriS¢enje ovog alata, opseg (koja vrsta projekata i koji sektori) i "principe
implementacije" (kako se JPP mogu implementirati), ukljuujuci propise
o procedurama nabavke/tendera. Neke zemlje se opredeljuju za
odredena zakonska reSenja kako bi se definisali ovi strate$ki i principi
implementacije (obi¢no se nazivaju zakoni o JPP), dok se druge zemlje
opredeljuju za odredene dokumente o politikama (obi¢no se nazivaju
politike JPP). U nekim zemljama nije potreban poseban zakon ili politika

126

V1.0 © ADB, EBRD, IDB, IsDB, PPIAF and WBG 2016



o JPP. U svim slu€ajevima postoji Sirok spektar drzavnih zakona koji
mogu imati prakti¢an uticaj na koriS¢enje i kontrolu opcije JPP (na primer,
sektorski zakoni), a svi ovi zakoni zajedno formiraju pravni okvir JPP.
Moze da postoji Sirok spektar viadinih politika koje utiCu na koriscenje
opcije JPP, kao dodatak bilo kom specificnom zakonu o JPP ili politicki
dokument o JPP;

2. Set propisa i procedura za identifikaciju, pripremu i procenu/vrednovanje
projekata, razvija ugovornu strukturu JPP i strukturu ZPP-a, kao i
upravljanje postupkom tendera i upravljanje ugovorima. Ovi propisi i
procedure se obi¢no nazivaju operativhim okvirom ili okvirom za
upravljanje procesima. Neki elementi ovih propisa i procedura takode
se mogu smatrati delom okvira javnih investicija ili okvira za
planiranje, a mogu se Koristiti i drugi nazivi. Propisi i procedure su obi¢no
u obliku smernica sa razli€itim nivoima izvrSivosti;

3. Set propisa i/ili procedura za kontrolu ukupne izlozenosti JPP (utiu i na
investicioni proces, u pogledu odobrenja). Ovo se obi¢no naziva okvir
fiskalnog upravljanja;

4. Arhitektura unutar organa vlasti (na primer, ukljuCuju¢i zakonodavnu
vlast) koja moze uticati na rukovodenje i upravljanje opcijom JPP. Ovo se
obi¢no naziva institucionalni okvir; i

5. Opseg drugih propisa, procedura i odgovornosti u vezi sa drugim
pitanjima koja se odnose na upravljanje, kao S$to je sveobuhvatno
osiguranje kvaliteta politike i projekata JPP, pitanja transparentnosti i
komunikacija.

U nekim slucCajevima, odredeni elementi okvira takode se nazivaju vladin ,Program
za JPP".

Ove oblasti ili pod-okviri znatno se preklapaju. Na primer, postoji o€ito moguce
preklapanje ukupnog okvira politike i uloge samog zakonodavnog okvira JPP. Sli¢no
tome, institucionalni okvir utiCe na operativne propise i procedure za upravljanje
procesom JPP, a institucionalne odgovornosti i arhitektura utiCu na sistem ili pristup
upravljanju i nadgledanju fiskalnih posledica alata JPP. Osim toga, fiskalno
upravljanje ¢e uticati i na konkretan projektni proces.

Kako uspostaviti ili dokumentovati okvir. Razlicite zakonske tradicije.

Bez obzira da li govorimo konkretno o opStem okviru politika ili o okvirima u
sveobuhvatnom smislu, propisi (kao u okviru) i procedure moraju biti inkorporirani u
dokument koji je obavezujuci, bilo putem zakonske izvrSivosti ili putem snazno i
konzistentno primenjenih postupaka viade.

Cilj ovog Vodi¢a za JPP je da pruzi razuman standard znanja o konceptu i
predmetima JPP, predlazuci validne koncepte i osnove znanja za bilo koju zemlju,
ili u globalnom smislu. Takode je neophodno shvatiti da u mnogim aspektima JPP
postoje znacajne razlike medu zemljama koji se ne mogu lako promeniti, jer su
nametnuti drugim ops&tim zakonima ili vrlo dobro uspostavljenim tradicijama. Stoga
je takode vazno da se shvati i prihvati kako i zasto se okviri JPP mogu razlikovati u
razliCitim zemljama.

U tom smislu, najvazniji faktor koji utiCe na relevantne razlike, posebno u smislu
JPP, jeste pravna tradicija odredene zemlje.
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Ovaj Vodi¢ za JPP razmatra dva glavna pravna sistema: one koji su zasnovani na
tradiciji obi€ajnog prava i one koje se zasnivaju na gradanskim kodeksima. U
opStem i Sirem kontekstu, prilikom dokumentovanja okvira JPP, prvi sistem se viSe
oslanja na "izjave o politici" ili dokumente o politikama, dok se drugi zna¢ajno oslanja
na zakone.

Pravni okviri ili okviri zasnovani na zakonima se smatraju povoljnim u pogledu
stabilnosti, ali, s druge strane, oni uvode i negativan faktor — rigidnost.

Prema nekim vodi¢ima, mozemo pronaci tre¢u opciju koja inkorporira ili razvija okvir
u smislu dokumentovanja: drugim reCima pruza jasne smernice (Svetska banka
2014, str. 71). Medutim, trebalo bi priznati da se mnoge takve smernice, posebno u
zemljama sa gradanskom kodifikacijom, razvijaju oslanjanjem na zakone, buduci da
su deo zakona ili su regulisane putem zakona. U drugim slu¢ajevima, smernice (u
obliku "uputstava" ili "prirunika") nece biti deo zakona niti ¢e predstavljati zakon.
One se mogu s vremena na vreme menjati, iako je postoje¢a verzija trenutno
obavezujuca za javne sluzbenike i praktic¢are iz oblasti JPP.

Isto tako, u mnogim zemljama obi€ajnog prava, politiku dopunjuju smernice koje se
Cesto smatraju obavezujucim za javne sluzbenike i praktiCare iz oblasti JPP, osim
ako odobrenje za odstupanje od smernica nije dato tokom postupka odobrenja i
upravljanja JPP.

Okvir veé postoji, samo ga treba preraditi ili prilagoditi za JPP.

U znatnoj meri osnove okvira su iste kao i kod drugih metoda nabavke; na primer,
bilo koja zemlja koja je ustanovila relativno stabilna pravila za nabavku javnih radova
i usluga ima organe zaduzZene za oCuvanje zivotne sredine koji odlucuju i kontroliSu
uticaj razvoja infrastrukture na Zzivotnu sredinu. Imaju fiskalne organe
vlasti/nadlezna odeljenja koja ucestvuju u odlukama i saglasnostima koje mogu
predstavljati javne rashode koji utiCu na budZetska sredstva ili ih angaZuju.

Postoje okviri JPP koji se kohezivno razvijaju, u posebnom i sveobuhvatnom zakonu
ili sveobuhvatnom dokumentu politike, koji obuhvata:

Koji projekti mogu biti razvijeni kao JPP;

Kako ¢e se sprovesti proces ugovaranja i nabavki;

Sta treba uginiti kako bi se pripremio i procenio projekat pre pokretanja; i

Ko ima ovlas¢enja da odluuje o kojim pitanjima u procesu odlu€ivanja i
odobravanja, a zatim i tokom trajanja ugovora

Sa druge strane, postoje zakonodavstva u kojima su JPP jednostavno smestena u
okvir postojeéih opstih zakona o nabavkama. U tim zemljama, JPP koja plac¢a
drzava su obi¢no novost i prihvacena su zato Sto se mogu regulisati istim propisima
kao i tradicionalne koncesije (tj. korisnik placa). U ovim slu€ajevima, pravila nabavke
mogu biti ona koja se generalno primenjuju za svaku nabavku, bez posebnih uslova
propisanih za JPP, ili mogu postojati pravila koja se odnose na procedure i procese
za ocenjivanje projekata koji se reguliSu bez obzira na oblik. U svakom slucaju, ne
postoje posebna pravila koja se tiCu dugoro¢nog fiskalnog upravljanja JPP i tako
dalje.

Bez obzira na to kako je okvir dokumentovan, JPP (kao alternativha opcija za
nabavku infrastrukture i usluga) podrazumevaju znacajne izazove koji zahtevaju
specifi€an tretman u mnogim oblastima.
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Zbog toga, okvir mora, u mnogim oblastima (zakon/nabavka, upravljanje procesima,
institucionalna pitanja, fiskalno upravljanje) biti prilagoden tako da specificno
pokriva JPP ili prihvata specificnosti JPP (videti tabelu 1.8 u nastavku).

Tabela 1.8 pretpostavlja da postojeCi okvir omogucava privathom sektoru da
upravlja nekom javnim imovinom u nekom obliku i da postoje propisi 0
transparentnoj nabavci javnih radova i usluga. Tabela objasnjava promene koje
mogu biti potrebne ili korisne u cilju prilagodavanja postojeceg okvira potrebama
JPP.

Postojanje okvira ne¢e samo po sebi obezbediti uspeh, posto se uspeh alata JPP
moze meriti samo kroz projekte. Vlade treba pazljivo da razmotre kada da izrade
okvir i najave program, jer izrada okvira treba odmah da bude pracena pokretanjem
projekta ili objavljivanjem odabira projekata, onih koji se mogu smatrati "pionirima"
ili pilot projektima. Primeri ovog pristupa i jasnog upravljanja politikom mogu se naci
u Indiji i Meksikut®,

politika

TABELA 1.8: Prilagodavanje postojec¢ih okvira potrebama JPP — ponovnom izradom
okvirne dokumentacije ili izmenama i dopunama postojeéih razlicitih zakona ili

Oblast

Neophodne izmene i prilagodavanja

Neophodno ili korisno?

Razvijanje pravnog
okvira (dozvoljeni tipovi
ugovora i tenderskih
postupaka)

Prilagoditi okvir kako bi se odnosio i na forme
ugovora koji obuhvataju vise oblasti obaveza
(DBFOM). Ovo je viSe pitanje za zemlje sa
gradanskom kodifikacijom, a ne za zemlje
obi¢ajnog prava.

Konkretno, obuhvatite ili ukljuc¢ite DBFOM vrstu
ugovora Kkoji podrazumeva prihode u vidu
drzavnih pla¢anja za uslugu.

Pored toga, dobra je praksa da okvir ukljuCuje
tenderske modele bazirane ili usmerene na
dijalog i interakciju sa potencijalnim ponudacima.
Ovo je vazno za sloZene projekte koji zahtevaju
dublju interakciju sa odabranom listom kandidata
i njihove povratne informacije.

Neophodno

Odabir, priprema iili
ocenjivanje

Smernice za procenu i odabir projekata u celoj
vladi i na svim nivoima uprave (centralna,
regionalna i/ili lokalna) su vrlo korisne, a one koje
se tradicionalno koriste ili postoje za bilo koju
javnu nabavku mogu da budu vazece.

Medutim, JPP ¢e zahtevati posebne smernice
kako bi se zastitila pristupacnost, komercijalna
izvodljivost i vrednost za novac.

Neophodno za  pravilno
upravljanje i ako se JPP
koristi na programski nacin.

Fiskalno upravljanje
(ukupna izloZenost JPP)

Posebno se odnosi na JPP koja plaéa drzava.
Vlada angaZuje dugoroéna budZetska sredstva,
Sto mozZe biti nova stavka u nabavci javnih
radova.

Ovo zahteva odredeni stepen discipline
(upravljanje) u cilju kontrole ukupne izlozenosti.

Neophodno za  pravilno
upravljanje i ako se JPP
koristi na programski nacin.

115Svetska banka - Farkuharson, Torres de Mastle i lescombe, sa Encinasom (2011) uklju€uju studiju
slu¢aja o "Hospital del Bajio" (str. 50), ilustrujuci kako je vlada razvila politiku JPP za projekte u
zdravstvu, definisala program JPP u zdravstvu i pripremila prvo JPP u zdravstvu kako bi se odmah
pokrenulo.
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Mnoge drZzave se oslanjaju samo na ograni¢enja
javnog duga i/ili odgovornost za javni dug, dok
prihvataju da se neke vrste projekata koje placa
drzava mogu smatrati privatnim finansiranjem
(videti prethodni naslov).

Ovaj pristup moze biti pogreSan i ignorisati
Cinjenicu da projekti po principu "vlada pla¢a"
uklju€uju dugoroéno izdvajanje budzZetskih
sredstava, bez obzira na to da li su obaveze u
vezi sa projektom priznate kao javni dug.
Aproprijacija: dugoro¢na budzetska izdvajanja
mogu biti pravno pitanje u nekim zemljama, jer
ponekad budzetska sredstva ne mogu biti
angazovana unapred (dugoro¢no).

Institucionalni  okvir

arhitektura

JPP kao model nabavke, ¢ak i ako je u pitanju
programski/strateski pristup, NE zahteva nove
subjekte ili pozicije unutar administracije. Glavne
uloge (nabavljaé/promoter projekta,
trezor/relevantni budzet, drzavni pravobranilac i
sl.) su isti kao u bilo kojoj nabavci.

Medutim, zbog sloZenosti alata (narocito u smislu
procesa odabira, pripreme/procene i
implementacije ugovora), korisno je i priliéno

Veoma korisno za pravilno
upravljanje i prilikom
koris¢enja JPP na programski
nacin.

Potreba ¢ée zavisiti od nivoa
rada/relevantnosti JPP kao
alata i veli€ine potencijalnih
projekata odredene
vlade/administracije.

¢esto (smatra se dobrom praksom) da se oforme
specijalizovana tela ili agencije ili bar timovi
unutar vladine arhitekture. Njihova svrha je da
vode vecinu zadataka procene i pripreme ili da
podrze druge organe vlade u tome.

POLJE 1.32: Kljuéne ideje o okvirima i programima JPP

Okvir se odnosi na upravljanje.

Okvir JPP ima nekoliko dimenzija: upravljanje procesima, opsStu politiku,
fiskalno upravljanje i ex post evaluaciju.

Okvir JPP smanjuje rizik od loSih odluka i loSeg upravljanja projektima.
Adekvatan okvir takode olakSava nesmetane procese, Stedi novac i vreme.
Okvir se odnosi na potrebu privlaCenja investitora i zadrzavanje njihovog
interesa na duzi rok (pouzdanost i dobra praksa).

Osnovi okvira JPP posebno u smislu pravnog i institucionalnog okvira su
izvorno isti kao i za bilo koju javnu nabavku, ali postoji potreba za znac€ajnim
prilagodavanjem.

Izrada okvira treba da bude pracena brzim pokretanjem projekata "pionira"
(jedan ili vise pocetnih projekata preduzetih da bi se demonstrirala primena
okvira).

Privatni sektor/potencijalni ponudaci takode vode racuna o okviru i
programima.

Kao Sto je navedeno u odeljku 8, privatni sektor nije samo zainteresovan za teorijsku

komercijalnu

izvodljivost jednog projekta (adekvatan odnos rizika/dobiti i

bankabilnosti), veé ga zanima i zainteresovan je za veéi deo, ako ne i za sve
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dimenzije celokupnog procesa JPP.

Zdravi okviri su najbolji naCin da se obezbedi uspeh projekta, pa ¢e privathom
sektoru znaciti postojanje odgovarajuceg okvira. Medutim, da bi se u potpunosti
iskoristila opcija JPP, ona se mora reSavati programskim pristupom. Koris¢enje JPP
programa nije direktno korisno samo iz perspektive opsteg javnog upravljanja, veé
je od izuzetnog znacaja za pristup industriji JPP. Svrha je probuditi interesovanje sto
Sireg broja potencijalnih investitora, a naroc€ito interesovanje i pristup renomiranim i
iskusnim JPP investitorima 16,

Privatni sektor (industrija JPP) je zainteresovan za trZidta a ne za "projekte", pa su
sledece tacCke izuzetno vazne.

e Privatni investitori su zainteresovani za trZista koja obezbeduju plan
projekata, odnosno viSestruke moguénosti koje stvaraju ekonomiju obima u
smislu pripreme ponude i upravljanja tenderima i projektima;

e Konzistentnost je vazna. Okvir pomaze da se razli€iti projekti strukturiraju i
njima upravlja dosledno, Sto smanjuje troSkove za privatni sektor i gradi
poverenje na trziStu. U odsustvu snaznog okvira, razli€ita ministarstva mogu
delovati na nekonzistentan nacin, $to moze biti frustriraju¢e i rezultirati
gubitkom pojedinih ponudaca;

e Privatni sektor ¢e biti zabrinut za sposobnost vlade da upravlja planom
projekata na programski nacin. Ne radi se samo o pouzdanosti konkretnog
projekta, veé i o pouzdanosti vlade kao menadzera plana projekata i
koriS¢enja JPP kao dugoro¢nog strateskog alata; i

e Privatni sektor ¢ée biti zabrinut za pitanja kao $to su dugorocna fiskalna
odrzivost, politicka posvecenost JPP, drustveno prihvatanje ovog alata,
zadrZavanje talenata/iskustva i minimalni pravni okvir koji pruza mogucénost
nabavljanja JPP. Mnogi od njih utiCu na izvodljivost i spremnost svakog
konkretnog projekta, ali takode uti€u na odrzivost i pouzdanost alata JPP i
postojanje odgovarajuéeg plana projekata.

Prve tri tacke odnose se na koncept programa JPP!'’. U veéini zemalja, programi
JPP napreduju sporije nego $to bi trebalo, ne zbog nedostatka finansijskih sredstava
ili neuspeha u ispunjavanju komercijalnih kriterijuma izvodljivosti, veé zbog
nedovoljne koli€ine odgovarajucih, dobro pripremljenih projekata JPP. Zbog toga je
postojanje takvih projekata od najveCeg znacCaja za vlade koje zele da promoviSu
razvoj infrastrukture putem JPP, jer nemogucnost priviacenja prvoklasnih svetskih
igraCa ¢e ih samo naterati da negde drugde potraze svoje prilike. Rezultat toga je
da ove vlade mogu da zavrSe i sa nezeljenim u€esnicima i/ili programima izuzetno
izloZenim korupciji i tako, na kraju, sa neuspelim projektima.

116 Primer dobro sagledanog projekta je Program Razvoja Nacionalnih Autoputeva u Indiji, opisanog u: Svetska
banka - Farquharson, Torres de Mastle, and Yescombe, sa Encinasom (2011). Kratak opis pojedinih
relevantnih programa JPP moze se pronaci u WEF (2010), strana 17 (Meksicki program za puteve sa naplatom
putarine), i strani 18 (Cileanski JPP program za puteve). Takode pogledati i veé citiranu studiju slu¢aja Bolnice
El Bajio koja se odnosi na program JPP u zdravstvu u Meksiku.

117 EPEC objasnjava relevantnost programskog pristupa i njegove glavne karakteristike. Primeri Evropskih
programa JPP mogu se pronaci u Programski pristup JPP. Lekcije iz Evropskih iskustava (EPEC, 2015).
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Od najve¢eg znaCaja za uspeh JPP kao programskog alata ili nafina za
promovisanje infrastrukturnog razvoja je da se dosledno privu¢e dugorocni interes
privatnog sektora. Ovo zahteva adekvatan i jasan okvir JPP u svim glavnim
oblastima upravljanja JPP.

Programski pristup moze da stvori “krug vrlina” zasnovan na jednom od klju¢nih
faktora: istorija uspesnih projekata ¢e povecati interes privrede za projekte, a vece
interesovanje ¢e pruziti viSe povratnih informacija koje ¢e pomoc¢i u poboljSanju
okvira i pristupa JPP.

Tabela 1.9 predstavlja listu, ne potpunu, uslova koje treba da ispuni okvir JPP i
srodni programi kako bi se zainteresovala industrija. Ova lista pretpostavlja da
program i projekti JPP (a samim tim i trziSte) nemaju materijalna ograniCenja za
pristup dugoro¢nom finansiranju, i/ili da faktori rizika neke zemlje ne predstavljaju
nesavladivu prepreku za privlaCenje stranih direktnih investicija (SDI), ili da je taj
program prilagoden odgovaraju¢im ograni¢enjima (kako je objasnjeno u odeljku
5.6).

TABELA 1.9: Karakteristike koje zahtevaju igraci svetske klase iz privatnog sektora
vezano za okvir JPP, programe JPP (i druge karakteristike atraktivnog i visoko
cenjenog trzisSta JPP):

Faktori za uspeh sa | Opis Kako okvir i politika mogu da
programskim povecaju atraktivnost trziSta
pristupom ili

stratesko

koriSéenje JPP

Relevantan ili | Evidentan plan projekata ili znacajne | Okvir i politika mogu osigurati postojanje
znacajan (i | potrebe/prostor po  pitanju  nove | viSe strukturiranog i organizovanijeg
prepoznatljiv)  plan | infrastrukture plana projekata uspostavljanjem planova
projekata i/ili programa JPP sa jasno naznacenom

ulogom alata JPP.

Ovo mora biti proaktivno saopsteno
industriji (upravljanje komunikacijama je
najvazniji deo operativhog ili
investicionog okvira).

Istorija prethodnih | Postoji istorija uspesnih projekata JPP, | Istorija uspesSnih projekata moZe biti

projekata koja ukazuje na jasno i fer reSavanje | postignuta samo putem odgovarajuceg
sporova i drugih kriznih situacija. okvira i optimalnog upravljanja rizicima i
krizama.

Osim pripreme projekta, uspesno
upravljanje ugovorom zahteva proaktivni
stav  koji bi trebalo da bude
institucionalizovan u okviru JPP (u oblasti

118 Serija “Infrascope”, koju je izradila Ekonomska Obavestajna Jedinica, pruza podatke o faktorima i
kriterjlumima za razmatranje kapaciteta zemlje za razvoj projekata i programa JPP, ne odrazavajuc¢i nuzno
privatnu perspektivu, ali sa Sirim pogledom. Evaluacija okruzenja za sprovodenje JPP u Latinskoj Americi i na
Karibima (februar 2013.), koju je narugio FOMIN, a sponzorisala vlada Spanije, daje opéti pogled na evoluciju i
stepen razvoja zemalja u regionu, koji se sastoji od oko 19 indikatora grupisanih u 6 kategorija. Serija takode
uklju€uje analizu Azijsko-pacifiCkog regiona, Isto¢ne Evrope i Zajednice nezavisnih drzava (ZND).
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upravljanja procesima JPP).

Za nove ucCesnike JPP ili zemlje koje
poc€inju da razvijaju svoj JPP pristup,
najvaznije je biti obazriv u odabiru
projekata i upravljanju procesom
pripreme i nabavke kako bi se izbegao
neuspeh. Od kljuénog je znacaja raditi
unutar ¢vrstog okvira.

Snazan okvir za
proces JPP: kvalitet
standarda i pristupa

Upravljanje viSestrukim JPP i uspeSan
razvoj programa zahtevaju jasan
operativni okvir koji olakSava proces,

Ovo je jedan od kljuénih elemenata JPP
koji se posebno odnosi na predtenderski
postupak i upravljanje tenderom. Oni

vazno za industriju JPP.

Relevantni i slozeni projekti trebalo bi da
pokazuju jasne znakove posvecenosti
putem jasnog zadrzavanja rizika i podele
pozicija i/ili mobilizacije institucionalnih
finansijskih alata. Politika i okvir, kao i
programi JPP treba da imaju Sto Siru
politicku podrsku kako bi se obezbedila
pouzdanost (koja obi¢no zavisi i od
javnog prihvatanja programa JPP).

po pitanju | smanjuje rizik od neuspeha, a narocito | treba da se oslanjaju na konzistentno
izvodljivosti i | (sa privatne tatke glediSta) odrazava | primenjene smernice i standarde dobre
strukturiranja, komercijalnu izvodljivost i zabrinutost | prakse i da ih privatni sektor jasno
kapaciteta privatnog sektora. Odgovarajuce | prepoznaje.
upravljanja i | upravljanje projektima JPP gradi | To zavisi i od institucionalne arhitekture.
pouzdanosti po | dugoroéno poverenje u industriju ¢ak i
pitanju vremena i | bez posebno uspeSnog aktuelnog
odludivanja projekta JPP.
Jasno¢a zakonskog e Transparentnost (pristup | Odnosi se na politiku i zakonski okvir,
okvira u pogledu pouzdanim informacijama i | posebno na procedure nabavki,
zakonitosti JPP, transparentni [ pravi¢éni | transparentnost i standarde ugovora.
transparentnosti kriterijumi i procesi izbora).
nabavke i e |zvrSiva prava.
izvrSivostitt® e  Postupak redavanja sporova.

e Rizik vezan za aproprijacije
Snazna politicka | Prisustvo "politickog zagovornika" - | Politicko vodstvo je stvar dobre prakse u
posvecéenost i | predsednika/potpredsednika viade koji | upravljackim okvirima, Kkoji je jedino
podrska se snazno zalaze za program JPP — je | mogué uz jasne i temeljne smernice za

proces JPP.

Opsta politiCka podrska je moguc¢a samo
u okviru dobro objasnjene i objavljene
politike i programa JPP. Ovo bi trebalo da
se oslanja na pravilno upravljanje
komunikacijama, Sto je takode pod-
element JPP okvira.

Javno prihvatanje

Medunarodni i lokalni investitori c¢e
pokazati otpor prema ulaganju u JPP u
zemljama gde jo$ uvek postoji negativna
percepcija JPP. Ovo se ne odnosi na bilo
koju posebnu zabrinutosti u vezi sa
prihvatljivoSéu  specificne  projektne
infrastrukture.

Pravni i/ili politicki okviri u smislu
utvrdenih i C&vrstih  smernica i
pazljivog/promislienog pristupa JPP

zahteva javno prihvatanje ovog alata.
Programi JPP i konkretni projekti mogu
prouzrokovati potencijalni otpor javnosti,

sa kojim se ponovo treba Dboriti
odgovaraju¢im upravljanjem
komunikacijama.

Transparentnost i odgovornost su
najvazniji  faktori ~za  zadobijanje
poverenja javnosti: primena javnih

revizija, objavljivanje informacija o ucinku
projekta i sl. mora da bude olak$ano ili

119 Sto se tiGe pravnog i regulatornog okvira trzi$ta neke zemlje, Kako ukljugiti privatni sektor u JPP na trzigtima
u razvoju (Svetska banka 2011) pruza, na stranici 17, opseznu listu konkretnijih pitanja koja treba postaviti od
strane investitora i zajmodavaca.
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institucionalizovano u okviru JPP.

Fiskalna odrzivost i

Privatni sektor moZze biti zabrinut zbog

Ovo je u sustini deo okvira JPP koji se

nepropisno odabrani i uradeni u Zurbi.
Kada procenjuju kreditni rejting drzave,
agencije za rejting ¢e uzeti u razmatranje
buduée obaveze u sklopu ugovora o
JPP. Kreditni rejting drzave se zauzvrat
razmatra od strane investitora i
finansijera JPP prilikom ocenjivanja
zahtevanog povracaja kapitala ili
kamate.

U nekim zemljama, vlade su morale
ponovo pregovarati o JPP, jer su se
obavezale na prekomernu ukupnu
izlozenost. To nije poZzeljan ishod, jer
stvara neizvesnost za privatni sektor po
pitanju toga hoce i dobiti ono Sto su
ispregovarali.

racionalno opustenog odnosa prema dugoro¢noj | odnosi na dugoro¢no ukupno upravljanje
upravljanje ovim | ukupnoj izloZzenosti JPP, narodito zato | fiskalnom izloZenoSéu.
alatom Sto Ce to biti znak za projekte koji ¢e biti

10. Pregled procesnog ciklusa JPP: kako pripremiti, strukturirati i
upravljati JPP ugovorom

Ovaj odeljak opisuje pregled procesa projekta JPP koji se detaljno izraduje - po
fazama - u poglavljima 3 do 8 ovog Vodi¢a za JPP.

Svrha ovog opisa je da se Citaocu pruZi opsti pregled Citavog procesa, pruzajuci
preliminarni opis njegovih glavnih faza. On takode ilustruje kako se proces moze
razlikovati u nekim zemljama, u zavisnosti od izabrane rute ili modaliteta (kada
postoji vise od jednog raspolozivog u zemlji). Videti sliku 1.13.

Proces opisan u ovom odeljku i razvijen kroz Vodi¢ za JPP se odnosi na ciklus
projekta JPP. Obi¢no ovaj proces pocinje sa identifikacijom i odabirom projekta, a
Vodi¢ za JPP pretpostavlja da se to radi za svaki pojedinac¢ni projekat.?° Medutim,
kada vlada preuzme programski pristup, identifikaciju i selekciju projekata, kao i
skrining projekata i kandidata za JPP, to obi¢no postaje deo razvoja programa.

Definicija svake faze, ukljuCujuéi naziv i obim svake, donekle je proizvoljna. Ne
postoji univerzalni konsenzus o tome $ta treba ukljuciti u svaku fazu ili gde bi svaka
trebalo da pocne ili da se zavrsi. Stoga postoje razlicita misljenja o tome kako, na
primer, definisati "strukturiranje" ugovora i $ta tacno treba smatrati "strukturiranjem"
ili ¢ak "izvodljivos¢u" projektnog ugovora. Osim toga, postoje razliCiti pogledi i
pristupi o tome $ta bi trebalo da bude konacni ishod procene; da li procenu projekta
treba posmatrati kao fazu samu po sebi i odluku o ulaganju doneti pre nego $to se
potvrdi prikladnost i izvodljivost projekta kao JPP ili da li se i aktivnosti i odluke mogu
bolje reSavati u okviru iste faze (Sto je pristup preuzet u ovom Vodi¢u JPP radi

120 Opisani proces JPP ne ukljuéuje zadatak koji se smatra delom projektnog ciklusa u nekim vodi¢ima: ex post
evaluacija projekta se smatra dobrom praksom upravljanja programima JPP ili kada zemlja koristi alat JPP kao
strateSko sredstvo na programski nacin, i to je objasnjeno u Poglavlju 1 (“Utvrdivanje okvira JPP”) zajedno sa
drugim pitanjima vezanim za okuvir.
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pogodnosti, s obzirom da odgovara kontekstu zemalja EMDE-a). Videti polje ispod.

POLJE 26: Razmatranja koja se ti€u ocenjivanja i odluka iz ovog Vodi¢a za
JPP

Standardni ciklus procesa JPP opisan u ovom Vodi¢u za JPP ukljuCuje inicijalnu analizu
ekonomskih parametara projekta i skrining JPP u fazi identifikovanja i skrininga JPP, nakon
¢ega sledi detaljna procena projekta kao tehni¢kog reSenja i kao JPP tokom faze procene i
pripreme. Ovaj redosled je dobro prilagoden programima JPP motivisanim Zeljom da se
JPP koriste kao alternativa finansiranju iz javnih sredstava, ¢ime se omoguéava ubrzanje
razvoja infrastrukture (videti odeljak 5.1). U takvim okolnostima, investiciona odluka (o tome
da li treba nastaviti s projektom ili ne) je povezana sa odlukom o nabavci (o tome da li
projekat treba da bude JPP). Ako projekat nije pogodan za JPP, mozda nije moguce (zbog
fiskalnih ogranicenja) realizovati ga kao tradicionalno nabavljen projekat. Ukoliko se
skrining primeni u ranoj fazi, vlada moze da izbegne troSenje novca na procenu ako projekat
nije pogodan za JPP.

Stoga, posto je neophodno definisati zajednicki osnov kako bi se obezbedilo
odgovarajuce objasnjenje procesa JPP (kao i razliitih zadataka koje treba preduzeti
i odluka koje treba doneti); ovaj Vodi¢ za JPP nuzZno usvaja fleksibilan pristup.
Opisani proces predstavljen na slici 1.14 sadrzi zna€ajnu dozu fleksibilnosti kako bi
ukazao na glavne potencijalne varijacije u zadacima, odlukama i ovlas¢enjima koje
treba preduzeti unutar svake "faze".

S prakti¢ne tactke gledista, analize i zadaci koji ¢e se sprovesti u razliitim fazama
prevazilaze okvir pojedinacnih faza. Na primer, neke analize koje treba sprovesti
kao deo procene mozda nece biti zavrSene sve do narednih faza, ili ¢e mozda biti
neophodno da se ova analiza revidira u kasnijoj fazi.

Na rad koji treba sprovesti u svakoj fazi utiCe i primenjena politika i zakonski okuvir.

Ono Sto jeste jasno je Sta je potrebno uciniti kako bi se projekat uspesno razvio kao
JPP. Bez obzira na redosled ili tajming svakog od zadataka ili razliCitih naziva i
koncepata koji se koriste u razli€itim regionima i zakonodavstvima, nabavka JPP ¢e
nesumnjivo podrazumevati znacajan rad po fazama ili primenom faznog pristupa.
Kao $to je opisano u odeljku 5.5, JPP projekat mora:

e Da bude zasnovan na odgovarajuc¢em ili optimalnom tehni¢kom resenju
ili "projektu”: ovo se obi¢no naziva identifikacija;

e Da bude propisno procenjen kako biste procenili da li je izvodljiv (i
tehnicko resenje i isporuka projekta kao JPP), da je JPP najbolje reSenje
za nabavku i da se propisno pripremi pre tendera: ovo se odnosi na
procenu i pripremu;

¢ Daima adekvatno strukturirani ugovor o JPP i dobro koncipiran tenderski
postupak: o ovome ¢&e biti re€i u ovom Vodicu za JPP kao o strukturiranju
i izradi nacrta ugovora;

e Da bude efikasno nabavljen ili ponuden u skladu sa vazec¢im zakonskim i
regulatornim zahtevima: ovo se mozZe nazvati samim postupkom tendera
(ponekad se naziva "upravljanje transakcijom"); i

e Da se njime upravlja tokom vaZenja ugovora: to se naziva upravljanje
ugovorom.
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SLIKA 1.13: Opste ili glavne faze u procesu JPP

PLANIRANJE I
IDENTIFIKACIJA > PRIPREMA IMPLEZ'::\T,Q?JA I
KANDIDATA
(bez obzira na Skrining JPP-a, strukturiranje,
nacin nabavke) procena i pripre- tenderisanje i
ma projekta — dodela
ugovora
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UPRAVLJANJE

UGOVOROM
ILI UGOVORNI ROK

Do izgradnje i
kroz upravljanje
objektom



SLIKA 1.14: Procesni ciklus JPP na nacin na koji ga razmatra ovaj Vodi¢ za JPP

V1.0

Faza projekta

enja

Obavezna zaduzs

Ishodi i napredak konkursne dokumentacije

us danosenja odluka

IDENTIFIKACIJA |
PROCENA

PROJEKATA
KAO JPP

Identifikacija / odabir
projektnog resenja
Ekonomska procena
projekta (socio-ekonoms-
ka procena kroz CBA U
pojedinim zemljama)
Objaznjavanjc JPP
projekta

Procena projekta kao JPP
i finansijsko predocen-
jivanje

(Ekonomska anal
(Prethodna finans|

vesta) procene JPP

Upravl

o
Stpuna

PROCENJIVANJE |
PRIPREMA
PROJEKTA —
UGOVORA

Preraden obim projekta i
predizajnirati (detaljni
pregled projekta ili idejni
projekat, testiranje
tehnicéke izvodljivosti i
procena uticaja na zivotnu
sredinu

Preradena socio-ekonoms-

(Sprovedena puna CBA u
pojedinim zemljama)
Procena komercijalne
izvodljivasti JPP i
osluskivanje trzista; analiza
komparatera trodkova (u
pojedinim zemljama) i
pristupaénost JPP

mijamal
id.

an

1o nvestiran

j& & nabavku u pojedinim

STRUKTURIRANJE
11IZRADA NACRTA
TENDERA |
UGOVORA

Definisanje finalne
structure projekta —
Ugovora (finasijska,
mehanizmi placanja)
finaliziranje due diligence
i priprema (neresena
anja)

Preispitana ili potvrdena
prethodna analiza ukoliko
je potrebno (ekonomska,
finansijska/komercijalna,
komparator troskova i
pristupacénost)
Finaliziranje referentnog
dizajna, tehniékih zahteva
i specifikacija output
Definisanje ostalih
poslovnih termina i
structure Ugovora (poseb-
no implementaciju
strategije i alata za
upravlianje ugovorom)
strukturiranjei nacrt RFQ:
difinisanje kvalifikacionih
kriterijuma

strukturiranjei nacrt RFP:
definisanje zahteva
ponude i evaluacionih
kriterijuma

Finaliziranje nacrta
Ugovora

Izraden nacrt Uge
na u nekim
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NABAVKA &
DODELA

Objavljivanje tendera
Kvalifikovanje ponudaca
Izdavanje pojasnjenja
{Dijalog, interakcija
pregovaranje Ugovora — u
interaktivnim procesima)
(Zatvaranje RFP i
ugovaranje u pozivu za
podnosenje predloga — u
interaktivnim procesima)
Evaluacija ponuda
(Pregovaranje o ponuda-
ma — u interaktivnom
procesu)

Dodela Ugovora
(Pregovaranje ili klari
ja ugovora u pojedinim
zemljama)

Poziv za potpisivanje
Ugovora

Provera prethodnih uslova
(Odobravanje ugovora u
pojedinim zemljama) i
potpisivanje ugovora
Zatvaranje finansija

ikaci-

ma)
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UPRAVLJANJE
UGOVOROM —
RAZVOJ &
PUSTANJE U RAD

Uspostavljanje tima za
upravijanje Ugovorom i
strategijom

Nadzor i odobravanje
projekta

Postavka gradilista i
dozvole (i kompletna ROW
eksproprijacija u pojedin-
im ugovroima), i poéetak
izgradnje

Monitoring izgradnje
Upravijanje promenama,
potraZivanjima i sporovi-
ma

Pustanje u rad/ prihvatan-
je i pocetak rada

vanje promena

UPRAVLJANJE
UGOVOROM —

RAD,
ODRZAVANJE
1 VRACANJIE

Monitoring performansi
anje promenama,
potrazivanjima i sporavi-
ma

Priprema za wracanje
Vracanje i finalizacija

« Potencijaine pro
ugovernih dokumen

e prome




Slika 1.14 detaljno opisuje proces i glavne zadatke koji se obi¢no razvijaju u svakoj od faza (kao $to je definisano u Vodicu za JPP), uz
napomenu najcescih varijacija. Mnogi zadaci i potprocesi su progresivni i iterativni po prirodi: primeri uklju€uju procenu i pripremu i
koncept ugovora i procesa. Ova slika opisuje kako se proces odvija do konacnog ugovora i kako se odluke donose fazno.
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Pored razlika u tokovima procesa, terminologija koja se koristi za opisivanje faza i
zadataka razlikuje se od jednog zakonodavstva do drugog. Polje 1.33 ilustruje klju¢ne
nazive i koncepte koriS¢ene u Vodi¢u za JPP i uobiCajene varijacije ili alternativhe
nazive.

POLJE 1.33: Terminologija vezana za proces JPP i sa njime povezane zadatke.
(Termini koji se koriste u ovom Vodi¢u za JPP u poredenju sa drugim
terminima)

Pozeljni termini Drugi termini

Indentifikacija projekta Odabir projekta

Analiza troSkova i koristi (CBA) Ekonomska izvodljivost, ekonomsko ocenjivanje.
Skrining projekta kao JPP Predocenjivanje projekta kao JPP.

Prethodna studija izvodljivosti se takode koristi u
nekim zemljama.

Procena Analiza izvodljivosti projekta, procena projekta,
due diligence analiza (ograniCena na neke
procese izvodljivosti ili procene), procena projekta
kao JPP (za procenu opcije JPP kao alternative za
nabavku projekta, umesto procene samog
projekta kao tehnickog reSenja), priprema
projekta, izrada poslovnog slucaja (u nekim
zemljama poslovni slu¢aj se progresivno razvija
tokom ciklusa JPP - procene aktivnosti
prvenstveno se pojavlijuju u fazi Skiciranje
poslovnog slucaja).

Izvodljivost U nekim oblastima se naziva odrzivost.

VM analiza (JPP kao opcije nabavke) | VIM po metodi Komparatora troSkova javnog
sektora (PSC) (koristi se u nekim zemljama).

Strukturiranje tendera (ZZK i ZPP) Skiciranje ili projektovanje rute nabavke ili
tenderskog postupka.

Strukturiranje ugovora Koncipiranje ugovora.

Izrada nacrta (ZZK, ZPP i ugovor) Finaliziranje tih dokumenata. U nekim zemljama i

vodi€ima, strukturiranje i izrada nacrta zajedno
mogu se nazvati implementacijom.

Tenderski postupak Proces nabavke ili procedura nabavke.
SuZavanije izbora Odabir ili predodabir ponudaca.
Ugovor o JPP Projekat JPP, projektni sporazum (mnogo ¢esc¢e u

kontekstu privatnog investitora).

Svaka od glavnih faza takvog procesa se detaljno analiza u okviru odgovarajucih
poglavlja ovog Vodi¢a za JPP (od poglavlja 3 do poglavlja 8), nakon poglavlja 2.

Faza 1 (poglavije 3) — Identifikacija projekta i skrining JPP

Ciljevi: Izabrati pravu projektnu opciju (najbolje tehni¢ko redenje u skladu sa potrebom)
i unapred proceniti podobnost projekta kao potencijalnog JPP, kako bi se izbeglo
nepotrebno trodenje resursa za punu procenu i pripremu neadekvatnih projekata.
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Zadaci: Uobi€ajeni zadaci uklju€eni u ovu fazu su sledeci:

e (Od viSe opcija, identifikovati/odabrati projektno reSenje;

e (Odredivanje obima projekta;

e Procena ekonomicnosti projekta (ukljuCujuéi socio-ekonomsku procenu
primenom CBA u nekim zemljama) i prioritizacija najkorisnijih projekata, ako je
potrebno;

e Skrining projekta kao potencijalnog JPP; i

e Priprema upravljanja projektom za proces pripreme kroz pokretanje tendera,
uklju€ujuci izradu plana upravljanja projektom i definisanje projektnog tima.

Zadatak identifikacije infrastrukture je vezan za procesni ciklus bilo koje odluke o
infrastrukturi bez obzira na metod nabavke. Ona nije sastavni deo ciklusa JPP u
strogom smislu te reci, jer u mnogim slucajevima i mnogi projekti u razlicitim zemljama
Ce ve¢ biti identifikovani u okviru planiranja, ili ih moze predloZiti agencija ili organ za
nabavke tokom vladinog zakonodavnog mandata (i na taj nacin ¢e se posmatrati
onoliko dugo koliko bude odgovaralo strateSkim ciljevima viade).

Zbog prakti¢nosti, ovaj Vodi¢ za JPP ukljuCuje ovaj zadatak u istu fazu kao i skrining
JPP, kako bi se ojatala vaznost pravilnog odabira projekta (JPP ne mogu izvoditi Cuda
i JPP Ce uspeti samo ako je ekonomski zdrav i realan projekat). Medutim, u nekim
sluCajevima, pogotovo u EMDE zemljama i kada je JPP nacin uglavhom motivisan
vladinim finansijskim potrebama (uklju€ujuci i €injenicu da ponekad ako se ne nabavi
kao JPP, neée se uopste nabaviti), identifikacija i procena se poklapaju sa skriningom
i testiranjem pogodnosti i izvodljivosti JPP.

Pre nego S$to se razmotri kako se projekat mozZe nabaviti, neophodno je imati jasan
stav o tome koje je najbolje reSenje za odgovarajucu javnu potrebu sa tehniCkog i
strateSkog stanoviSta. Na primer, da bi se reSio problem zaguSenja u odredenom
gradu, moguca reSenja mogu biti ulaganja u laku zeleznicu (LRT), unapredenje putne
mreze ili metro sistem. Ovu procenu mogucih reSenja treba sprovesti za svaku odluku
o javnhom projektu (u infrastrukturu, usluge, politiku, zakon ili u bilo koju drugu vladinu
aktivnost). Ovo je osnova dobre prakse prilikom identifikacije projekata.

Treba razmotriti i uporediti niz opcija (uklju€ujuci opciju "ne raditi nista" kao osnovnu),
a najprikladnija ¢e biti izabrana prema metodu selekcije. CBA i druge jednostavnije
metode mogu se Koristiti za ovu svrhu (na primer, multikriterijumska analiza, analiza
troSkovne efikasnosti). Ovaj proces ¢e generalno identifikovati tehni¢ko reSenje. U ovoj
fazi, opseg projekta moze biti u formi skice, ukljuujuéi i grubu procenu troSkova. Obim
i troSkovi Ce se dalje razvijati kroz kona¢nu ocenu u fazi procene.

Pored koriséenja CBA za potrebe selekcije, CBA se takode moze sprovoditi u fazi
identifikacije projekta da bi se prethodno procenilo da li projekat ima ekonomski
smisao. U nekim zemljama, drugi zadaci koji se odnose na procenu mogu takode
zapoceti u fazi identifikacije projekta. Ove analize se uopsteno smatraju prethodnim
analizama opravdanosti, jer ¢e biti prilagodene, elaborirane ili dalje razvijane u
narednim fazama pre nego $to se projekat da na tender.

Kada projekat bude pravilno identifikovan (ukljuujuci i ekonomsku pretprocenu), ovaj
Vodi¢ za JPP pretpostavlja da ¢e projekat biti testiran kao JPP. To zahteva definisanje
opSteg opsega ugovora i sprovodenje preliminarnog testa da li je metod nabavke JPP
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prikladan za projekat.

Na kraju ove faze, donosi se odluka da li nastaviti sa sveobuhvatnom analizom projekta
i ugovora o projektu kao JPP na osnovu "izve$taja o skriningu JPP". Izvestaj takode
treba da sadrzi opis nacCina na koji ¢e se projektnim procesom upravljati u okviru plana
projekta i povezanog rasporeda.

Faza 2 (poglavije 4) — faza procene i pripreme

Ciljevi: Da se proceni da li su projekat i projektni ugovor JPP izvodljivi da bi se ublazio
rizik od neuspeha projekta tokom tendera ili u toku trajanja ugovora projekta, kao i da
se dalje unapredi njegova priprema kao JPP.

Uobicajeni skup zadataka koje treba sprovesti tokom ove faze dat je u nastavku.

Precizirati obim projekta i preliminarni koncept, testirati tehni¢ku izvodljivost i
proceniti uticaj na Zivotnu sredinu;

Precizirati socio-ekonomsku izvodljivost/procenu (CBA) ili je sprovesti u
potpunosti od samog pocetka;

Proceniti komercijalnu izvodljivost JPP (koja podrazumeva bankabilnost) i
testirati trziste;

Uraditi druge finansijske procene: VM u skladu sa metodom komparatora
troSkova javnog sektora (PSC analiza) u nekim zemljama, priustivost JPP i
analiza uticaja na nacionalno rac¢unovodstvo (u nekim zemljama);

Priprema i due diligence analiza: proceniti rizike i izvrSiti due diligence analizu;

e Pred-strukturirati JPP-; i

e Definisati strategiju nabavke/rutu i projektovati plan nabavke.

Polje 1.34 pruza informacije o alternativhim procesima za identifikaciju i procenu

projekata JPP.

POLJE 1.34: Alternativni procesi za identifikaciju i procenu projekata JPP

Standardni ciklus procesa JPP opisan u ovom Vodi¢u za JPP uklju€uje inicijalnu analizu
ekonomskih parametara projekta i skrining JPP u fazi identifikacije i skrininga, nakon ¢ega
sledi detaljna procena projekta i kao tehni¢kog reSenja i kao JPP, tokom faze procene.

Standardni ciklus procesa JPP opisan u ovom Vodicu za JPP je stoga pogodan za zemlje
EMDE sa programima JPP motivisanim Zeljom da se JPP koriste kao alternativa javhom
finansiranju. Medutim, za neke vlade (posebno u razvijenim zemljama sa jakim fiskalnim
pozicijama), klju¢na motivacija za koris¢enje JPP je efikasnost i delotvornost (videti odeljak
5.2). Ove vlade su sposobne da odvoje odluku o ulaganju od odluke o nabavci, pri ¢emu
se prvo donosi odluka o investiranju. Stoga, vlada prvo odlucuje da li treba da se nastavi
sa projektom (Sto se zasniva na socio-ekonomskoj analizi), bez obzira na to kako se
nabavlja, a zatim odlu€uje da li ¢e nabavka JPP ponuditi bolju vrednost za novac nego
tradicionalna isporuka. Ovaj proces dono$enja odluka je mogué samo kada je vlada u
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fiskalnoj poziciji da preuzme projekat bilo kao JPP ili kao tradicionalni projekat, i
omogucava drugaciji proces donosenja odluka od standardnog procesa opisanog u ovom
Vodiéu za JPP.

Drzava Viktorija, Australija, je primer zakonodavstva koje je u fiskalnoj poziciji da
preduzima projekte i kao JPP i kao tradicionalne projekte. Fokusira se na efikasnost i
delotvornost kao motivaciju za koriS¢enje JPP. Pocetne faze projektnog ciklusa u drzavi
Viiktorija su sledece:

Za veliki i slozen projekat koji bi mogao postati JPP, prva faza je razvoj strateskog
poslovnog slucaja. Strateski poslovni slu¢aj analizira problem ili poslovanje koje
treba reSiti, koristi koje vlada ofekuje u uspeSnom odgovoru na problem i
identifikuje strateSki odgovor (koji moze ukljucivati i infrastrukturni projekat) koji ¢e
najbolje reSiti identifikovani problem ili poslovnu potrebu. Da bi se identifikovao
pozeljini strateSki odgovor, analiziraju se opcije koriséenjem viSekriterijumske
analize. Prava analiza troSkova i koristi nije potrebna. Opcije koje se razmatraju u
ovoj fazi obi€no predstavljaju razliCite strateSke odgovore, na primer, opcije koje se
razmatraju za potrebe javnog prevoza mogu ukljuCivati traku rezervisanu za
autobuse i laku zeleznicu

Strateski poslovni slu¢aj moze identifikovati ocekivani metod nabavke ako je on
poznat, ali detaljan dokaz za to nije potreban jer se u ovoj fazi ne donosi odluka o
nabavci.

Nakon razmatranja strateSkog poslovnog slucaja, viada donosi odluku o tome da li
treba razviti puni poslovni slu¢aj. Puni poslovni slu¢aj sadrzi ono Sto Proces
sertifikacije JPP opisuje kao procenu, ukljuéujuci i potpunu analizu troskova i koristi
- obiéno za viSe od jedne projektne opcije. Opcije koje se porede u ovoj fazi obi¢no
predstavljaju razli€¢ite moguénosti opsega za Zeljeni strateski odgovor identifikovan
u prethodnoj fazi. Na primer, ako je strateski poslovni slu¢aj identifikovao laku
Zeleznicu kao poZzeljan strateski odgovor na potrebu javnog prevoza, pun poslovni
slu¢aj moze sagledati dva razliCita aranzmana i dve razli€ite tehnologije (napajanje
putem dalekovoda ili beZi€no) za projekat lake Zeleznice.

Pored toga, pun poslovni slu¢aj ukljuCuje strategiju nabavke, Sto je kvalitativha
komparativna analiza razli¢itih metoda nabavke. Obi¢no je strategija nabavke
jedan od poslednijih elemenata izradenog poslovnog slu¢aja i fokusira se samo na
opciju Zeljenog opsega projekta. Posto su analize troSkova i koristi i drugi elementi
procene u ovoj fazi u velikoj meri zavrSeni, analiza mogucih metoda nabavke ima
koristi od dobrog razumevanja projekta.

Vlada zatim odluéuje (u okviru budzetskog procesa) da li projekat treba da se
nastavi (ovo je odluka o investiranju). Ako se da odobrenje da se projekat nastavi,
onda vlada odlucuje kako treba da bude realizovan, ukljucujuci to da li bi to trebalo
da bude JPP ili da se tradicionalno nabavi (ovo je odluka o nabavci).

Projekat treba proceniti bez obzira na nacin nabavke koji se konacno moze izabrati za
razvoj i upravljanje. Zbog toga je veliki deo posla u ovoj fazi zajednicki za svaku vrstu
nabavke, a ne iskljucivo za proces JPP. U stvari, JPP je samo "ogranak" Sireg procesa
upravljanja javnim investicijama (Svetska banka 2014). Medutim, pored zadataka
procene i pripremnih aktivnosti koje ¢ée biti sprovedene za bilo koji drugi projekat,

v

postoje i specificni zadaci i aktivnosti za procenu i pripremu projekta JPP.

U zemljama ili kontekstima sa jakom tradicijom javnih radova (prakticno svim), postoji
tendencija da se misli da procesi pripreme i tenderisanja projekata JPP mogu biti kratki
kao oni koji se obi¢no koriste za projekte javnih radova. Medutim, ovo je daleko od
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istine; praktiCari koji Zele da pripreme odgovarajuce i realne projekte JPP i njihove
tenderske postupke morace da shvate da je priprema, procena i strukturiranje zdravog
projekta JPP mnogo zahtevnije u smislu vremena nego kod konvencionalnog projekta.

Analiza izvodljivosti je dvostruka. Prvo, analiza izvodljivosti se koristi za procenu da li
je projekat (ili oblik nabavke) optimalno reSenje za identifikovane potrebe projekta. Ovo
se obi¢no vrsi u fazi identifikacije. Drugo, analiza izvodljivosti se koristi za procenu
izvodljivosti reSenja (moze li se ovaj projekat uraditi bez ikakvog ili uz ograniceni rizik
od neuspeha?).

Procena da li je projekat optimalno reSenje zahteva potpunu analizu troSkova i koristi.
Analizu treba obaviti tokom procene, osim ako to nije uradeno u fazi indentifikacije.
Ako je analiza izvrSena u fazi identifikacije, ponekad ¢e se dalje razvijati ili doradivati
u fazi procene, ako je u datoj fazi dostupan potpuniji skup podataka u svrhu
potvrdivanja.

Najvaznija svrha procene projekta je da potvrdi da projekat predstavlja vrednost za
novac (u Sirem smislu) za drustvo, Sto se obi¢no smatra “ekonomskom” ili “socio-
ekonomskom” izvodljivoScu. Izvrseno je nekoliko dodatnih procena izvodljivosti kako
bi se potvrdilo da li je oCekivana neto korist ili procenjena vrednost projekta za drustvo
ostvarljiva.

Takode se vrSi analiza kako bi se utvrdilo da i je JPP najbolja opcija nabavke. U
mnogim zemljama ovo podrazumeva pripremu Komparatora troSkova javnog sektora,
koji se koristi za uporedivanje opcije JPP sa drugim metodama (obi¢no konvencionalne
nabavke). Ovo se koristi za testiranje i dobijanje potvrde da ¢e opcija JPP, kao metod
nabavke, verovatno generisati dodatne neto koristi, i da ne unidtava deo ukupne koristi
svojstvene projektnom reseniju.

Kako je procena stalan i ucCestali proces, neki elementi analize izvodljivosti se
nastavljaju tokom sledece faze (strukturiranje). Ovo narocito vaZzi za elemente analize
koji su specificni za model JPP i odnose se na finansijska pitanja, kao $to su
komercijalna i finansijska izvodljivost, VIM/PSC i priustivost.

Postoji suptilna razlika izmedu procene i pripreme. Priprema se odnosi na aktivnosti
koje vlada sprovodi radi ublazavanja projektnih rizika i unapredenja pitanja koja su u
nadleznosti vlade pre nego Sto se tender objavi, poCevsi sa due diligence analizom
rizika i preprekama koje mogu ugroziti uspeh projekta. Primeri ukljuCuju sprovodenje
geotehnickih ispitivanja kada geotehnicki rizik predstavlja ozbiljnu neizvesnost u
pogledu ishoda projekta, obezbedivanje dostupnosti lokacije za objekat ili dobijanje
preliminarnih odobrenja vezanih za Zivotnu sredinu.

Pripremne aktivnosti se mogu nastaviti tokom sledeée faze. Trebalo bi da budu
zavrSene u okviru vremenskog roka proracunatog u planu nabavki i pre pocetka
tendera.

Kao $to je reCeno, izvodljivost se obi¢no deli na nekoliko vrsta vezbi ili analizu. Neke
od njih se odnose na sam projekat. To uklju€uje tehniCku, ekonomsku ili socio-
ekonomsku, i pravnu i ekoloSku izvodljivost. Vecina ovih elemenata izvodljivosti odnosi
se na "izvodljivost" projekta, iako se socio-ekonomska izvodljivost vise odnosi na
vrednost projekta.
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Drugi elementi izvodljivosti odnose se na projekat kao JPP. To uklju€uje PSC ili druge
oblike testiranja adekvatnosti opcije JPP, finansijske i komercijalne izvodljivosti i test
priustivosti (koji ukljuuje proveru ukupne izloZzenosti drzave JPP). Takode je u nekim
zemljama uobi€ajeno da se analizira priroda transakcije u smislu fiskalnog tretmana
(tj. da li infrastruktura i srodno zaduzivanje treba posmatrati kao aktivu i pasivu javnog
sektora u nacionalnom racunovodstvenom sistemu).

Ishodi ove faze podrazumevaju osnove procene izvodljivosti (da li je projekat povoljan
i ostvariv), $to omogucava vladi da odluci da li ¢e projekat preci u sledecu fazu. Ishodi
ukljuCuju i poCetni okvir predlozene strukture JPP za projekat, koji Ce se dalje razvijati
u narednoj fazi.

Pre nego Sto predemo na slede¢u fazu (strukturiranje), tokom ove faze se definiSe
strategija nabavke i oblikuje plan nabavke. Osnovne karakteristike strategije nabavke
su sledece:

e Pristup kvalifikacijama, ukljuCujuci:

o vremenski okvir koji se odnosi na zahtev za kvalifikacije tj. da li ¢e prethoditi
ili biti u isto vreme kada i ZPP; i

o dali se vrsi prethodni odabir (uzi izbor) ili se samo primenjuju kvalifikacioni
kriterijumi prolazi/ne prolazi.

e Pristup zahtevima za podnosenje predloga projekta, ukljuujudi:

o vremeski raspored zavrSetka i objavljivanja ZPP-a i ugovora - bilo pre ili
posle perioda dijaloga i interakcije, ili bez omogucavanja dijaloga ili
interakcije, ve€¢ samo manijih razjasnjenja; i

o pristup podnoSenju ponuda i evaluaciji - da li su dozvoljeni pregovori i
ponovljeni predlozi.

Definicija ovih karakteristika zavisice od pravnog okvira i uobi¢ajene prakse u datoj
zemlji. Polje 1.35 uvodi glavne vrste tenderskih postupaka koji se koriste Sirom sveta.

POLJE 1.35: Glavni tipovi tenderskih postupaka

Otvoreni tender ili jednostepeni tenderski postupak

Postoji samo jedna faza koja integriSe podnoSenje kvalifikacija i predloga. Zahtevi za
podnos$enje predloga ukljuéuju i kvalifikacione zahteve, strukturirane u jednom dokumentu
ili dva odvojena, ali povezana dokumenta (ZPP i ugovor).

Otvoreni tender je najces¢i (a u nekim zakonodavstvima i jedini) na¢in nabavke u mnogim
zemljama Latinske Amerike. Ovaj pristup se takode koristi na Filipinima za neke projekte.
Ovaj vid otvorenog tendera naziva se i "jednostepeni tenderski postupak" od strane nekih
prakti¢ara i vodica.

Otvoreni tender sa pretkvalifikacijama prolazi/ne prolazi (ili dvostepeni otvoreni
tenderski postupak)

Ovo se moze smatrati varijantom prethodnog postupka, sa jedinom razlikom u vremenu
objavljivanja dokumenata, tj. razdvajanjem poziva za kvalifikacije (ZZK) od poziva za
podno$enje ponuda ili poziva za podnoSenje predloga (objavljivanje ZPP-a).
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Prema tome, postoji pocetna faza u kojoj se potencijalni ponudaci pozivaju da dostave svoje
kvalifikacije pre izdavanja ZPP-a i ugovora, ali ne postoje uza lista. Objavljivanje ZPP-a
podrazumeva poziv za slanje predloga. Obi¢no postoji samo jedno nadmetanje (tj. samo
jedna runda ponuda) i nema pregovora.

Ovo je takode uobicajeno u mnogim zemljama u Latinskoj Americi (na primer, u Meksiku).

Restriktivni postupak (uzi izbor sa jednim nadmetanjem)

Kao i kod otvorenog tendera sa pretkvalifikacijom, postoji poCetna faza u kojoj se
potencijalni ponudadi pozivaju da podnesu kvalifikacije. Kvalifikovani ponudaci (oni Kkoji
ispunjavaju kriterijume) se rangiraju na osnovu svojih kvalifikacionih odgovora, a ograni¢en
broj najbolje rangiranih ponudaca ulazi u uzi izbor.

Ponudadi iz uzeg izbora se pozivaju da dostave svoje ponude i procenjuju se na osnovu
ponuda pre donosenja odluke o dodeli ugovora.

Ovo je uobi¢ajena metoda u brojnim zemljama, kao $to su zemlje ¢lanice EU i Indija.

Pregovaracki postupak (uzi izbor sa pregovorima)

Na osnovu prethodnog uzeg izbora, kompanije se pozivaju da podnesu svoje ponude.
Pregovori se zatim otvaraju sa svim ponudacima iz uzeg izbora ili sa ograni¢enim brojem
kandidata.

Ponude mogu biti iterativne, pri Cemu svaki ponuda¢ moze podneti viSe od jedne ponude
tokom postupka pre nego Sto se zatraze konacne ponude. Samo konacna ponuda se
procenjuje, ali pregovori mogu da zapoénu sa najpovoljnijim ponudacem (Sto nije pozeljno).

Proces pregovaranja moze se smatrati varijantom prethodne vrste postupka, odnosno svaki
pregovaracki postupak se obi¢no smatra restriktivnim postupkom.

Dijalog ili interaktivni postupak

U nekim zemljama, uzi izbor je prac¢en dijalogom ili interaktivnim strukturiranim postupkom.
Prvo, objavljuje se ZZK (obi¢no obuhvata osnovne poslovne uslove i strukturu projekta) s
namerom da se izvrSi preselekcija i suzi izbor kvalifikovanih ponudaca. Dijalog ili interakcija
potom se odvija zajedno sa procesom ZPP-a.

Ovaj modalitet ima znacajne varijacije medu zemljama, posebno se razlikuje u Australiji, EU
i Novom Zelandu.

Faza 3 (poglavije 5) — Faza strukturiranja i izrade nacrta

Ciljevi: Definisati i izraditi reSenje ugovora o JPP i tenderski postupak koji najbolje
odgovaraju specificnim karakteristikama projektnog ugovora, kako bi se zastitio i, ako
je moguce, optimizovao VM.

Zadaci:

e Definisati kona¢nu strukturu projektnog ugovora (finansijsko strukturiranje,
raspodela i strukturiranje rizika, definisanje mehanizma placanja) i dati okvir
ugovora;
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e Zavrsiti due diligence analizu i pripremu (zavrSetak zadataka pripreme
zapocetih u fazi ocenjivanja);

e Ponovo proceniti ili potvrditi prethodnu analizu, ako je potrebno (ekonomsku,
finansijsku, komercijalnu - potencijalno ukljuCuju¢i nova ispitivanja trziSta i
azuriranje PSC i analize priustivosti);

e Zavrsiti referentni projekat, tehniCke zahteve i specifikacije ishoda;

e Definisati druge uslove poslovanja i ugovorna pitanja (narocito strategije i alate
upravljanja ugovorom);

e Strukturirati i izraditi ZZK: definisanje kvalifikacionih kriterijuma;

e Strukturirati i izraditi nacrt ZPP-a: definisanje zahteva za predlog i kriterijuma
evaluacije (i propisa za dijalog ili interaktivhu fazu, kada je tenderski postupak
ovakvog tipa, ili procedure pregovaranja kada su dozvoljeni pregovori); i

e Zavrsiti nacrt ugovora za objavljivanje sa ZPP-om.
Glavni posao u ovoj fazi odnosi se na dva glavna zadatka:
1. Strukturiranje i izrada nacrta projektnog ugovora; i

2. Strukturiranje i izrada primenljivog paketa dokumentacije za nabavku,
ukljuéujuci ZZK i ZPP;

Strukturiranje ugovora: Struktura koja je uradena na preliminarnom nivou u prethodnoj
fazi sada mora da se doradi (posebno u pogledu finansijske strukture, mehanizma
plac¢anja i raspodele rizika, jer se u ovoj fazi obi¢no analiza rizika radi mnogo dublje i
sa viSe detalja). Takode je potrebno razraditi i ostatak uslova poslovanja pre pocCetka
izrade nacrta ugovora.

Strukturiranje ZZK i ZPP: U toku ove faze nije samo ugovor taj koji treba koncipirati.
Tenderski postupak mora takode da bude strukturiran i osmisljen, jer treba da bude
tako koncipiran kako bi odgovarao karakteristikama projekta. Postupak tendera bice
izabran na kraju faze procene, ali ¢e se mnogi detalji definisati u skladu sa
specificnostima projekta. Ovo uklju€uje kvalifikacione kriterijume i specifiCne
kriterijume procene, Sto obuhvata i neke relevantne karakteristike tenderskog
postupka, kao Sto su zahtevi koji se odnose na garancije za ponudu, vreme za
podnoSenje i detaljne propise za dijalog ili interakciju u ovakvim tenderskim
postupcima.

Izrada nacrta je proces efektivhog razvoja svih sadrzaja i odredbi tenderskog paketa,
ukljuCujuci ZZK, ZPP i ugovor. Izrada nacrta treba da se dogodi tek kada su glavne
karakteristike svakog dokumenta definisane, razmotrene i odobrene. Vreme izrade
dokumenata moZe da se razlikuje u zavisnosti od izabranog tenderskog postupka. U
otvorenom tenderu, kvalifikacioni uslovi su uklju¢eni u isti dokument i ¢ine deo ZPP-a.
U ovim procesima, tender je jedan paket koji pokriva kvalifikacije i zahteve za odabir,
zahteve za podnoSenje predloga, kriterijume ocenjivanja i ugovorne propise.

U dvostepenim postupcima, mozda nece biti neophodno finaliziranje ZPP u isto vreme
kad i ZZK. Medutim, osnove zahteva za podnoSenje predloga i kriterijuma za ocenu, a
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posebno one vezane za ugovor, treba definisati pre pokretanja procesa kvalifikacije.
Period izmedu pokretanja procesa kvalifikacije i prijema podnetih predloga je vreme
za pobolj$anje i finaliziranje ZPP-a i ugovora.'??

Postupak strukturiranja i izrade nacrta je vrlo uCestao zadatak. Struktura ugovora
vezana je za reSavanje pitanja rizika, finansijsku i komercijalnu izvodljivost, a samim
tim i priustivost. Svi ovi elementi ¢e se i dalje procenjivati tokom ove faze i zavise od
konacne definicije tehnickih zahteva i specifikacija uCinka.

Nakon Sto sve procene budu finalizirane zajedno i viSe puta sa doradom strukture
ugovora, nacrti su zatvoreni i podneti na internu saglasnost, kako bi se dobilo zeleno
svetlo za pokretanje tenderskog postupka.

Faza 4 (poglavije 6) — Faza tendera (radi dodele i potpisivanja ugovora)

Ciljevi: Da se nesmetano, ali rigorozno upravlja procesom odabira najbolje ponude u
konkurenthom i regulisanom okruzenju, i potpiSe ugovor sa najpovoljnijim i
najpouzdanijim ponudacem.

Zadaci:

Pokretanje tendera;

Kvalifikovanje ponudaca (i uzi izbor u nekim postupcima);

Objava pojasnjenja;

Dijalog, interakcija ili pregovaranje o ugovoru - u pregovarackom postupku;
Zatvaranje ZPP i ugovora i objava poziva za dostavljanje predloga (ITP) - u
pregovarackim postupcima;

Evaluacija predloga;

Pregovori o predlozima - u nekim postupcima;

Dodeljivanje i pozivanje na potpisivanje ugovora;

Kontrola prethodnih uslova (odobravanje ugovora u nekim zemljama) i
potpisivanje ugovora; i

e Zatvaranje finansijske konstrukcije.

Kljuna aktivnost u ovoj fazi je upravljanje tenderskim postupkom jer je koncipiran i
regulisan kroz ZZK i ZPP. Postupkom treba upravljati Sto nesmetanije je moguce kako
bi se povecala vrednost koja je svojstvena projektu.

Mnoge odlike i karakteristike tenderskog postupka bice iste kao i u bilo kom drugom
postupku javnih nabavki. Isti opsti cilievi nabavki (kao $to su transparentnost i
pravi¢nost) primenjuju se u nabavci za JPP kao i u drugim postupcima nabavke.
Medutim, nabavke JPP su slozenije od vecine drugih postupaka nabavki, a
specificnosti JPP ¢e zahtevati dodatnu paznju i resurse narucioca.

Tenderska faza moze se podeliti u nekoliko faza, Sto ¢e zavisiti od vrste postupka
nabavke koji je odabran.

121 Kod dvostepenih procesa koji ukljuéuju dijalog ili fazu interakcije, uobiGajena je praksa da se ukljuéi opis
predlozenih klju€nih uslova iz projektnog ugovora zajedno sa ZZK paketom. Ovo ukljuuje osnovnu strukturu i
osnovne karakteristike koje se razmatraju, kao i kratak opis procedura evaluacije.
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Generalno postoje Cetiri glavne faze na koje se svaki tender moze podeliti.

e Pretkvalifikacija (u otvorenim tenderima sa fazom pretkvalifikacije) ili uzi izbor
(u postupku sa uzim izborom ili predizborom kandidata);

e Period nadmetanja od pokretanja postupka do podnos$enja ili prijema ponude (u
otvorenim tenderima bez pretkvalifikacije) ili od poziva za podnoSenje do
ponude (ili pregovaranja) putem podnoSenja ponuda u drugim postupcima;

e Evaluacija ponude (ukljuCujuc¢i kvalifikacije u jednostepenim otvorenim
tenderima) i dodela - narucilac prima, analizira/ocenjuje, evaluira i bira
pobednika (obi¢no se naziva najbolji ponudac); i

e Potpisivanje ugovora ili "komercijalno zatvaranje" (od odluke o dodeli ugovora
do datuma stupanja ugovora na snagu) - zatvaranje finansijske konstrukcije
mozZe da se dogodi na kraju ovog perioda ili kasnije nakon potpisivanja ugovora.

Stvarni opis procesa i detaljniji opis faza varirace u zavisnosti od vrste tenderskog
postupka.

Na jednom kraju spektra tipova tenderskih postupka je jednostepeni otvoreni tender.
Glavna varijacija otvorenog tenderskog postupka je dvostepeni otvoreni tender sa
pretkvalifikacijom. Na drugom kraju spektra varijacija nalaze se razli€iti postupci koji
podrazumevaju interakciju ili dijalog.

U otvorenom jednostepenom tenderu, koraci ili redosled tenderskog postupka ce biti
sledeci:

1. Period podnoSenja ponude (od pokretanja do podnosenja ponude) - ponudaci
pripremaju i dostavljaju svoje ponude, zajedno sa svojim kvalifikacijama;

2. Kvalifikacija i evaluacija - narucCilac prima, analizira/ocenjuje, evaluira i bira
pobednika (najboljeg ponudaca); i

3. lzvrSenje ugovora - od dodele do potpisivanja ugovora. .

Sa unutrasnjeg stanovista agencije, faza kvalifikacije i evaluacije je takode podeljena
na 2.1 "Kvalifikacija", 2.2 "Evaluacija" (obi¢no pocinju sa tehniCkim i drugim
potencijalnim pokretaCima za vrednovanje koji podlezu kvalitativhoj proceni, a kasnije
i sa ekonomskom/cenovnom ponudom i potencijalno drugim numeri¢kim kriterijumima)
i 2.3 "Dodela". U nekim zakonodavstvima moZe da postoji pregovaranje izmedu
narucioca i najboljeg ponudaca pre dodele ugovora.

Cak i kod otvorenog tendera moze doéi do odstupanja u procesu dodele: u nekim
zakonodavstvima neophodno je pribaviti ovlascenje javnog pravobranioca ili drzavnog
revizora, ili dobiti potvrdu od strane zakonodavca (na primer, parlamenta). Sama faza
dodeljivanja ima dve pod-faze u nekim zakonodavstvima, pri Cemu se odluka o dodeli
ugovora smatra privremenom tokom odredenog vremenskog perioda pre nego sto
postane konacna.

Neka zakonodavstva dozvoljavaju ograni¢ena pojasnjenja ponude nakon dodele
ugovora. Pored toga, ZPP ¢e generalno definisati neke prethodne uslove koje treba
ispuniti (koji moraju da budu zavrSeni u odredenom vremenskom roku) pre potpisivanja
ugovora. Konkretno, statut DPN-a koji ¢e potpisati ugovor mora biti dostavljen viadi.

U drugim vrstama postupka, vremenski raspored, pa stoga i faze, se znacajno
razlikuju. Na primer, kod metode dvostepenog konkurentnog dijaloga, postupak ¢e se
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sprovoditi prema sledec¢im fazama i sledecem redosledu.

1. ZZK: Od poziva do kvalifikacije, a zatim do Podno$enja kvalifikacija (SoQ);

2. Evaluacija kvalifikacija i odabir uze liste: Ova faza zavr8ava se objavljivanjem
rezultata izbora i imenovanjem kvalifikovanih ponudaca (ili ponudaca u uzem
izboru);

3. Dijalog ili interaktivna faza: Ova faza po€inje izdavanjem poziva za
pregovaranje ili pozivom na dijalog (tokom kojeg ¢e se o ugovoru raspravljati i
koji ¢e se razradivati u procesu dijaloga EU);

4. PodnoSenje ponude: Ovo se moZe uraditi u obliku uzastopnih ponuda i konacne
ponude (ponekad izmedu samo dva konkurenta) i

5. lzvr8enje ugovora: Od dodele do potpisivanja ugovora. Moze da ukljuci konacne
pregovore u nekim postupcima.

Pored dijaloga ili samog interaktivnog procesa, ostatak postupka i izazovi upravljanja
su isti kao i u drugim metodama nabavke. Organ ¢e morati da ocenjuje (u ovom slu€aju
naj¢eSc¢e da napravi uzi izbor) i procenjuje ponude kako bi odabrao dobitnika, a zatim
upravljao procesom izvrSenja ugovora.

Pored potpisivanja ugovora, dobitnik mora da zatvori finansijsku konstrukciju, a to je
tacka u kojoj on ima finansijska sredstva za projekat. Kao $to je pomenuto u odeljku 7,
u nekim zemljama se zatvaranje finansijske konstrukcije vrSi ubrzo nakon potpisivanja
ugovora. U drugim zemljama, potrebno je viSe vremena za dobitnika da zatvori
finansijsku konstrukciju, ali izgradnja ne pocCinje sve dok ne dode do zatvaranje
finansijske konstrukcije. Ove varijacije su detaljnije objasnjene u poglavlju 6 (pored
toga, prilog A poglavlju 6 nudi perspektivu privatnog partnera po pitanju upravljanja
procesom pripreme, podnoSenja ponude i zatvaranja finansijske konstrukcije).

Sa ovom fazom se zavrSava proces nabavke a pocinje faza upravljanja ugovorom.

Faza 5 (poglavije 7) — Faza upravljanja ugovorom - Izgradnja

Ciljevi: Proaktivno upravljati ugovorom kako bi se izbegao ili smanjio uticaj rizika i
pretnji (u ovom slu€aju, tokom faze izgradnje), povezanih sa promenama,
potrazivanjima i sporovima. U ovoj fazi, posebno je vazno pratiti usaglasenost sa
zahtevima izgradnje.

Zadaci:

e Uspostavljanje uprave i tima za upravljanje ugovorom;

e Uspostavljanje i realizacija administracije ugovora - ukljuCujuéi i izradu
priruénika za upravljanje ugovorom (u pocetku fokusiran na fazu izgradnje);
Nadgledanije i upravljanje primopredajom gradiliSta, dozvolama i projektom;
Nadgledanje uskladenosti i uCinka privatne strane tokom izgradnje;
Upravljanje kasnjenjima;

Upravljanje komunikacijama i zainteresovanim stranama,;

Upravljanje promenama (zbog promena naloga predlozenih od strane viade ili
predlozenih od strane privatnog partnera), potrazivanjima (zbog zadrzanih ili
zajednickih riziénih dogadaja) i sporovima;
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e Upravljanje pla¢anjem tokom izgradnje kod sufinansiranih projekata; i
e Tehnicki prijem/prihvatanje i poCetak rada.

Osnove strategije upravljanja ugovorom uklju€uju niz alata koji su deo samog ugovora.
Oni ukljucuju:

e Finansijski model i izveStavanje;

¢ Mehanizme za otklanjanje greSaka i propustenog ucinka, kao Sto su penali,
ugovorne kazne (LD), odbici ili €ak prevremeni raskid; i

e Osnovne procedure za reSavanje rizika, potrazivanja, promena i sporova.

Medutim, dobra je praksa da se izradi priruénik za upravljanje ugovorom na
"zajedniCkom jeziku" kao prijateljski alat za upravljanje. PriruCnik ne bi trebalo da bude
zamena za ugovor kao "referentni" dokument, veé bi trebalo da pomogne timu za
upravljanje ugovorom da izvrsi svoj menadzerski zadatak. Priru¢nik moze da sluzi kao
razjasSnjenje za nejasnoce ili za dalje razvijanje postupaka upravljanja koji su navedeni
u ugovoru. Moze Cak i da posluzi za postizanje konsenzusa u pogledu potencijalnih
nejasnoca.

Prvi zadatak u Fazi upravljanja ugovorom je izrada prirucnika, uspostavljanje tima za
upravljanje ugovorom i uspostavljanje upravljanja odlukama (tokovi odlucivanja).
Priprema za ovaj zadatak treba da zapoCne pre potpisivanja ugovora.

Poglavlje 7 objasnjava glavne elemente strategije upravljanja ugovorom Koji su
uobiajeni u toku trajanja ugovora, pre nego Sto objasni specificne menadzerske
aspekte vezane za prvi deo ugovora, razvoj i izgradnju do pocetka pustanja u rad i
poCetka pruzanja usluge.

Upravljanje ugovorom podrazumeva mnostvo razli€itih aktivnosti, koje ukljucuju:

e Pracenje ucinka;

e Upravljanje drugim pretnjama i rizicima koji mogu uticati na ishod projekta i
shodno tome i na VfM;

e Upravljanje promenama u ugovoru, raspodelom rizika, sporovima i mnogim

drugim dogadajima, ukljuCujuci prevremeni raskid;

Upravljanje obavezama i odgovornostima narucioca;

Davanje odobrenja;

Obracun i podmirivanje plac¢anja;

Analiza potraZivanja; i

Upravljanje informacijama i komunikacijama.

Neki od gore navedenih zadataka su trajni zadaci (pracenje, administriranje plac¢anja).
Drugi su diskretni i predstavljaju reakciju na epizodne pojave rizika. Epizodni dogadaji
se prvenstveno odnose na sledece situacije ili vrste dogadaja.

e Potrazivanje naknada ili finansijskih uskladivanja (obi€no se nazivaju
rebalansom u zemljama kontinentalnog prava), narocito onih do kojih je doSlo
usled rizi€nih dogadaja u projektnom ugovoru koji su zadrzani od strane organa
za nabavku ili raspodeljeni;
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e Promene zahteva za usluge iz ugovora ili "nalozi za dopunske radove", koji
mogu biti posebno relevantni tokom faze izgradnje; i
e Sporovi nastali zbog prethodnih i drugih promena.

Faza izgradnje zavrSava se puStanjem imovine u funkciju i ovlas¢enjem i naredbom za
poCetak perioda pruzanja usluge ili operativha faza, $to je samo po sebi vazna
prekretnica kojom treba pazljivo upravljati.

Faza 6 (poglavilje 8) — Faza upravljanja ugovorom — Operativha faza (do
finalizacije i vracanja)

Ciljevi: Proaktivno upravljati ugovorom kako bi se izbegao ili smanjio uticaj rizika i
pretnji (u ovom slu€aju, tokom operativne faze) koji se odnose na promene,
potrazivanja i sporove. Ovo je narocito vazno za pracenje ucinka i kontrolu vracanja
imovine na datum isteka trajanja ugovora.

Praéenje ucinka;

Upravljanje promenama, potraZivanjima i sporovima;
Priprema za vracanje; i

Vracanje i zavrSetak.

Tokom ove faze trajanja ugovora, osnova upravljanja ugovorom je prirodno ista kao i
tokom izgradnje. Medutim, neke situacije i rizici su specificni za operativnu fazu.

Dobra je praksa da priruénik za upravljanje ugovorom uklju€i odredene odeljke
posvecene svakoj fazi.

Tokom operativne faze zapocinje adekvatno nadgledanje uc€inka ugovora (posto je
sustina JPP da plati za pruzenu uslugu samo onda kada i do mere do koje se usluga
pruza), kao i administriranje mehanizma placanja.

Ovo je faza u kojoj narucilac obi¢no mora da se nosi sa sledec¢im.

¢ Neusaglasenost i nedovoljan ucinak privatnog partnera u realizaciji rezultata
definisanih ugovorom;

e Promene vilasnistva i/ili prenos akcija;

¢ Refinansiranje (predstavlja promenu u finansijskom planu, obi¢no sa uticajima
na finansijsku arhitekturu ugovora, sve dok se dobit refinansiranja deli); i

e Nadzor nad planom obnove, investicijama za obnovu i upravljanjem fondovima
za obnovu.

Ova faza uklju€uje i isticanje ugovora i povracaj imovine naruciocu. Ugovor bi trebalo
da sadrzi posebne odredbe za vracanje, kao i tehnicke specifikacije koje se odnose na
zahtevano stanje infrastrukture u tom trenutku. Kako bi ispunila ovaj uslov, privatna
strana ¢e mozda morati da izvrSi materijalna ulaganja pre nego Sto vrati imovinu
naruciocu.

Ove i druge specificnosti vezane za upravljanje ugovorom tokom operativnog perioda
ugovora opisane su u poglavlju 8.
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