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NORMATIVNI OKVIR KONCESIJA U REPUBLICI SRPSKOJ

Rezime: Koncesije, narocito za koriséenje javnih dobara i prirodnih bogatstava kako obnovljivih, tako i
neobnovljivih resursa, zauzima znacajno mjesto u privredi Republike Srpske. Obzirom na to da je ova oblast
vrlo Siroka i dinamicna, postoje mnogobrojne kontroverze u pogledu same prirode koncesija, opravdanosti
njihove dodjele, potrebe obezbjedenja javnosti cjelokupnog procesa, transparentosti, konkurentnosti i
sprecavanja monopolskog ponasanja, a narocito zastite javnog interesa prilikom dodjele i realizacije
koncesionih ugovora. Kako je oblast koncesionarstva mirovala u periodu socijalisticke Jugoslavije ona je
kod nas jos uvijek nedovoljno razvijena te postoji potreba za kontinuiranim pracenjem analiziranjem i
usavrsavanjem njenog normativnog okvira. U radu su, osim prikaza pravnog okvira koncesija, navedeni
neki prakticni problemi narocito u pogledu nedorecenosti pozitivnog zakonodavstva i nedovoljno definisane
podjele nadleznosti organa Bosne i Hercegovine i Republike Srpske, prije svega Komisije za koncesije
Bosne i Hercegovine i Komisije za koncesije Republike Srpske, kao i prijedlozi za rjesavanje nekih otvorenih
problema u ovoj oblasti kroz izmjenu i dopunu pozitivnog zakonodavstva.

Kljuéne rije€i: koncesije, upravni ugovor, javna uprava

JEL Klasifikacija: K23

UvOoD

Koncesiju, kao pravni institut, karakteriSe slozena struktura, uglavnom mjeSovita pravna priroda,
izuzetan drustveni znacaj i dinamican, kontinuiran razvoj. Poznaju je svi pravni sistemi, u svakome
od njih ona sadrzi slozenu regulativu i bogatu praksu. Ipak, u razli¢itim sistemima postoje razlike
u pravnom rezimu koncesija, a u svakom od njih ona ima veliki znacaj. S tim u vezi, razvijali su se
i odredeni standardi njenog normativnog okvira.

Javna uprava zakljuCuje razliCite ugovore, kako sa drugim javnopravnim tijelima, tako i sa
privatnopravnim subjektima. Naj¢es¢e se radi o ugovorima o javnim nabavkama, ugovorima o
koncesijama, kao i ugovorima o javno-privatnom partnerstvu. Neki od njih imaju za cilj ostvarenje
redovnih potreba javne uprave, a drugi se zakljucuju radi ostvarenja Sireg, javnog interesa. lako
sadrze razli¢ite elemente, kod prvih dominiraju elementi privatnopravnog ugovora, dok druge
karakteriSu elementi upravnog ugovora te su, stoga, podvrgnuti razli¢itom pravnom rezimu. U
pravu Bosne i Hercegovine (BiH) i Republike Srpske ugovori kod kojih preovladavaju javnopravni
elementi (upravni ugovori) nisu kao takvi posebno regulisani, s tim da oni ipak postoje. Ugovor o
koncesiji predstavlja primjer ugovora kod kojeg postoji znacajan ili dominantan javnopravni
aspekt. U BiH, pored pitanja koja se odnose na sam normativni okvir koncesija, njegov karakter,
slabosti, harmonizaciju rjeSenja unutar ove slozene drzave, itd. Postoji problem koji se tice
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distribucije nadleznosti izmedu razli¢itih nivoa vlasti, koji ne proizlazi iz ¢injenice da ustavni okvir
nije dovoljno jasan, ve¢ politicke problematizacije pitanja prirode, obima i sadrzaja nadleznosti
razlicitih nivoa vlasti.

Normativni okvir za koncesije u BiH definisan je zakonom na nivou BiH, entitetskim zakonima,
zakonom Brcko distrikta te kantonalnim zakonodavstvom. Pored zakona, normativni okvir ¢ine i
dokumenti o politici dodjele koncesija koji su usvojeni na svim nivoima vlasti, kao i podzakonski
akti u formi pravilnika o postupku za dodjelu koncesija, pravilnika o koncesionoj naknadi i drugim
aktima. Zakonima o koncesijama na svim nivoima unutar BiH reguliSu se modaliteti i uslovi koji
se odnose na dodjeljivanje koncesija, nadleznosti i institucionalna struktura, uloga komisija za
koncesije, kao regulatornih tijela, tenderske procedure, sadrzaj ugovora o koncesiji, prava i
duznosti koncesionara, itd.

Normativni okvir koncesija u Republici Srpskoj, pored opstih pitanja koja ¢ine ovaj institut, pravnu
prirodu, postupak, uzajamni odnos strana, itd. determini$u i pitanja koja se odnose na ustavnu i
vanustavnu distribuciju nadleznosti unutar BiH te praksa Ustavnog suda BiH, koja ima tendenciju
da se nametne kao poseban izvor prava. S tim u vezi, pored opstih sporova proizaslih iz
vanustavnog proSirivanja nadleznosti BiH, u oblasti koncesija se kreira poseban spor, koji se
visestruko odrazava na koncept i funkciju ovog instituta i primjenu njenog normativnog okvira.
Mimo sporova ustavnopravne prirode, Republika Srpska ima uglavnom zaokruzen sistem
koncesija, s tim da i unutar njega postoje znacCajna otvorena pitanja koja se reflektuju na
funkcionisanje i djelotvornost njenog pravnog rezima.

1. OPSTA TEORIJSKA PITANJA KONCESIJA

Koncesije su redovan pratilac funkcionisanja savremene drzave, posebno uslovljen potrebom
izgradnje i odrzavanja moderne infrastrukture, koja iziskuje velika finansijska sredstva, ali i visokih
tehniCkih i standarda zastite Zivotne sredine i interesa korisnika. Takode, eksploatacija prirodnih
bogatstava, pristup modernim tehnologijama, kori§¢enje drzavne imovine, ali i obavljanje brojnih
djelatnosti od opsteg interesa, ne zahtijeva nuzno i isklju¢ivo drzavni angazman, ali ne dopusta ni
potpuno privatizovanje. Teorijski koncept uprave se krajem XX vijeka bazira na potpunom
preobrazaju uprave i njenom prilagodavanju savremenim drustvenim tokovima. Dakle, naglasava
se da savremena uprava izlazi iz pozicije pasivnog birokratskog aparata i postaje odgovorni
pokreta¢ drustvenih tokova kao nuznog faktora za ocuvanje sopstvenog legitimiteta.
(Mescheriahoff 1990, 305-325). U drzavama koje nemaju zavidan nivo razvoja, koncesije
predstavljaju nerijetko nezamjenjiv nacin obezbjedenja odredenih javnih usluga ili savremene
infrastrukture, ali i viSe od toga. U njima se javlja potreba znacajnijeg uklju€ivanja privatne
inicijative u finansiranje izgradnje i odrzavanja infrastrukturnih objekata, ali i vrSenja poslova od
opsteg interesa (Smit i Trigeorgis 2009, 79-100). Putem njih se obezbjeduje visi nivo ostvarivanja
javnog interesa, jer privatni sektor doprinosi smanjenju troskova njegovog ostvarivanja putem
primjene znanja te finansijske podrske i trzisne logike (Cvetkovi¢ 2012, 11). U najopstijem, one
predstavljaju kvalifikovani oblik javno-privatnog partnerstva, koje je rezultat politike javne vlasti,
s ciljem kvalitetnijeg obezbjedenja javnih usluga ili javnog interesa uopste. U isto vrijeme,
koncesije predstavljaju i Sansu i opasnost, zavisno od toga u kojoj se mjeri javni interes prepusta
privatnoj inicijativi, odnosno koji su zastitni mehanizmi drzave. Odgovor na to pitanje u mnogome,
ne i iskljucivo, daje normativni okvir. lako nuzna i Siroko zastupljena tendencija, upliv privatnog
sektora u vrSenje javnih usluga izaziva i opravdano podozrenje. Mnogi ugovori o koncesijama
izmedu vlada zemalja u razvoju i korporacija nisu uspeli da proizvedu ocekivane infrastrukturne i
finansijske efekte. Ovi ugovori djelimi¢no propadaju, jer ih ugovorne strane konstruiSu kao
tradicionalne privatne ugovore (Miranda 2007, 510). U vrijeme koje je obiljezeno periodi¢nim
ekonomskim krizama, gdje liberalni ekonomski koncept izaziva opravdano podozrenje, pretjerano
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kori§¢enje mehanizama privatnog sektora i njegov upliv u oblast javnih usluga trpi sve vece kritike.
Stoga ovo pitanje zahtijeva kontinuiranu problematizaciju.

Sam termin potice iz latinske rije¢i concessio (concedere) §to znaci dozvoljavanje, ustupanje. Ova
je rije¢ ostala kao korijen u mnogim drugim jezicima, engleski concession znaéi popustanje,
dozvola, povlastica, dodjeljivanje, na njemackom konzession oznacava odobravanje, dopustanje.
U francuskom jeziku pojam concession oznaava dopustanje, dozvolu, povlasticu. Koncept i
pravna priroda koncesija predmet su razli¢itih tumacenja u teoriji, a njih prati dijapazon razlicitih
rjesenja u uporednom pravu, §to zahtijeva mnogo Siru elaboraciju i prevazilazi ciljeve ovog rada.
Ipak, koncesija kao pravni institut sadrzi i izvjesnu zajednicku osnovu za razli¢ita pravna rjesenja,
prvenstveno ona koja se odnose na predmet i procesni aspekt koncesija.

Borkovi¢ isti¢e da se koncesija oznaCava kao dozvola, odredeno ovlas¢enje, odobravanje,
dopustanje, koje javna vlast po pravilu dodjeljuje nekim posebnim aktom. U sadrzajnom smislu,
koncesija je posebni pravni instrument, kojim javna vlast dozvoljava odredenom subjektu
(fizickom ili pravnom licu), iskori§¢avanje odredenih dobara, izvodenje odredenih poslova ili
obavljanje odredene djelatnosti (Borkovi¢ 2002, 26). U uporednoj teoriji najrelevantniji su stavovi
francuske, a potom i njemacke pravne doktrine, jer je u engleskoj koncesija podvrgnuta
privatnopravnom rezimu. U djelu ,,Preobrazaji javnog prava“ Leon Digi potencira javnu sluzbu
kao konstitutivni element te uprkos razlikama u shvatanjima, koncesiju odreduje kao akt kojim
jedno javnopravno tijelo, (drzava, pokrajina, opStina) stavlja, na osnovu njegovog pristanka,
pojedincu, obi¢no nekom drustvu, u duznost osiguranje funkcionisanja jedne javne sluzbe, pod
odredenim uslovima (Siki¢ i Stani¢ié¢ 2011, 419).

Koncesioni odnosi koji se zasnivaju izmedu javnopravnog subjekta, sa jedne i privatnopravnog lica
sa druge strane, predstavljaju znacajan oblik saradnje javnog i privatnog sektora. Osiguranje prava
i interesa privatnih lica, bilo stranih ili domacih vide kao preduslov za uspje$no sprovodenje
koncesionih odnosa i kroz projekte javno-privatnog partnerstva. Posebno se istice da nacionalno
zakonodavstvo treba da obezbijedi postojanje tih preduslova i da je vazno da je uskladeno sa
medunarodnim ugovorima. (Khatidze 2018, 95).

Navodec¢i preovladujuce stavove u francuskoj pravnoj teoriji te praksu Drzavnog savjeta, Perda
iznosi stav da pravna priroda ugovora o koncesiji u francuskom pravu nije sporna i da se oni
smatraju najtipicnijom kategorijom upravnih ugovora (Perda 2006, 120). Ovakav zakljucak
proizilazi iz Cinjenice da ugovor o koncesiji ispunjava dva klju¢na elementa upravnog ugovora.
Prvi je da je kod ugovora o koncesiji uvijek bar jedna ugovorna strana javnopravno lice, a drugi da
se koncesioni ugovor zaklju€uje ponajprije s ciljem obavljanja javnih sluzbi. Ta dva elementa
opredijelila su francuski Drzavni savjet da u odluci u slu¢aju Epoux Bertin ugovor o koncesiji
okarakteriSe kao upravni ugovor. Maffei navodi da i druga obiljezja ugovora o koncesiji pokazuju
da je rije¢ o upravnim ugovorima, kao $to su pravni rezim javnog prava, nadleZnost upravnih
sudova za rjeSavanje sporova, Siroka ovlaséenja javnopravnih subjekata, ukljucujuéi i pravo na
jednostrani raskid ili izmjenu ugovornih odredaba zbog javnog interesa (Perda 2006, 112). Danas
preovladava stav da koncesija ima mjeSovitu prirodu - ugovornu prirodu imaju odredbe koje se
odnose na finansiranje sluzbe i relacije medu subjektima, dok normativnu prirodu imaju odredbe
koje utvrduju uslove funkcionisanje sluzbe (Borkovi¢ 2002, 39). Sustina francuskog shvatanja je u
saglasnosti volja na nejednakoj pravnoj osnovi, uzrokovanoj angazovanos$¢u javnog interesa
(Tomi¢ 2016, 23). U francuskoj teoriji govori se o upravnim koncesijama kao o najsirem pojmu
koncesija, koje se definisu kao: ,,Postupak koji dopusta upravi davanje odredenog prava pojedincu
ili drugoj pravnoj osobi pod odredenim uslovima koje najcesc¢e sadrzi ugovor kojim se utvrduju
uslovi dodeljivanja prava®, dok se posebno spominju jos i koncesije za obavljanje javne sluzbe,
koncesije za javne radove, za rudnike, itd. (gikic' i Stanici¢ 2011, 420).

U njemackom pravu i teoriji postoje razlike u odnosu na francusko pravo kako u samom odredenju
sadrzaja koncesije kao upravnog ugovora, tako i u znacenju samog pojma koncesije. Tako je
Fischer odredio koncesiju kao: ,,Pravni odnos izmedu drzave (koncedenta) i pravnog ili fizickog
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lica (koncesionara) u kom drzava ustupa pravnom ili fizickom licu pravo iskoris¢avanja nekog
prirodnog bogatstva ili obavljanje neke javne sluzbe” (Fischer 1974, 35). Koncesija je, dakle,
vremenski ogranic¢ena dozvola za vrSenje odredenog javnog posla za ¢ije je obavljanje potrebno
posebno ovlaséenje. Ovaj autor navodi da koncesija u Njemackoj oznacava i vrstu ,,obrtnice®, koja
se izdaje uz ispunjenje tacno odredenih li¢nih i stvarnih pretpostavki, kao $to su npr. sposobnost,
pouzdanost, odnosno gradevinska ili tehnicka opremljenost i sl. Poseban predmet razmatranja
pravne teorije je i pitanje pravne prirode ugovora o koncesiji. lako izbor koncesionara nije toliko
strogo formalan kao kod drugih upravnih ugovora, misljenje veceg broja pravnih teoreticara je da
se na ugovor o koncesiji primjenjuje pravni rezim upravnih ugovora. I neki njemacki autori dijele
to glediste, navode¢i da ugovor o koncesiji ima elemente podloznosti koji se ogledaju u
dobrovoljnom podvrgavanju privatnog lica pravnim normama javnoga prava. Upravo se stoga, po
njima, taj oblik ugovora vise priblizava koncepciji jednostranog akta za kojeg je uslov valjanosti
prethodni pristanak ili prihvat privatnog lica, nego $to dijeli druga obiljeZja ugovora privatnog, tj.
gradanskog prava. lako se javnom interesu, pravnoj nejednakosti, pojedinacnoj situaciji na koju se
odnosi priblizava upravnom aktu, sustinska razlika se tice dvostranosti koncesije kao upravnog
ugovara, kojim se reguliSu medusobni odnosi javnopravnog i privatnog subjekta (Tomi¢ 2016,
205).

2. KONCESIJE U PRAVNOM SISTEMU BIH - DISTRIBUCIJA
NADLEZNOSTI I USTAVNI SPOR

Drzave sa sloZzenim drzavnim uredenjem po pravilu imaju podijeljenu nadleznost u oblasti
koncesija, koja prati podjelu nadleznosti izmedu razli¢itih nivoa vlasti. S tim u vezi, postoji
mogucnost da se na federalnom nivou okvirno ureduje pravni rezim koncesija, odnosno da i
federalni i nivo federalnih jedinica posjeduju sopstveni normativni okvir za koncesije o kojima
samostalno odlucuju, zavisno od toga Sta spada u ¢iju nadleznost ili imovinu, a moze biti predmet
koncesije. Institucije BiH prema Ustavu imaju limitirane nadleznosti (¢l. 3.1), sa moguc¢noséu
njihovog prosirenja, prvenstveno saglasnosc¢u entiteta. Ustavna formulacija, ali i sama priroda tih
nadleznosti ostavljaju krajnje ograni¢enu moguénost da njene institucije odlucuju o dodjeli
koncesija, ako je ona uopste u praksi i moguca, imajuci u vidu Sta sve moze predstavljati njen
predmet. Ipak, osoben, ustavan, vanustavan ili protivustavan prenos nadleznosti sa nivoa entiteta
na nivo BiH, koji je primjenjivan, stvorio je odredeni prostor da se to pitanje moze javiti, mada
viSe kao moguénost spora i destrukcije entitetske nadleznosti, negoli zarad ostvarenja ciljeva
kojima bi koncesije trebalo da sluze (Blagojevi¢, 2014).

Pravni okvir za koncesije u BiH zapoceo je da se uspostavlja 2002. godine kada su usvojeni zakoni
o koncesijama na nivou BiH i entiteta. Zakonom o koncesijama BiH utvrduju se uslovi pod kojima
se domac¢im i stranim pravnim licima mogu dodjeljivati koncesije u sektorima koji su, po Ustavu i
zakonima u nadleznosti BiH i u slucaju predstavljanja njenog medunarodnog subjektiviteta, ,,kao i
kada se koncesiono dobro prostire na Federaciju BiH i Republiku Srpsku® (El. 1). Koncesije se od
strane BiH, prema Zakonu, dodjeljuju za osiguranje infrastrukture i usluga, eksploatacije prirodnih
resursa i objekata koji sluze njihovom iskoriS¢avanju, finansiranju, projektovanju, izgradnji,
obnovi, odrzavanju i/ili rukovodenju radom infrastrukture i za nju vezanih objekata i uredaja.
Moguénost da se odlucuje o dodjeli koncesija od strane BiH je zbog ograni¢enosti njene imovine
ili djelatnosti podobnih za koncesiju, a koje spadaju u njenu nadleznost, veoma skromna. Jedina
ustavna nadleznost institucija BiH, u pogledu koje bi eventualno moglo do¢i do koncesije, jeste
uspostavljanje 1 funkcionisanje zajednickih i medunarodnih komunikacija te eventualno
nadleZznosti koje bi entiteti sporazumno prenijeli na nivo BiH (prvenstveno energetski izvori i
privredni projekti iz ¢lana 3.5. Ustava BiH). U vezi sa zakonskim odredenjem ciljeva zbog kojih
se koncesije daju, postavlja se pitanje, koja je to infrastruktura, resursi ili usluge u iskljuéivoj
nadleznosti BiH!? Ta zakonska odredba se, stoga, moze tumaciti prvenstveno za slucaj
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koncesionog dobra koje se prostire na oba entiteta. Zakon utvrduje nadleznost Savjeta ministara
BiH za donosenje odluka o vrsti i predmetu koncesije, kao i obimu koncesije koja se dodjeljuje, a
koje mora potvrditi Parlamentarna skupstina BiH. Takode se regulise slucaj zajednicke nadleznosti
BiH 1i/ili Federacije BiH i/ili Republike Srpske i/ili Br¢ko Distrikta za dodjelu koncesija, kada
nadlezni organi usaglasavaju uslove i oblik dodjele koncesije.

Zakonom o koncesijama je osnovana Komisija za koncesije BiH te izvrSena funkcionalna podjela
nadleznosti Komisije, tako da ona djeluje u svojstvu Komisije za dodjelu koncesija kada obavlja
funkcije i vrsi ovlaséenja u vezi s dodjelom koncesija koje su u iskljucivoj nadleznosti BiH. U
svojstvu Zajednicka komisija za koncesije djeluje kada obavlja funkcije i ovlaS¢enja u vezi sa
dodjelom koncesija koje nisu u isklju¢ivoj nadleznosti BiH ili ,,u slu¢aju kada nastanu sporna
pitanja u vezi s dodjelom koncesija izmedu BiH i/ili Republike Srpske* (¢l. 6). Za pojedina pitanja
koja se ticu koncesija na nivou BiH relevantne su i odredbe Zakona o javnim nabavkama BiH, ali
ne i za koncesije o kojima odluc¢uje Republika Srpska.

Imajuéi u vidu da je Federacija BiH slozen entitet, koji se sastoji od 10 kantona — Zupanija kao
federalnih jedinica koje su ,,jednake u pravima i odgovornostima“, podijeljena je i nadleznost u
pitanjima koncesija izmedu njih (Dmici¢ 2008, 44). Zakon o koncesijama Federacije BiH, takode,
reguliSe funkcionalnu nadleznost na sli¢an nacin, tako da djeluje u svojstvu Komisije za koncesije
kada obavlja fukcije i vr$i ovlas¢enja u vezi dodjele koncesija koje su u isklju¢ivoj nadleznosti
Federacije, a svojstvu Specijalne zajednicke komisije za koncesije kada obavlja funkcije i
ovlaséenja u vezi dodjele koncesija koje su u zajedni¢koj nadleznosti Federacije i kantona ili u
slu¢aju sporova koji nastanu u vezi nadleznosti za dodjelu koncesija izmedu Federacije i kantona
(¢l. 8). U Republici Srpskoj je nakon nekoliko izmjena i dopuna ranijeg zakona iz 2002. godine,
2013. godine donesen je novi Zakon o koncesijama, koji je dva puta mijenjan i dopunjavan.
Imajuéi u vidu ciljeve i osnovne principe zakonskih rjesenja, mogao bi se izvesti nacelni zakljucak
da je osnovno opredjeljenje zakonodavca bilo je da se obezbijede transparentni i nediskriminatorni
uslovi pod kojima domacim i stranim pravnim licima mogu biti dodijeljene koncesije u BiH, koje
bi bile u funkciji razvoja infrastrukturnih projekata i podrska investiranju stranog kapitala u
odredenim sektorima, kao i da su slicne odredbe ugradene su u drzavnom, entitetskim i
kantonalnim zakonima i zakonu Brcko Distrikta o koncesijama. Ipak, sporovi ustavnopravne i
politicke prirode u mnogome ogranicavaju ostvarenje tih ciljeva, prosirujuci svoj opseg i na nivo
koncesija, iako sama ustavna resenja za to ne daju dovoljno povoda.

Zakoni o koncesijama svih nivoa definiSu §ta moze biti predmet koncesije, §to bi presudno trebalo
biti odredeno sistemom distribucije nadleznosti i imovine unutar slozenog ustavnog sistema ove
drzave, koji je zakonima na nivou BiH nerijetko mijenjan, bez odgovarajué¢eg ustavnog osnova. U
najosnovnijem, kao predmet koncesije se moze javiti koris¢enje prirodnog bogatstva, objekata od
opsteg interesa ili drugih javnih dobara, prvenstveno infstratrukture, odnosno vr$enje djelatnosti
od opsteg interesa. Postojanje javnopravnih elemenata ovaj institut ¢ini osobenim, $to bi trebalo da
bude naznaceno u samoj njegovoj zakonskoj definiciji. Stoga, smatramo da je zakonska definicija
koncesije na nivou BiH u osnovi manjkava. Naime, rokovi i uslovi dodjele koncesije su ipak
unaprijed i jednostrano utvrdeni, $to odredbe zakona i potvrduju, iako se u zakonskoj definiciji
navodi da se koncesija daje: ,,U rokovima i pod uvjetima o kojima se koncedent i koncesionar
dogovore.*

Zakoni o koncesijama propisuju tendersku proceduru kao i odredbe o odobrenju koncesionih
projekata od strane komisija i najvaznije elemente potrebne za dobijanje takvog odobrenja.
Generalno, zakonima se omogucava pokretanje postupka na osnovu inicijative nadleznog organa
ili inicijative zainteresovanog lica te propisuje javni poziv (poziv na tender) na osnovu koga se vrsi
izbor najpovoljnijeg ponudaca. [zuzetno, bez sprovodenja javnog poziva, koncesija se u Republici
Srpskoj moze dodijeliti putem pregovara¢kog postupka samo u zakonom definisanim sluc¢ajevima.
S tim u vezi, diskutabilno je u kojoj su mjeri procedure definisane ovim zakonima u skladu sa
pravilima i direktivama Evropske unije. Naime, potrebno je istaci da, iako se javni poziv moze
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uporediti sa procedurom u vezi sa prethodnim obavjestenjem kako je propisano Direktivom o
javnim nabavkama Evropske unije (2014/24/EU), u njemu nedostaje obaveza medunarodnog
objavljivanja kako to nalazu propisi Evropske unije. Prema zakonu, medunarodni poziv mora biti
poslan samo u sluc¢ajevima kada komisija to eksplicitno zatrazi. Odluka o tome da li ¢e komisija
eksplicitno zatraziti od koncedenta da objavi medunarodni poziv ili ne prepustena je samoj
Komisiji za koncesije, §to nije u potpunosti u funkciji nacela javnosti, konkurentnosti,
ravnopravnosti ponudaca i sl. na kojima insistiraju pravila EU.

Medutim, iako pojedini autori pozitivno ocjenjuju normativni okvir koncesija u BiH, vodeéi se
prevashodno njegovim nacelnim ili pojedinim proceduralnim rjesenjima, smatramo da se u praksi
pokazalo da je Zakon o koncesijama BiH nedore¢en i tesko primjenjiv. Prije svega, tesko da se
zakonske odredbe o koncesijama mogu smatrati uskladenim sa odredbama Ustava BiH o
nadleznostima institucija BiH. Takode, zakonska odredba koja regulise nadleznost Komisije za
koncesije BiH, posebno ,,[...] kada se koncesiono dobro prostire na Federaciju BiH i Republiku
Srpsku*, nedorecena je i u praksi neprimjenjiva. Sporno je, posebno, $to pozitivnim propisima nije
regulisano kada se ,,koncesiono dobro prostire na oba entiteta*.

Pitanje koncesionog dobra je postalo i predmet ustavnosudskog spora izmedu BiH i Republike
Srpske, u kome se, iako povezana, dva odvojena pitanja — imovine i nadleznosti za davanje
koncesija na prirodnim bogatstvima posmatraju jedinstveno. Postupak pred Ustavnim sudom BiH
je pokrenut zahtjevom 24 poslanika Predstavnickog doma Parlamentarne skustine BiH, u vezi sa
odlukama o koncesijama Republike Srpske u slivu rijeke Drine. Spornim se smatraju pitanja koja
se ticu koncesionog dobra i nadleznosti za njihovo donosenje. Predlagaci su tvrdili da se radi o
imovini BiH, za koju su nadlezni organi BiH, dok je stav Republike Srpske da se radi o dijelu njene
teritorije, jer u tom dijelu Drina nije drzavna granica niti granica entiteta. Stav Republike Srpske
potkrepljuju odredbe Ustava BiH prema kojima su u nadleznosti entiteta sve funkcije i ovlascenja
koja nisu izri¢ito data institucijama BiH. To bi nesporno trebalo da ukljucuje i upravljanje
prirodnim bogatstvima, obavljanje djelatnosti od opsSteg interesa mimo onih rezervisanih za
institucije BiH te odlucivanje o davanju koncesija u svim pitanjima koja nisu izri¢ito u nadleznosti
BiH.

Ustavni sud je u svojoj odluci u predmetu U 16/20 od 16. jula 2021. godine utvrdio da postoji spor
izmedu Republike Srpske i BiH u vezi sa odlukama o koncesijama u slivu rijeke Drine, koje je
donijela Republika Srpska i to u pogledu koncesionog dobra i nadleznosti za njihovo donosenje te
odredio nadleznost Komisije za koncesije BiH da u svojstvu Zajednicke komisije rijesi taj spor.
Ustavi sud se, pri tome, vezuje za svoje odluku u predmetu U-1/11 od 13. jula 2012. godine, kojom
se bavio ocjenom ustavnosti Zakona o statusu drzavne imovine koja se nalazi na teritoriji Republike
Srpske i odluke u predmetu U-9/19 od 6. februara 2020. godine, kojom je ocjenjivao ustavnost
osporenih odredbi Zakona o unutrasnjoj plovidbi na rijekama u RS. Tim odlukama je Ustavni sud
osporio pravo Republike Srpske da samostalno ureduje status imovine i upravljanje rije¢nim
slivovima koji se nalaze na teritoriji Republike Srpske, vezujuéi to za tzv. ,pitanje drzavne
imovine* i odredujuci (!) nadleznost BiH da to pitanje uredi, bez obzira §to se prirodno dobro nalazi
na teritoriji entiteta i $to ni najekstenzivnijim tumacenjem pitanja nadleznosti BiH za tako nesto ne
postoji ustavni osnov. U odgovoru Vlade Republike Srpske Ustavnom sudu na zahtjev za ocjenu
ustavnosti odluka o dodjeli navedenih koncesija, istaknuto je da navodni spor izmedu BiH i
Republike Srpske svodi na pitanje: ,,Da li je BiH isklju¢ivo nadlezna za dodjelu koncesija na svim
javnim dobrima u BiH?“ Vlada RS tvrdi da ovakva odluka nema uporiste ni u Ustavu BiH, ni u
odlukama Ustavnog suda, ni u zakonima kojima je regulisana oblast koncesija te da je Vlada RS
nadlezna za donoSenje osporenih akata koji su u svemu saglasni sa pravnim aktima BiH i Republike
Srpske. Dalje je ukazano na analizu primjene svih zakona o koncesijama, koja pokazuje da su:
»Nadlezni organi Federacije BiH, saglasno Zakonu o koncesijama Federacije BiH, dodijelili bar
devet koncesija, od kojih su dvije koncesije za izgradnju hidroelektrana na rijeci Bosni (koja se
prostire na oba entiteta), Sest postupaka radi izgradnje i kori$¢enja hidroelektrana u Federaciji BiH
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je u toku, izmedu ostalog, na rijekama Neretva i Bosna, koje se prostiru na teritoriji oba entiteta.
Nadlezni organi kantona u okviru Federacije BiH su dodijelili bar 240 koncesija, nadlezni organi
Republike Srpske su dodijelili bar 320 koncesija. Zbog toga, usvajanje zahtjeva bi imalo kapacitet
da urusi cijeli pravni predak iz oblasti koncesija BiH, ukljucujuci i sve projekte kojim su u tom
kontekstu dodijeljeni“. U odgovoru Vlade Republike Srpske je posebno istaknuto da:
»Nepostojanje zakonskog okvira kojim se reguliSe drzavna imovina ne moze se prenijeti na pitanje
dodjele koncesija, koje je ve¢ regulisano zakonima o koncesijama na nivou BiH i nivoima entiteta,
a u skladu sa podjelom nadleznosti koja proizilazi iz Ustava BiH. Dakle, pitanje nadleznosti za
regulisanje statusa drzavne imovine treba i mora se posmatrati posebno od pitanja nadleznosti za
dodjelu koncesije”. Ovakvim odlukama situacija se dodatno iskomplikovala, nije se rijesilo ni
pitanje tzv. ,,drzavne imovine® niti nadleznosti za upravljanje javnim dobrima na teritoriji entiteta
ukljucujuéi i dodjelu koncesija, iako je spor u tim pitanjima prvenstveno politicki.

Zakon o koncesijama BiH odreduje nadleznost Zajednicke Komisije za koncesije BiH: ,,Kada
obavlja funkcije i ovlas¢enja u vezi s dodjelom koncesija koje nisu u isklju¢ivoj nadleznosti BiH
ili u slucaju kada nastanu sporna pitanja u vezi s dodjelom koncesija izmedu BiH i/ili Republike
Srpske®. Ustavni sud BiH navodi u svojoj odluci U-16/20 da Zakon o koncesijama BiH: ,,Ne navodi
posebne odredbe kojim bi se utvrdio nacin i ovlaséeni subjekt za pokretanje spora iz nadleznosti
Komisije za koncesije BiH u svojstvu Zajednicke komisije za koncesije.* Dalje se navodi: ,,Dakle,
postoji pravna praznina, koju Ustavni sud mora, shodno tome, popuniti.© Iz ovoga jasno proizilazi
da ne postoji zakonski ovlascéeni subjekt za pokretanje spora u navedenoj situaciji, Sto ukazuje da
je u tom slucaju fakti¢ki nemoguce taj postupak ni voditi. U nedostatku normativnih rjeSenja u
praksi se pokazalo da se Ustavni sud svojim pojedina¢nim odlukama interveniSe u ustavnopravni
poredak ,,popunjavanjem pravnih praznina“ ¢ime se stavlja u ulogu ustavotvorca $to je u
suprotnosti sa osnovnim principima pravne drzave i podjele vlasti na izvr$nu, zakonodavnu i
sudsku. Imajuci u vidu nerijetko naglaseni politi¢ki pristup u obrazlozenju odluka ustavnosudskih
organa, nije rijetkost da su izdvojena misljenja za pravnu nauku jedina vrijedna paznje. U
izdvojenom misljenju na Odluku Ustavnog suda U-1/11 od 13. jula 2021. godine, sudija Zlatko
Knezevi¢ navodi: ,,[...] Medutim, nije mogao jer nigdje takvo ovlaséenje ne postoji u Ustavu,
odnosno da on (Ustavni sud) vrsi raspored ustavne nadleznosti, niti da donese utvrdujucu (utvrduje
se) odluku kojom (Ustavni sud) rasporeduje nadleznost razli¢itih ustavnih kategorija. Stoga mi je
prihvatljivo (saglasan ili ne sa odlukom) da se proglasava nesaglasnim sa Ustavom ¢lan/Clanovi ili
ukupan zakon koji se osporava, ali ne i da se Ustavni sud stavlja u ulogu ustavotvorca i mijenja
izri¢itu odredbu Ustava o tome Sta pripada drzavi kao nadleznost, a §ta (sve ostalo) entitetima. [...]
Zadatak Ustavnog suda je da tumaci Ustav, a ne da opnu ustavnosti proteze i tamo gdje ona ne
pripada.” Svi ovi nedostaci u pravnim rjeSenjima uzrokovalali su situaciju u kojoj Komisija za
koncesije od svog formiranja postoji samo na papiru i trosi znacajna finansijska sredstva za smjestaj
zaposlenih, plate, naknade i druge troskove, a do sada nije imala zahtjeva za dodjelu koncesije iz
svoje nadleznosti.

Zanimljivo je ista¢i i da Zakon o koncesijama BiH u ¢lanu 4. st. 3. predvida da Komisija za
koncesije djeluje kao Zajedni¢ka komisija za koncesije u slu¢aju kada nastanu sporna pitanja u vezi
s dodjelom koncesija izmedu BiH i/ili Republike Srpske, pri ¢emu uopSe ne pominje Federaciju
BiH, sto bi moglo da implicira zaklju¢ak da ne moze do¢i do spora izmedu Bosne i Hercegovine i
Federacije BiH. lako propusta da predvidi mogucénost spora na relaciji BiH sa drugim entitetom, u
¢lanu 7. st. 2. Zakon predvida da u sastavu Zajednicke komisije, zavisno od predmeta, ipak mogu
da ucestvuju ¢lanovi iz Federalne komisije, $to sve ukazuje na potpunu nedosljednost zakonodavca
u pogledu jednakosti u pravima i obavezama entiteta.
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3. KONCESIJE U POZITIVNOM PRAVU REPUBLIKE SRPSKE
3.1. Normativni okvir

Poslije ustavnih promjena iz devedesetih godina dvadesetog vijeka, promjene ckonomskog
uredenja i dominantnog oblika svojine, koncesijama u klasi¢nom obliku i znacenju je otvoren put
ulaska u pravni sistem drzava bivse Jugoslavije. One su, ¢ak, postale pozeljan ili nezamjenjiv nacin
obezbjedenja sredstava za izgradnju ili odrzavanje infrastrukture, ali i koris¢enja prirodnih
bogatstava ili javne svojine. Ostvarenje ciljeva koji se zele obezbijediti putem koncesija, ali i drugih
oblika javno-privatnih partnerstava, kao i spremnost privatnog sektora da razvija infrastrukturne
projekte zavisi od pravnog i regulatornog okvira u kome se projekat ostvaruje (Kumaraswamy i
Zhang 2001, 195).

U pravu Republike Srpske upravni ugovor nije izri¢ito definisan. Ipak, on latentno postoji. I srpska
pravna teorija, po uzoru na francusku teoriju i praksu, zauzima stav da su, prije svega, ugovori o
kocesijama za javne sluzbe po svojoj pravnoj prirodi upravni ugovori. Brojni autori u Srbiji i
Hrvatskoj zastupaju misljenje da su sve koncesije bez obzira na njihove oblike upravni ugovori,
iako to u zakonu nije izri¢ito naznaceno. Ovi stavovi ¢e i u narednom periodu biti izlozeni sudu
naucne javnosti, kao i testu upravne i sudske prakse. U tom pogledu, ugovor o javno-privatnom
partnerstvu bez elemenata koncesije, koji za predmet ima objekte ili usluge od javnog znacaja
(posebno su uredeni u pozitivnom pravu Srbije), po svojoj pravnoj prirodi je ,brat blizanac*
ugovorima o koncesiji. U vezi sa nacinom regulisanja relevantnih pitanja upravnih ugovora,
Dimitrijevi¢ navodi: ,,Ako se odlu¢imo da prosirimo predmet ZUP-a i na upravne ugovore, onda
je sasvim logi¢no ocekivati da se u tom procesnom zakonskom tekstu (ZUP-u) nadu odredbe koje
reguliSu postupak zakljucenja ovih javno-pravnih ugovora ili ¢e se ta posebna upravna procedura
regulisati u posebnom procesnom zakonu kao lex spetialis ili ¢e se, pak, upravni postupak primeniti
(,,shodno®) i na zakljucivanje upravnih ugovora, odnosno isti postupak i za upravne akte i ugovore
uprave (Dimitrijevi¢ 2014, 147). Ilustracije radi, u Srbiji su Zakonom o opStem upravnom
postupku iz 2016. godine uredeni i osnovni elementi upravnog ugovora - uslovi njegovog
zakljuCenja, ugovorni subjekti, izmjene i raskid upravnog ugovora te supsidijarna primjena
obligacionih propisa (¢l. 22-26). Sli¢no je i u Zakonu o opéem upravnom postupku Hrvatske iz
2009. godine (¢l. 150-154) i Zakonu o upravnom postupku Crne Gore iz 2014. godine (¢1. 27-30).
S tim u vezi, postoje znacajne primjedbe u pogledu opravdanosti unosenja upravnih ugovora kao
materijalopravnih instituta u procesni zakon (Milkov 2013, 85-99).

U postupku dodjele koncesija pored Zakona o koncesijama, primjenjuju se supsidijarno i drugi
zakoni - Zakon o stranim ulaganjima Republike Srpske se primjenjuje u dijelu koji se odnosi na
odredbe o pravima i obavezama stranih ulagaca kada su u pitanju koncesije, Zakon o opstem
upravnom postupku Republike Srpske, kao procesni zakon koji Komisija za koncesije primjenjuje
prilikom odlucivanja u skladu sa ¢lanom 57. Zakona o koncesijama. Komisija u obavljanju poslova
primjenjuje i druge pozitivne propise, ukljucujuéi i podzakonske akte koje je donijela u okviru
svoje nadleznosti, kao i podzakonske akte drugih nadleznih organa i tijela Republike (Vlada,
resorna ministarstva, agencije), kojima se reguliSe oblast koncesija.

U Zakonu o koncesijama Republike Srpske koncesija se definise kao pravo obavljanja privrednih
djelatnosti koris¢enjem javnih dobara, prirodnih bogatstava i drugih dobara od opsteg interesa, kao
i pravo na obavljanje djelatnosti od opSteg interesa, u skladu sa Zakonom koje se ustupa
koncesionaru na odredeno vrijeme, pod uslovima propisanim navedenim zakonom, uz obavezno
plaéanje koncesione naknade. Zakonska definicija obuhvata, dakle, sve standardne elemente
koncesije kao oblika upravnog ugovora — ustupanje prava od strane javne vlasti, vremensko
ograniCenje trajanja, unaprijed propisani uslovi i nakanada. Dakle, sve ono §to ¢ini upravni ugovor
je sadrzano u definiciji koncesije, iako on kao takav nije izricito kvalifikovan. Javni interes, iako
politi¢ka kategorija koja se ne moze normativno izraziti u pogledu sadrzaja, koji ,,daje zivot* ovom
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institutu, zakonski je odreden kao njegov konstitutivan element. Koncesije predstavljaju tipican
oblik javno-privatnog partnerstva (Gupta i Biswas 2010, 45). Pravni rezim koncesija, koji obuhvata
postupak dodjele, formu, odnose strana u koncesionom odnosu, rjeSavanje sporova, itd, ¢ini
njegovu pravnu prirodu drugacijom od obi¢nih, privatnopravnih ugovora.

3.2. Pregled odredbi Zakona o koncesijama

Zastupljenost koncesija u ekonomskom i pravnom zivotu jedne drzave predstavlja jedan od
segmenata njene sveukupne politike (Karsenty 1 Garcia i Piketty i Singer 2008; Notteboom, 2006;
Sivakumaran 2011; Steinberg i Zasloff 2005; Longobardo 2020; Wanga i Pallisbc i Notteboomde
2014; Shidan i Yang i Kuncheng 2017). Otuda se politicki okvir ovog pitanja uvodi i u sam zakon.
Politika dodjele koncesija ureduje se Dokumentom o politici dodjele koncesija. On sadrzi opis
privrednih i drugih oblasti u kojima se mogu dodjeljivati koncesije, ciljeve i prioritete, vrste BOT
i drugih modela koncesije, elemente za izradu studije, kao i mjere i aktivnosti koje se preduzimaju
radi ostvarivanja dugoro¢nih ciljeva u oblasti koncesija, utvrdenih strateSkim i drugim planskim
dokumentima. Dokument o politici, u saradnji sa nadleznim organima, priprema Komisija za
koncesije. lako politi¢ki akt, koji po svojoj prirodi prije spada u nadleznost Vlade, donosi ga
Narodna skupstina na prijedlog Komisije za koncesije. Ipak, i pored postojanja Dokumenta, pri
svakoj pojedinacnoj koncesiji je nuzno voditi racuna u kojoj mjeri je ona upodobljena javnom
intersu, kao promjenjivoj i unaprijed tesko definisanoj kategoriji, §to bi predstavljalo ,,politiku u
malom®.

Zakon o koncesijama odreduje Sta moze biti predmet koncesije, ali taj spisak, iako je u odnosu na
stara rjeSenja prosiren i precizniji, nije zatvoren, jer predmet koncesije moze biti i koris¢enje drugih
dobara od opsteg interesa i pruzanje drugih javnih usluga, u skladu sa propisima kojima se ureduje
odredena oblast. Na listi pitanja koja su izri¢ito u Zakonu navedena su: a) izgradnja, koris¢enje i
odrzavanje: 1) puteva i pripadajucih infrastrukturnih objekata, 2) Zeljeznickih pruga, plovnih
kanala i luka, 3) aecrodroma, b) kori§¢enje javnog vodnog dobra: 1) vode za tehnoloski proces u
obavljanju privrednih delatnosti, 2) vode i vodnog zemljista za kori§¢enje hidroakumulacija,
kupalista, ribnjaka, 3) vodnog zemljista za realizaciju neke od privrednih djelatnosti ili za
realizaciju drugih predmeta koncesije u skladu sa ovim zakonom, 4) za vadenje materijala iz
vodotoka (ljunka, pijeska, kamena) prema programu uredenja vodotoka, c) izgradnja i koris¢enje
energetskih objekata, izuzev energetskih objekata na bio-masu, bio-gas i solarnih postrojenja sa
fotonaponskim ¢elijama na objektima nezavisno od instalirane snage, kao i solarnih postrojenja sa
foto-naponskim ¢elijama na zemlji instalirane snage do 250 kW; d) izgradnja ili rekonstrukcija i
koris¢enje naftovoda, gasovoda i objekata za skladiStenje, transport i distribuciju nafte i gasa, e)
istrazivanje i1 eksploatacija mineralnih sirovina, f) planirani odstrjel divljaci uz obavljanje lovne
djelatnosti i ribolov, g) igre na sre¢u, h) postanske i telekomunikacione usluge, osim rezervisanih
postanskih usluga i zajednickih i medunarodnih komunikacija, i) putnicki i teretni zeljeznicki
saobracaj, j) javni prevoz u drumskom saobraéaju, k) prostori i objekti prirodnog, gradevinskog i
kulturno-istorijskog nasljeda, 1) komunalne djelatnosti, osim vodosnabijevanja stanovnistva, kao i
izgradnja, odrzavanje i kori$¢enje ili rekonstrukcija i modernizacija komunalnih objekata, 1j)
upravljanje i prerada otpada u skladu sa posebnim propisima, osim otpada koji je obezbijeden
komunalnom djelatnos¢u, m) izgradnja ili rekonstrukcija i modernizacija banjskih objekata i
njihovo koris¢enje, izgradnja objekata turisticke infrastrukture i suprastrukture, n) djelatnosti u
oblasti ugostiteljstva, nj) poljoprivredno zemljiste i 0) izgradnja, kori$¢enje i odrzavanje sportskih
objekata. Iz navedenog proizlazi zakljucak o posebnom znacaju koji Zakon daje tzv. BOT modelu
(engl. build — izgradi, operate — koristi i transfer — predaj), kao modelu projektnog finansiranja,
posebno znacajnog u oblasti saobracajne, energetske i turisticke infrastrukture. Ovim modelom,
bez angazovanja drzavnih sredstava obezbjeduje se infrastruktura vece vrijednosti, koja se na drugi
nacin teSko moze obezbijediti (Borojevi¢ 2015, 297). U BOT modelu, kao modelu od posebne
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vaznosti za izgradnju infrastrukture, javljaju se, sa posebnim interesom i ulogom, tri strane -
investitori, koji obezbjeduju finansijska sredstva, grade i upravljaju infrastrukturnim objektom,
javna vlast i tre¢a strana, koju moze da ¢ini Sirok spektar subjekata, kao Sto su banke, snabdjevaci,
podizvodaci itd. (David i Fernando 1995, 669-675). BOT projekti, kao instrumenti modernizacije
saobracajne ili energetske infrastrukture, telekomunikacija, vodosnabdijevanja, oCuvanja zZivotne
sredine, itd. se mogu smatrati alternativnom strategijom rjeSavanja finansijskih i socijalnih
problema, uslovljenih finansijskim deficitom koji je nerijetko globalnog karaktera (Vassileva i
Ignjatijevi¢ 2020, 23-36). Imajuéi u vidu da troskove u krajnjem snose korisnici, da prihod pripada
koncesionaru, neophodno je imati u vidu u kojoj mjeri je koncesiono dobro (ne)zamjenjiv uslov
normalnog odvijanja Zivota te s tim u vezi, uslova koji se moraju propisati u vezi sa davanjem
takvih koncesija.

Sprovodenje postupka dodjele koncesije zasniva se na nacelima transparentnosti, nediskriminacije,
trziSne konkurencije, jednakog tretmana, slobode kretanja robe i pruzanja usluga, zastite javnog
interesa, efikasnosti, ekonomiénosti, proporcionalnosti, zastite zivotne sredine, autonomije volje i
ravnopravnosti ugovornih strana. Postupak za dodjelu koncesije se moze pokrenuti na osnovu: 1.
inicijative nadleznog organa, 2. inicijative zainteresovanog lica i 3. ponude u pregovarackom
postupku. Prije predlaganja odluke o pokretanju postupka dodjele koncesije, nadlezni organ vrsi
konsultacije i pribavlja misljenja organa, javnih preduzeca i drugih institucija u ¢ijoj nadleznosti je
izdavanje odobrenja, dozvola i saglasnosti potrebnih za realizaciju predmeta koncesije, misljenje
jedinice lokalne samouprave na ¢ijoj teritoriji ¢e se obavljati koncesiona djelatnost. Odluku o
pokretanju inicijative za dodjelu koncesije donosi Vlada, odnosno skupstina jedinice lokalne
samouprave koja se objavljuje u Sluzbenom glasniku Republike Srpske.

Nadlezni organ moze da izradi studiju ili da od ponudaca u javnom pozivu zahtijeva da izradi
studiju koja obavezno sadrzi elemente propisane Dokumentom o politici. Nadlezni organ priprema
dokumentaciju za javno nadmetanje, koja sadrzi javni poziv za podnoSenje ponuda ¢iji je sadrzaj
odreden Zakonom, opis predmeta koncesije, studiju, ukoliko je izradena te uputstvo ponudac¢ima
za izradu ponude, kriterijume za vrednovanje i ocjenu ponuda, nacrt ugovora o koncesiji i druge
uslove koje ponuda¢ mora ispuniti zavisno od predmeta koncesije. Komisija za koncesije donosi
rjeSenje o davanju saglasnosti na dokumentaciju za javno nadmetanje u roku od 30 dana od dana
prijema potpunog zahtjeva. Zakonom su navedeni i ponudaci koji ne mogu dostaviti ponudu na
javni poziv za dodjelu koncesije, a to su: ponudac¢ nad kojim je pokrenut postupak stecaja ili
likvidacije, ponudac ili sa njim povezani privredni subjekti sa kojim je raskinut ugovor o koncesiji
krivicom koncesionara, ponuda¢ koji je oglasen odgovornim za kriviéno djelo u vrSenju
registrovane djelatnosti, ponudac koji ima neizmirene poreske obaveze, u skladu sa odgovarajué¢im
propisima i ponuda¢ koji je ustupio koncesiju treCem licu ili finansijskoj organizaciji.

Inicijativa zainteresovanog lica odvija se tako da ono podnese nadleznom organu prijedlog za
pokretanje postupka dodjele koncesije, pod uslovom da se ta inicijativa ne odnosi na koncesiju za
koju je nadlezni organ pokrenuo postupak dodjele koncesije. Komisija za koncesije Republike
Srpske duzna je donijeti Uputstvo o procjeni javnog interesa kojim se propisuju uslovi, kriteriji,
elementi i naCin procjene postojanja javnog interesa kod inicijative zainteresovanog lica.
Izuzetno, bez sprovodenja javnog poziva propisanog Zakonom, koncesija se moze dodijeliti putem
pregovarackog postupka, u slu¢aju: a) ponude javnog preduzecéa koje obavlja djelatnost od opsSteg
interesa, a koja je predmet koncesije ili ponude javne ustanove kojoj, u funkciji obavljanja
djelatnosti od opSteg interesa zbog kojeg je osnovana, moze biti dodijeljena koncesija iz oblasti
predvidenih zakonom; b) ponude pravnog lica koje je izvrSilo istrazivanje mineralne sirovine na
osnovu ugovora o koncesiji ili odobrenja za istrazivanje, a ¢ija ukupna vrijednost istraznih radova
prelazi 5.000.000 KM; ¢) sprovodenja zakljucenih sporazuma Vlade, koji se odnose na realizaciju
predmeta koncesije predvidenih Zakonom o koncesijama; d) povecanja instalirane snage
postrojenja za koje prije stupanja na snagu ovog zakona nije bilo potrebno pribaviti koncesiju i e)
u drugim slu¢ajevima predvidenim posebnim zakonom. Putem pregovarackog postupka moze se
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zakljuciti aneks ugovora o koncesiji u sluc¢aju: a) ponude koncesionara za produzenje roka na koji
je koncesija dodijeljena i b) ponude koncesionara za eksploataciju utvrdenih rezervi mineralne
sirovine koje se nalaze van prostora na kome je koncesija dodijeljena, a koje ¢ine neodvojivu
cjelinu sa mineralnom sirovinom koja je predmet ugovora o koncesiji. Aneksom ugovora definisu
se uslovi pod kojim se realizuje ugovor o koncesiji.

Za dodjelu koncesije nadlezna je Vlada Republike Srpske, osim za koncesije za komunalne
djelatnosti, vodosnabdijevanja stanovniStva, kao i izgradnje, odrzavanja i koris¢enja ili
rekonstrukcije i modernizacije komunalnih djelatnosti, za koje je nadlezna skupstina jedinice
lokalne samouprave. I[zuzetno od gore navedenog, Vlada Republike Srpske moze ovlastiti jedinicu
lokalne samouprave za dodjelu zakonom odredenih koncesija (¢l. 8), Sto predstavlja izuzetno
znacéajno rjesenje, koje ide u prilog unaprjedenju decentralizacije. Ugovor o koncesiji izmedu
koncesionara i koncedenta zakljucuje se na rok koji ne moze biti duzi od pedeset godina. Rok
koncesionog ugovora odreduju se u zavisnosti od: predmeta koncesije, vremena potrebnog za
povrat ulozenog kapitala i ostvarivanja planirane dobiti na osnovu koncesione djelatnosti.
Koncesionar je duzan da koncedentu placa koncesionu naknadu u iznosu i na nacin utvrden
ugovorom o koncesiji.

Koncesiona naknada je obavezan element ugovora o koncesiji. Ona je novcanog karaktera, a sastoji
se iz: 1) naknade za ustupljeno pravo, koja se placa jednokratno pri zakljucivanju ugovora o
koncesiji i 2) koncesione naknade za koris¢enje (El. 29). Koncesiona naknada za koriscenje,
zavisno od predmeta koncesije, izrazava se zavisno od vrste koncesione djelatnosti u novcanoj
vrijednosti: po jedinici mjere; procentualno od godiSnjeg prihoda od koncesione djelatnosti,
odnosno po hektaru za poljoprivredno zemljiste. Koncesiona naknada za ustupljeno pravo prihod
je budzZeta Republike Srpske, odnosno budzeta jedinice lokalne samouprave zavisno od nadleznosti
za dodjelu koncesije. Koncesiona naknada za kori$éenje dijeli se izmedu budzeta Republike Srpske
i budZeta jedinice lokalne samouprave na ¢ijoj se teritoriji obavlja koncesiona djelatnost u srazmjeri
propisanoj Zakonom o koncesiji.

Ugovorom o koncesiji, koji se zaklju€uje u pisanoj formi, ureduju se medusobna prava i obaveze
koncedenta i koncesionara u vezi sa predmetom dodijeljene koncesije, u skladu sa dokumentacijom
za dodjelu, dostavljenom ponudom i rjeSenjem o izboru najpovoljnijeg ponudaca i dodjeli
koncesije. Neki autori rukovodeci se iskustvom pravnih sistema iz kojih dolaze, smatraju da su u
pogledu uredivanja medusobnih prava i obaveza strane u konceisonom odnosu ravnopravne te taj
odnos smatraju ,,horizontalnim®, nasuprot ,,verikalnom®, gdje preovladava autoritativnost javne
vlasti, kao strane u koncesionom odnosu (Wettenhall 2003, 90). Ipak, u kontinentalnom pravnom
sistemu drzavama cCija se normativa u ovoj oblasti viSe oslanjaju na francusko pravo, ovaj stav o
ravnopravnosti strana u koncesionom ugovoru treba uslovno shvatiti. Naime, kad je koncesionar
privatnopravni subjekt, jasno je da je kod njega osnovni motiv privatni interes, (najéesce ostvarenje
dobiti), dok je interes koncedenta ostvarenje nekog opSteg dobra, javnog interesa. Stoga se u
ugovore o koncesiji ¢esto unose klauzule da javnopravna strana moze traziti modifikovanje
ugovora, na Stetu koncesionara pa ¢ak i njegov raskid i bez krivice koncesionara, ukoliko to
zahtijeva javnu interes. To su slu¢ajevi kada javni interes da se raskine ugovor nadilazi javni interes
da se odrzi postojeéi ugovor o konesiji. (Tako se npr. vrsi raskid koncesionog ugovora za koriséenje
poljoprivrednog zemljista koje je bilo u interesu prije svega lokalne zajednice, ukoliko je procjena
vlade da je od drzavnog interesa da se preko tog koncesionog dobra izgradi trasa autoputa).
Naravno, to podrazumijeva pravo koncesionara na naknadu S$tete, ali najceS¢e ne i pravo na
izgubljenu dobit, jer je javni interes dominantniji od privatnog. Obavezni sadrzaj ugovora o
koncesiji je propisan Zakonom, sastoji se od veceg broja pitanja koja se obavezno moraju ugovoriti.
Zavisno od predmeta sadrzi: 1) predmet koncesije, ukljucujuéi prirodu i obim radova koji ¢e biti
vrseni i usluga koje ¢e biti pruzene od koncesionara i lokaciju na kojoj ¢e se obavljati koncesiona
djelatnost, 2) uslove i nacin kori§éenja predmeta koncesije, 3) koncesioni period, 4) pocetak
obavljanja koncesione djelatnosti, 5) vlasnic¢ka prava nad imovinom povezanom sa obavljanjem
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koncesione djelatnosti, ukljucujuéi i prava nad zemljistem na kojem ce se vrsiti koncesiona
djelatnost i definisanje vlasnickih odnosa po prestanku vazenja ugovora, 6) imovinu koju na
koris¢enje daje koncendent, 7) visinu, rokove i nacin placanja, kao i nacin promjene visine
koncesione naknade za kori$¢enje, 8) nacin i rokove obezbjedenja sredstava za finansiranje
koncesione djelatnosti i dinamiku ulaganja, 9) minimalne standarde kvaliteta usluga, kriterijume i
metode za odredivanje cijena, odnosno tarifa za krajnjeg korisnike usluga, 10) minimalne tehnicke
standarde koji ¢e se primjenjivati u zastiti zivotne sredine, 11) sanaciju i rekultivaciju povrSina
degradiranih obavljanjem koncesione djelatnosti, 12) pravo nadzora od koncendenta, 13) obim i
nacin izvjestavanja o izvrSenju ugovorenih obaveza, 14) pravo koncendenta da odobrava projektnu
dokumentaciju, kao i ugovore koje sklapa koncesionar, posebno sa vlasnicima koncesionara ili
drugim povezanim licima, 15) vrstu, visinu i nain obezbjedenja garancije za izvrSenje
koncesionog ugovora, kao i polise osiguranja koje koncesionar mora odrzZavati u periodu trajanja
koncesije, 16) pravna sredstva u slu¢aju neispunjavanja obaveza bilo koje od ugovornih strana, 17)
opis dogadaja koji se smatraju promijenjenim okolnostima i viSom silom, kao i uslove za izmjenu
ili raskid ugovora u slu¢aju njihovog nastupanja, 18) prava i obaveze ugovornih strana u vezi sa
povjerljivim informacijama, 19) prava na ustupanje ugovora o koncesiji 1 promjeni vlasnicke
strukture koncesionara, 20) nacin izmjene ugovora o koncesiji, 21) uslove za prestanak ugovora o
koncesiji, 22) nacin predaje nepokretnosti, uredaja i postrojenja koncendentu u stanju u kome se
oni moraju predati po isteku koncesionog perioda, 23) nacin regulisanja medusobnih odnosa u
slucaju raskida ugovora i 24) ostale elemente bitne za predmet koncesije (Cl. 33). Imajuéi u vidu
postupak dodjele te postupak ugovaranja i sam sadrzaj ugovora, potvrduju se stavovi komleksnosti,
ali 1 nekompletnosti ugovora o javno-privatnim partnerstvima, a posebno o koncesijama, koje
opravdavaju njihov predmet i ciljeve, ali ujedno mogu da uzrokuju nesigurnost kod obje ugovorne
strane te da smanje nivo povjerenja kod strana (Rufin i Santos 2012, 1634-1654).

Specifiénost upravnih ugovora, koja proisti¢e iz njihovog predmeta i vezanosti za javni interes,
jeste moguénost jednostranog raskida od strane javne vlasti. Jednostrana mogucénost raskida
upravnog ugovora je jedno od njegovih najvaznijih obiljeZja u izvornom modelu upravnog
ugovora, to je jedan od osnovnih elemenata pravnog rezima koji ga ¢ine posebnim. Koncendent
moze jednostrano raskinuti ugovor u slucajevima ako: 1) koncesionar ne izvrsava ili propusta da
izvrsi potrebne radnje u ugovorenom roku ili svojom krivicom ne pocne sa obavljanjem koncesione
djelatnosti u ugovorenom roku, 2) koncesionar ne obavlja koncesionu djelatnost u skladu sa
dinamikom i u obimu utvrdenom u ugovoru o koncesiji, osim u slucaju nepredvidenih okolnosti ili
vise sile, 3) se obavljanjem koncesione djelatnosti ugrozava zivotna sredina i zdravlje ljudi ili
zakonom zasti¢ena javna dobra, preko dozvoljenih i propisanih standarda, 4) koncesionar ne pruza
javne usluge u skladu sa ugovorenim standardima, 5) koncesionar ne plati koncesionu naknadu tri
puta uzastopno ili je neuredno placa, 6) koncesionar izvrsi prenos ugovora o koncesiji, promijeni
vlasni¢ku strukturu ili raspolaze imovinom suprotno odredbama ovog zakona i 7) u drugim
slu¢ajevima u skladu sa odredbama ugovora o koncesiji. Kriterijumi na osnovu kojih koncendent
utvrduje postojanje razloga za raskid ugovora o koncesiji utvrduju se ugovorom o koncesiji. Prije
pokretanja postupka jednostranog raskida ugovora o koncesiji koncendent je duzan da pisanim
putem upozori koncesionara i odredi mu primjereni rok za izvrSenje ugovorenih obaveza koje su
razlog za raskid ugovora. Ako koncesionar ne otkloni razloge za raskid ugovora u roku, koncendent
raskida ugovor o koncesiji. Neravnopravnost stranaka je, dakle, ublazena navedenim odredbama.
Polozaj druge ugovorne strane je zasticen obavezom organa da donese reSenje o raskidu ugovora,
koje mora biti obrazlozeno i protiv kojeg se moze pokrenuti upravni spor. Koncesionar, pak, moze
jednostrano raskinuti ugovor u skladu sa odredbama ugovora o koncesiji i opStim pravilima
obligacionog prava. U slucaju raskida ugovora o koncesiji strane imaju pravo na naknadu Stete u
skladu sa pravilima obligacionog prava.

Zakon o koncesijama definiSe i institucionalnu strukturu. U ovom postupku ucestvuju ministarstva
u ¢iji djelokrug spada predmet koncesije, ali i (grado)nacelnici opstina i gradova, Pravobranilastvo,
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javna preduzeca, niz drugih organa i institucija, lokalne skupstine i Vlada. U postupku dodjele
koncesija i kontrole obavljanja koncesione djelatnosti u skladu sa ugovorom o koncesiji pa i raskida
ugovora, posebnu ulogu ima Komisija za koncesije. Ona je definisana kao stalno i nezavisno
regulatorno tijelo sa svojstvom pravnog lica. Ima pet ¢lanova koji su istaknuti struénjaci iz oblasti
prava, ekonomije, tehnickih i drugih odgovarajucih struka, koje imenuje Narodna skupstina, na
prijedlog Vlade, nakon sprovedenog javnog konkursa, na period od pet godina sa moguc¢noscéu
jednog reizbora.

Komisija za koncesije obavlja brojne poslove, ona posjeduje znacajna javna ovlascenja te je njena
uloga mnogo znacajnija i sadrzajnija u odnosu na sli¢an organ u Srbiji, koji je samo savjetodavno
tijelo koje obrazuje Vlada. Komisija za koncesije Republike Srpske u okviru svoje nadleznosti
obavlja sledece poslove: 1) priprema Dokument o politici i predlaze njegovo usvajanje u Narodnoj
skupstini, 2) prati izvrSenje Dokumenta o politici, 3) daje saglasnost na studiju ekonomske
opravdanosti, 4) daje saglasnost na dokumentaciju za javno nadmetanje, 5) daje prijedlog rjeSenja
o izboru najpovoljnijeg ponudaca i dodjeli koncesije, 6) vr$i otvaranje i vrednovanje prispjelih
ponuda po javnom pozivu za dodjelu koncesije, 7) daje saglasnost na prijedlog ugovora o koncesiji
i aneks ugovora o koncesiji, 8) odobrava rokove i uslove standardnog ugovora o pruzanju javnih
usluga korisnicima, 9) provjerava cjelokupan rad koncesionara, u skladu sa ugovorom o koncesiji,
ukljucujuéi posebno kontinuirano snabdijevanje korisnika uslugama, kvalitet usluga, primjenu
tarifa i drugih uslova ugovora, 10) odlucuje o zalbama korisnika usluga, u vezi sa visinom naknade
i drugim uslovima pod kojima koncesionar pruza javne usluge, ukoliko posebnim zakonom nije u
nadleznosti drugog organa, 11) daje saglasnost na ustupanje ugovora o koncesiji i promjenu
vlasnicke strukture u koncesionaru, 12) daje prethodnu saglasnost na osnivanje zaloznog prava u
korist finansijske organizacije, 13) vodi registar ugovora o koncesijama i 14) odlucuje o drugim
zahtjevima, u skladu sa nadleznostima utvrdenim Zakonom o koncesijama.

3.3. Pravna zaStita i rjeSavanje sporova

Zakonodavstvo u BiH kod javnopravnih ugovora kojim se konstituise neki oblik koncesije predvida
mogucnost da uéesnik u postupku izbora najpovoljnijeg ponudaca za dobijanje koncesije moze da
podnese prigovor nadleznoj Komisiji za koncesije, kao remonstrativno pravno sredstvo. Protiv
odluke Komisije, kao specijalizovanog, nezavisnog regulatornog organa, nije dozvoljena zalba, ali
se moze pokrenuti upravni spor pred nadleznim sudom, ¢ime je ispunjen minimalan standard
pravne zastite. Zakon o koncesijama BiH odreduje nadleznost Suda BiH za vodenje upravnog spora
protiv odluka Komisije za koncesije BiH (¢l. 18). Zakon o koncesijama Republike Srpske predvida
da je rjesenje o izboru najpovoljnijeg ponudaca upravni akt (¢l. 21 i 22), dok Poslovnik Komisije
za koncesije Republike Srpske predvida da su odluke Komisije konacne, da protiv njih nije
dozvoljena zalba, ali se protiv njih moze pokrenuti upravni spor (¢l. 39). Na postupke koje u okviru
svojih nadleznosti sprovodi Komisija za koncesije primjenjuju se odredbe zakona o opstem
upravnom postupku, ako zakonima datog nivoa nije drugacije propisano. Imajuéi u vidu
specificnost predmeta, svakako da se radi o shodnoj primjeni, dok je znacCajan broj procesnih
pitanja, ipak, ureden samim zakonima o koncesijama, koje nisu dovoljne za regulisanje Sirokog
spektra razli¢itih situacija u praksi pri provodenju postupaka u oblasti koncesija. Koncedent
rjeSenjem raskida ugovor o koncesiji, a protiv njega se moze pokrenuti upravni spor. Za rjeSavanje
sporova koji nastaju na osnovu ugovora o koncesijama, mjesno nadlezni su sudovi prema sjedistu
javnog subjekta, ako je u pitanju entitetska koncesija. Ove odredbe se ne primjenjuju ukoliko su
strane ugovorile arbitrazno rjesavanje sporova nastalih na osnovu ugovora o koncesijama.

Za rjeSavanje sporova koji nastanu u vezi sa ugovorima o koncesiji za nepokretnosti u Republici
Srpskoj iskljuciva je nadleznost njenih sudova. Mjesna nadleznost suda kod sporova ¢iji su predmet
prava na nepokretnostima regulisana je odredbama Zakona o parni¢nom postupku. Za rjeSavanje
sporova koji nastanu u izvrSavanju drugih medusobnih prava i obaveza, koncedent i koncesionar
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mogu ugovoriti nadleznost domace arbitraze, a ako je koncesionar strano lice i nadleznost
medunarodne arbitraze. Ugovorne strane mogu ugovoriti za rjeSavanje eventualnih sporova i
arbitrazu Komisije. Ako se ugovorne strane saglase, Komisija za koncesije moze vrSiti
posredovanje u mirnom rjesavanju sporova koji nastanu iz ugovora o koncesiji. Ugovorne strane
su obavezne izuzetno precizno definisati nadleznost arbitraze ugovorom ukoliko je prihvate ili
prihvatiti nadleznost domaceg suda u svim sporovima koji proizilaze iz ugovora o koncesiji.
Dakle, kada je rije¢ o odlukama koje javno tijelo donosi u postupku koji prethodi zakljucenju
ugovora o koncesiji, pozitivno pravo u BiH i Republici Srpskoj odreduje nadleznost uprave i
upravni postupak kako pri njihovom donosenju, tako i po prigovoru ili zalbi, osim kada je posebnim
zakonom to regulisano drugacije. Kod odluka za koje zakon ne predvida moguénost podnosSenja
zalbe, predvidena je moguénost pokretanja upravnog spora pred nadleznim sudom. Kad je re¢ o
sporovima vezanim za ugovore o koncesiji utvrdena je nadleznost sudova opste nadleznosti, po
pravilima privatnog prava.

3.4. Kriti¢ki osvrt na pojedina rjeSenja

U dosadasnjoj primjeni Zakona o koncesijama uoceni su odredeni nedostaci kako u pogledu
materijalnopravnih, tako i u pogledu odredaba koje se ticu postupka, kao i u pogledu
neusaglasenosti pojedinih rjesenja sadrzanih u ovom i drugim zakonima. U svojim redovnim
godisnjim izvjestajima Narodnoj Skupstini, Komisija za koncesije iznijela je vise puta primjedbe
na Zakon o koncesijama. Te primjedbe se prije svega odnose se na institut ,,javnog interesa“.
Komisija je opravdano istakla potrebu da javni interes kao pravni institut treba da ima klju¢nu
ulogu u sistemu dodjele koncesija, imajuc¢i u vidu predmete koncesionog prava, kao i ciljeve
uspostave koncesionih odnosa. Naime, u Zakonu o koncesijama predvideno je da se javni interes
procjenjuje samo prilikom donosenja odluke o pokretanju postupka dodjele koncesije na osnovu
inicijative zainteresovanog lica. Javni interes treba da predstavlja baznu ¢injenicu za uspostavljanje
svih modaliteta koncesionih odnosa. Kroz regulisanje postupka koji prethodi donosenju odluke o
pokretanju postupka dodjele koncesije, koji ukljucuje konsultovanje Sireg kruga subjekata, kasniju
izradu studije, ali i pretpostavku da organi uprave po sluzbenoj duznosti u svim situacijama vode
racuna o javnom interesu, na neki nacin se pretpostavlja utvrdivanje javnog interesa. Ipak, Komisija
s pravom smatra da je neophodno zakonski regulisati izri¢itu obavezu utvrdivanja postojanja
javnog interesa u postupku dodjele koncesije za sve postupke, da akt nadleznog organa o
utvrdivanju javnog interesa u svim modalitetima dodjele koncesija mora da ima konstitutivni
karakter i da se aktom nadleznog organa utvrduje za svaki pojedinacni slucaj dodjela koncesije,
bez obzira da 1i se postupak dodjele koncesije pokrece od strane nadleznog organa, po inicijativi
zainteresovanog lica ili u pregovarackom postupku. Koncesija, kao oblik javno-privatnog
partnestva, po svojoj prirodi podrazumijeva da javni i privatni interes, iako partnerski postavljeni,
ipak ostaju u latentnoj konkurenciji. Nisu nezamislive (ni rijetke) situacije kada istovremeno ili
paralelno nije moguce ostvariti oba interesa te bi se javnopravni interes, imajuci u vidu predmet
koncesije, imao smatrati interesom prvog reda. S pravom se isti¢e da potreba obezbjedenja javnog
interesa bude parametar za pravnu i ekonomsku pripremu uslova i postupka za izbor najpovoljnije
ponude za dodjelu koncesije. To se vrsi kroz definisanje kriterijuma u postupku izbora
najpovoljnije ponude privatnog partnera, a drugi aspekt (koji je zavistan od prvog) jeste da se u
samom ugovoru obezbijede elementi za adekvatnu kontrolu javnog interesa (Ciri¢ i Cvetkovié
2016, 147).

Osnovni cilj donoSenja postoje¢eg Zakona bio je efikasniji i funkcionalniji postupak dodjele i
realizacije koncesija (Malbasi¢ i Kovacevi¢ 2013, 86). U tom pogledu se nekad pristupalo i donekle
hibridnim rjeSenjima. Zakon predvida moguénost ustupanja ugovora o koncesiji te promjene
vlasnicke strukture u procentu veéem od 50% uz saglasnost Komisije za koncesije (Cl. 40-41).
Postupak ustupanja koncesije, odnosno promjene vlasni¢ke strukture blize je regulisan posebnim
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Pravilnikom o postupku ustupanja ugovora o koncesiji i promjeni vlasnicke strukture koncesionara,
koji je donijela Komisija za koncesije. Ovim pravilnikom se reguliSe pitanje zastite pravnog
interesa finansijskih organizacija kao kreditora u koncesionim odnosima koja se ostvaruje
podnosenjem zahtjeva za davanje saglasnosti za ustupanje ugovora o koncesiji u svoje ime, a za
racun sticaoca kada koncesionar ne izvr§ava svoje obaveze prema finansijskoj organizaciji po
osnovu ugovora o kreditiranju koncesionog projekta. Na ovaj nacin daje se pravo aktivne
legitimacije finansijskim organizacijama, da pokrenu postupak za ustupanje ugovora o koncesiji
novom koncesionaru, ali ne i da sti¢u pravo koncesije na osnovu ustupanja koncesionog ugovora.
Komisija za koncesije u svojim izvjesStajima navodi da je ¢lan 40 Zakona o koncesijama, kojim se
definiSe ustupanje ugovora o koncesiji, u dijelu koji se odnosi na ustupanje ugovora finansijskim
organizacijama, u koliziji sa zakonima koji reguliSu ovu oblast (Zakon o bankama, Zakon o
mikrokreditnim organizacijama, Zakon o §tedno-kreditnim organizacijama i sl). Naime, navedenim
zakonima reguliSu se djelatnosti finansijskih organizacija koje su iskljucivo finansijske prirode.
i Pravilnikom, dovode u pitanje proklamovana nacela dodjele koncesija, kao §to su nacelo
transparentnosti, nediskriminacije, trziSne konkurencije, jednak tretman i drugo. Davanje
mogucnosti tre¢im licima da bez standardnog postupka propisanog Zakonom o koncesijama dobiju
koncesiju, ne moze da se opravda samo ekonomskim razlozima, posebno kada je rije¢ o moguénosti
finansijske organizacije kao kreditora da sama predlozi trece lice da kao privredni subjekt preuzme
koncesiju. Ovakva zakonska rjeSenja mogu proizvesti vecu Stetu nego korist i suprotna su
savremenim principima na kojima se zasniva koncesionarstvo u razvijenim zemljama te ih treba
ukloniti iz zakonodavstva ili znacajno revidirati.

U svojim izvjestajima Narodnoj skupstini Republike Srpske, Komisija za koncesije navodi i
konkretne probleme sa kojima se sre¢e u svom radu, ukljucuju¢i i nedostatak normativne
regulative. Prije svega, rije¢ je o nepostojanju zakonskih odredbi koje bi uredile status,
organizaciju, nadleznost 1 druga pitanja u vezi sa regulatornim tijelima u Republici Srpskoj. Zbog
neregulisanja statusa ovih tijela postoje brojne nedoumice u pogledu njihovog funkcionisanja,
unutra$nje organizacije, statusa ¢lanova Komisije 1 zaposlenih, kao i odnosa sa drugim
javnopravnim subjektima i institucijama Republike Srpske. Takode se isti¢e problem nedostatka
procesnih propisa koji bi se primjenjivaljli u postupku otvaranja ponuda i odabira najpovoljnijeg
ponudaca kod javnog poziva za dodjelu koncesija. Naime, Zakonom o koncesijama Republike
Srpske, nije, kao Sto je to slucaj sa Zakonom o koncesijama BiH, predviden postupak dodjele
kocesija primjenom Zakona o javnim nabavkama, koji detaljno regulise sve faze postupka, ¢ime se
eliminiSu eventualni nesporazumi i nedorecenosti procedure izbora najpovoljnijeg ponudaca.
Zakon o koncesijama RS samo predvida da Komisija, u vrSenju poslova iz svoje nadleznosti,
rjeSava zahtjeve u skladu sa propisima o opStem upravnom postupku, kao i da su rjeSenja i druga
akta koja donosi Komisija za koncesije u upravnom postupku konacna i da se protiv njih moze
pokrenuti upravni spor kod nadleznog suda (¢l. 57). Zakon o opStem upravnom postupku nije
pogodan za provodenje postupka po javnog pozivu zbog niza materijalnih, ali i procesnih
ogranicenja, jer ovaj postupak nije predviden za postupak javnog nadmetanja pa je samim tim
ograni¢enog dometa. Takode, problem predstavlja i izostanak dvostepenosti u upravnom postupku
po odlukama Komisije za koncesije, ¢ime izostaje upravna kontrola upravnih akata Komisije i
preostaje mogucénost samo sudske kontrole ukoliko je pokrene ovlaséeni subjekt, §to znacajno
smanjuje mogucnost korekcije gresaka i loSe prakse u radu Komisije. Osim toga, imaju¢i u vidu
proklamovanu nezavisnost, karakter poslova koji vrsi, potrebu da se smanji politicki pristup u radu
te obezbijedi veci nivo struénosti i zaStite javnog interesa, postoji misljenje da bi nezavisna
regulatorna tijela trebala da imaju dovoljan stepen nezavisnosti u donosenju podzakonskih akata i
u finansiranju svoga rada, kako bi se ta nezavisnot mogla odrzati. Naime, Komisija za koncesije
sve bitnije podzakonske akte donosi uz saglasnost Vlade Republike Srpske (Statut, Pravilnik o
unutra$njoj organizaciji i sistematizaciji radnih mjesta, Pravilnik o platama i naknadama ¢lanova i
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drugih zaposlenih, Pravilnik o ustupanju koncesionog ugovora i promjeni vlasnicke strukture
koncesionara, Pravilnik o sadrzaju i na¢inu vodenja registra ugovora o koncesiji i Uputstvo o
procjeni javnog interesa). Budzet Komisije ne usvaja Narodna Skupstina kao $to je slucaj sa slicnim
regulatornim tijelima (npr. Regulatorna komisija za energetiku), nego sredstvima raspolaze preko
nadleznog tijela Vlade, Sto je na neki nacin u nesaglasnosti sa rjeSenjem prema kome izbor njenih
¢lanova vrsi Narodna skupstina, kojoj ona odgovara za svoj rad. Finansijska nezavisnost
regulatornog tijela (koje bi se npr. moglo finansirati iz sredstava napla¢enih od koncesione
naknade) je jedan od bitnih preduslova za nepristrasno i objektivno odlucivanje. Upravo nedovoljna
kadrovska osposobljenost, (svega 5 clanova Komisije i nekoliko zaposlenih, na viSe stotina
koncesionara) i istovremeno nedovoljna finansijska sredstva za angazovanje stru¢njaka ili
ovlasc¢enih institucija prilikom procjene opravdanosti slozenijih zahtjeva i studija opravdanosti
dodjele koncesija, znatno otezavaju rad i donoSenje kvalitetnih odluka. Ovo je jedan, ali ne i
najvazniji razlog (jer postoje i subjektivni razlozi u organizaciji same Komisije) neuskladenosti
podzakonskih akata sa vaze¢im Zakonom o koncesijama, kao i nedonosenje novog Dokumenta o
politici, koji bi trebao biti usvojen od strane Narodne Skupstine svake tri godine, a poslednji je
donesen jos$ od 2006. godine.

ZAKLJUCAK

U Republici Srpskoj, u pogledu normativnih rjesenja, postoji relativno zaokruzen sistem koncesija.
Ta rjeSenja se zasnivaju na standardnom konceptu dugoro¢nog javno-privatnog partnerstva, sa
nuznim pretpostavkama zaStite javnog interesa u njemu. Institucionalizacijom posebnog
regulatornog organa — Komisije za koncesije, sa znacajnim javnim ovlasé¢enjima, na normativnom
planu je smanjen direktan politicki uticaj, a omogucena stru¢na kontrola u toku postupka. Ipak,
postojeCa rjeSenja sadrze znacajne nedostatke koji bi trebali biti otklonjeni zakonskim
intervencijama. Takode, smatramo neophodnim blagovremeno donosenje planskih dokumenata,
bez kojih politika u oblasti koncesija moze biti suprostavljena zakonom utvrdenim ciljevima.
Posebno problematicno jeste osporavanje nadleznosti Republike Srpske da upravlja prirodnim
resusrsima na svojoj teritoriji putem koncesija, ¢ime se cjelokupan koncept koncesionarstva u BiH
iz oblasti prava i privrede izmjesta u oblast zloupotrebe politike, ¢ak i kada se za to koriste pravna
sredstva.

Ugovor o koncesijama posjeduje karakteristike koje odreduju njihovu pravnu prirodu. Naime,
jedan ugovorni subjekat je uvek javnopravno tijelo, u ovom sluc¢aju Vlada, odnosno jedinica
lokalne samouprave, dok drugi subjekat moze biti i javnopravno tijelo, ali naj¢esc¢e privatnopravni
subjekt. Predmet koncesije su dobra od opsteg interesa, prirodna bogatstva, djelatnosti od opsteg
interesa, odnosno javne sluzbe. Zakonom je ureden postupak dodjele, kao i brojna druga pitanja u
vezi sa njima. Zakonom je propisana obaveza donoSenja planskog akta koji bi uokvirio politiku
dodjele koncesija, ¢iji su opsti ciljevi utvrdeni zakonom.

Kod ovih ugovora javnopravno tijelo, prema zakonskim odredbama, ima povlaséen polozaj. Ovo
se manifestuje u odredivanju uslova ugovora, izboru sadrzaja javnog poziva, donoSenjem upravnog
akta koji prethodi zaklju¢enju ugovora, ali i odredenim pravima koja se ti¢u raskida ugovora.
Vanrednu klauzulu predstavlja moguénost jednostrane izmjene ugovora, kao i jednostranog raskida
ugovora od strane javne vlasti, ako to zahtijeva javni interes. Osnovni cilj ugovora je zastita javnog
interesa. U pogledu njegovog zakonskog regulisanja postoje izvjesni nedostaci, koji bi trebali biti
uzeti u obzir, jer nisu rijetke tendencije da, drze¢i se slova zakona, javni interes ne bude osnovni
rukovodni kriterijum za kori$¢enje javnog dobra.

Mozemo zakljuciti da ugovori o koncesijama, narocito koncesijama koje za predmet imaju vrSenje
neke javne sluzbe, u zakonodavstvu Bosne i Hercegovine i Republike Srpske sadrze elemente
upravnog ugovora. Medutim, stvarna nadleznost sudova opste nadleznosti za rjeSavanje sporova
izmedu ugovornih strana, iako prisutna u uporednom zakonodavstvu, nije karakteristicna za
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klasi¢nu teoriju upravnog ugovora, koja za ovakvu vrstu sporova predvida nadleznost
specijalizovanih upravnih sudova. Na zalost pozitivno pravo Republike Srpske jo$ uvijek ne
poznaje pojam upravnog ugovora iako je on latentno prisutan u domacem zakonodavstvu, a u

vecini

drzava regiona je eksplicitno uveden u pravni sistem. Izri¢itim normiranjem upravnog

ugovora u domaéem pravu bi znacajno pomoglo boljem razumijevanju i pravne prirode
koncesionog ugovora i njegovom boljem normativnom regulisanju.
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