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Elementi  janopravnog karaktera kod koncesionog 

ugovora

Rezime

Koncesija je pravni odnos izmeæu drÿave (koncedenta) i pravnog ili fiziø-

kog lica (koncesionara), u kome drÿava ustupa pravnom ili fiziøkom licu pra-

vo koriåõeña prirodnog bogatstva ili dobra u opåtoj upotrebi, ili vråeñe

javne sluÿbe radi ostvarivaña javnih interesa uz odreæenu naknadu.

Kako je drÿava jedna od ugovornih strana u ugovoru o koncesiji i kako je

predmet ugovora o koncesiji obavçañe privredne delatnosti od javnog intere-

sa, to ovaj ugovor dovodi u neposrednu vezu sa javnopravnim elementima.

S obzirom da je ugovor o koncesiji po svojoj prirodi ugovor viåe javnoprav-

nog nego graæanskopravnog karaktera, sloboda ugovaraña je ograniøena. uvek se

polazi od imperativnih odredaba i javnog poretka.

Kako drÿava ostvaruje svoje interese obavçañem javnih sluÿbi sistemom

koncesija (snabdevañe graæana odgovarajuõim uslugama u oblasti saobraõaja, i

sliøno u oblasti prirodnih bogastava, komunalija i sl.) i kako realizacija ugo-

vora o koncesiji nosi odreæene rizike, to koncesionar ima puno pravo da, u ciçu

zaåtite svojih interesa, traÿi od ñe garancije kojim bi mu drÿava pod odre-

æenim uslovima garantovala ostvareñe ñegovih prava po osnovu ugovora o kon-

cesiji, odnosno stabilnost poslovaña.

Kçuøne reøi: Koncesija, Javno preduzeõe, Administrativni ugovori
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Uvod

Reø koncesija potiøe od latinske reøi concedere, åto znaøi dopuåtañe, pov-
lastica, odnosno ovlaåõeñe.

U pravu, koncesija predstavça pravni odnos izmeæu drÿave kao nosioca vla-
sti i kao subjekta ekonomskih odnosa i fiziøkih i/ili pravnih lica, kojima dr-
ÿava daje odobreñe radi obavçaña privredne delatnosti od javnog interesa.

U naåim propisima (Zakon o koncesijama, Sl. glasnik RS br. 25/97), konce-
sija se definiåe kao pravni odnos izmeæu drÿave (koncedenta) i pravnog ili
fiziøkog lica (koncesionara), u kome drÿava ustupa pravnom ili fiziøkom li-
cu pravo koriåõeña prirodnog bogatstva ili dobra u opåtoj upotrebi, ili vr-
åeñe javne sluÿbe radi ostvarivaña javnih interesa uz odreæenu naknadu.

Koncesija nije nov pravni institut. Istorija ovakvog pravnog odnosa poøi-
ñe joå u feudalizmu, u pravnoj formi regalija. Reø regalija potiøe od reøi
rex-kraç, koji je tada bio vrhovni nosilac vlasti i vrhovni gospodar imovine.
Kako se centar moõi i upravçaña imovinom preneo na drÿavni aparat, tako i
regalija u kapitalizmu dobija pravnu formu koncesije.

U privredi zemaça sa kapitalistiøkim ureæeñem koncesija je bila vrlo za-
stupçena kao oblik investiraña kapitala od strane, najøeåõe, krupnih privat-
nih preduzeõa. U zemçama sa socijalistiøkim ureæeñem ovaj princip nije bio
primençiv, izuzetak predstavça SSSR gde je radi podizaña zemçe posle veli-
kih razaña u toku graæanskog rata i revolucije davana koncesija stranim kapita-
listima u uskim oblastima privrednih delatnosti.

Meæutim, danas je ovaj oblik investiraña u privredi sve prisutniji. Treba
navesti neke zemçe gde u posledñe vreme ulagañe kapitala u privredi putem
koncesije doÿivçava sve veõu liberalizaciju. Na primer: u Argentini je u sep-
tembru 1989. godine donet Zakon o drÿavnoj reformi No. 23696 (State Reform Law

No. 23696), koji utvræuje osnove za privatno ulagañe kapitala u delatnosti od jav-
nog interesa bez bilo kakvog ograniøeña u vezi sa zemçom porekla ulagaøa.

Argentinska legislativa u vezi sa stranim ulagañem konaøno je liberalizo-
vana 1993. godine donoåeñem Amandmana uz Zakon o stranom ulagañu br. 21.382
(Amendment of the Foreign investment law No. 21.382). Strani ulagaøi mogu ulagati
kapital u Argentini bez bilo kakvog prethodnog odobreña i pod istim uslovima
kao i domaõi. Energetski sektor je bio glavna meta te reorganizacije (Zakon br.
24065 od januara 1992) – Law 24065.1)

Vlada Perua, na øelu sa predsednikom Fuhimoriem, je jula 1990. godine poøe-
la sa reformama politiøkog i privrednog delovaña. Glavni ciç reforme je po-
pularizacija privatnog ulagaña, kako lokalnog tako stranog.

Najvaÿnije reforme su se odnosile na modernizaciju energetskog sistema, a
osnov takvih reformi je bio Zakon o elektro koncesijama donet Vrhovnim de-

1. Special report on the electric business prepared by Aurilio Garcia Sayan abogados I.T.R. special

Supplement, aprila 1996.
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kretom (Decree Law) No 25844 iz 1992. godine. Shodno tom Zakonu, sve te delatno-
sti mogu biti realizovane od strane fiziøkih ili pravnih lica nacionalnih
ili stranih.2)

Åpanija je zemça sa malim domaõim rezervama sirovina. Taj fakt je glavna
crta åpanskog energetskog zakona. Stoga, minerali, gas, nafta i drugi materi-
jali su formalno klasifikovani kao javna dobra. Ali i pored toga, istraÿiva-
ñe, proizvodña, transport, eksploatacija, isporuka i snabdevañe mineralima,
gasom, naftom i drugim materijalima moÿe da bude, åto i jeste sluøaj, u rukama
privatnih korporacija kad one steknu relevantne dozvole i odobreña za voæeñe
tih aktivnosti  od strane nadleÿnih drÿavnih institucija. U åpanskom ustavu
(ølanovi 199. i 125.) je utvræeno da je drÿava odgovorna za regulisañe "osnova"
koje se tiøu rudarske i energetske industrije. "Osnove" predstavçaju drÿavno
politiøke podstrukture koje mogu donositi legalne propise na ñihovoj terito-
riji, uvek poåtujuõi generalne principe utvræene od strane centralne vlade. Ge-
neralni legalni propis kojim je utvræena åpanska energetska politika je Naci-
onalni energetski plan. Aktuelni plan je plan koji vaÿi za period od 1991. do
2000. godine.

Zakon 1973. (Mining Act, Law 23/1973 of July 73) bio je parcijalno izmeñen Za-
konom 54/1980 od 5. novembra u vezi sa energijom koja se odnosi na rudarske resur-
se. Ovim izmenama uøiñeno je prilagoæavañe sa rudarskom regulativom za ula-
zak u Evropsku Uniju. Navedeni Zakon utvræuje da svi rudarski resursi u Åpani-
ji pripadaju drÿavi, izuzetak je napravçen za mineralne i termalne vode, steñe i
druge konstrukcione materijale.

Shodno ovom zakonu Vlada moÿe utvrditi "rezerve" gde su iskçuøene pri-
vatne rudarske delatnosti u skladu se ekonomskim i strateåkim ciçevima zem-
çe, åto znaøi da drÿava moÿe preduzeti direktnu eksploataciju, mada je zako-
nom, pod odreæenim uslovima, predviæena dodela koncesija i privatnim biznisi-
menima.3)

Kako su svi rudnici formalno javna dobra, u suåtini sve aktivnosti u poçu
ispitivaña, istraÿivaña i eksploatacije zahtevaju administrativne dozvole
ili koncesije koje odobrava Vlada. I u sluøaju kada se obezbedi potrebna dozvo-
la, koncesionar moÿe dobiti pravo da otkupi zemçiåte na kome se izvode rudar-
ske aktivnosti, meæutim, ne moÿe postati i vlasnik rudnika.

Maæarska, takoæe, vrlo dinamiøno sprovodi reorganizaciju energetskog sek-
tora. Ona u tome predñaøi u odnosu na druge istoønoevropske zemçe. Proces har-
monizacije energetskog sektora sa EU standardima poøeo je donoåeñem Zakona o
koncesijama iz 1991. godine. I druge brojne zemçe koje se nalaze u tranziciji
forsiraju ovaj sistem ulagaña.

2. Special report prepared by Bernardo e Duggan and Victoria Zoldi of basilico, Fernandez – Madero

& Duggan, Buenos Aires – International Financial Law Review, 1996.

3. Special report prepared by Bernardo e Duggan and Victoria Zoldi of basilico, Fernandez – Madero

& Duggan, Buenos Airos – International Financial Law Review, 1996 – Gomez – Acebo & Pombo.
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Koncesije se vrlo øesto, gotovo po pravilu, organizuju kao strano ulagañe,
ali to za sam pojam koncesije nije od velikog znaøaja.

Oøigledno je da drÿava sve viåe pribegava ovakvom naøinu investiraña, na-
roøito ona drÿava koja ne moÿe da obezbedi potreban kapital, kao i struøñake
specijalizovane za upravçañe i poslovañe velikim privrednim sistemima, kao
åto su ÿeleznice, poåte, proizvodña, prenos elektriøne energije, rudnici, pu-
tevi i tome sl. Sve øeåõe drÿava te delatnosti ustupa fiziøkim ili pravnim
licima, domaõim ili stranim, uz odgovarajuõu naknadu.

Kako je drÿava jedna od ugovornih strana u ugovoru o koncesiji, postavça se
pitañe kako to utiøe na karakter tog ugovora?

Pravna priroda ugovora o koncesiji

Ugovor o koncesiji je instrument pravnog i ekonomskog prometa, kojim se
ostvaruje javni interes. Treba istaõi da se ovaj ugovor po nekim svojim karakte-
ristikama ne razlikuje od klasiønog civilnopravnog ugovora. Meæutim, kako je
predmet ugovora o koncesiji obavçañe privredne delatnosti od javnog interesa,
to se ovaj ugovor dovodi u neposrednu vezu sa javnopravnim elementima. Upravo
iz tih elemenata proizilaze neke osobenosti koncesionog ugovora, koje se ogle-
daju naroøito u ovome: 1) ne vaÿi pravilo konsensualizma, jer se po pravilu zah-
teva stroga forma za zasnivañe koncesijskog odnosa, 2) ne vaÿi pravilo ravno-
pravnosti saugovaraøa, jer koncedent u postupku zakçuøeña koncesijskog ugovora
nastupa sa pozicije javne vlasti, 3) odredbe propisa, kojima se utvræuje sadrÿina
koncesijskog ugovora sastavni su delovi tog ugovora, 4) prisutnost javnopravnih
elemenata zato åto je predmet ugovora delatnost od javnog interesa, 5) reåavañe
sporova nastalih iz ostvarivaña koncesionih prava i obaveza, øiji je predmet
nepokretnost u iskçuøivoj je nadleÿnosti suda, dok za reåavañe sporova nasta-
lih iz izvråeña drugih meæusobnih prava i obaveza moÿe se ugovoriti nadleÿ-
nost arbitraÿe, itd...4)

Pored gore navedenih karakteristika, treba navesti joå neke øiñenice koje
ovaj ugovor opredeçuju. Na primer: Koncesionar nije slobodan u formirañu ce-
ne svog proizvoda, odnosno usluge. Ugovor o koncesiji, shodno ølanu 20. Zakona o
koncesijama (Sl. glasnik RS br. 20/97), mora da sadrÿi odredbe kojima se utvræuju
cene, odnosno kriterijumi za odreæivañe cena proizvoda i usluga za krajñe kori-
snike. Ugovor, gotovo uvek, sadrÿi odredbu kojom se utvræuje da formirañe cena,
odnosno ñihova promena, podleÿe  odobreñu koncedenta. Na primer: U Odluci o
davañu koncesije za izgradñu, koriåõeñe i odrÿavañe dela autoputa E-75 od
Niåa do granice sa Republikom Makedonijom, stoji da visina putarine-tarife,

4. Koncesijski odnos i koncesijski ugovor, Dr Çubiåa Dabiõ, Novi ugovori od znaøaja za

privredni razvoj Jugoslavije, Zbornik radova sa Savetovaña odrÿanog 16. i 17. III 1995.

godine u Beogradu, str. 143 do 167., Institut za uporedno pravo, Privredna komora Jugo-

slavije.
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kao i tarifni sistem podleÿu odobreñu nadleÿnih organa Republike Srbije,
kao i svaka promena tog sistema. Meæutim, øak i da se ovakva jedna odredba ne
ugradi u tekst ugovora, koncedent je taj koji odluøuje o promenama cena. Koliko je
ñegovo ovlaåõeñe u ovom pogledu pokazuje i to åto on moÿe u toku same reali-
zacije koncesije øak i da smañi cene, ukoliko to bude zahtevao javni interes. Da
bi predupredio negativne posledice jedne ovakve odluke, koncesionar bi morao
na vredme obezbediti garancije kojima õe ga koncedent zaåtiti od rizika nedo-
voçnog priliva sredstava od projekta, kako bi koncesionar mogao da nadoknadi
svoju investiciju.5)

Pored gore pomenutog ovlaåõeña da smañi cene, treba istaõi i to da konce-
dent ima pravo da postavi i doñu granicu cene, odnosno da zahteva od koncesio-
nara da proizvod i/ili uslugu, koja je predmet ugovora o koncesiji, plasira po
åto je moguõe boçim cenama na trÿiåtu. Tipiøan primer za to predstavça
odredba (øl. 7.2) Koncesionog sporazuma zakçuøenog izmeæu Republike Liberije
i Liberia Gold And Diamond Corporation 20. septembra 1976. godine, koja glasi:
"Koncesionar õe uloÿiti najveõe napore kako bi prodao proizvedeno zlato, dija-
mante i bilo koji prateõi mineral po maksimalnim moguõim cenama na trÿiå-
tu."

Kolika su ovlaåõeña koncedenta u ureæivañu koncesionog odnosa govori i
øiñenica da on odreæuje naøin i uslove pod kojima se obavça koncesija. U tom
smislu koncedent utvræuje tehniøko-tehnoloåke uslove realizacije koncesije,
stepen i naøin angaÿovaña domaõih lica i koriåõeñe domaõih materija, proiz-
voda i usluga, uslove i naøin odrÿavaña predmeta koncesije u koncesionom peri-
odu, uslove i naøin øuvaña ÿivotne sredine, visinu stope prinosa koncesionara
u koncesionom periodu itd.

Koncedent, takoæe, ima pravo vråeña nadzora nad obavçañem koncesione
delatnosti. U tom svojstvu koncedent vråi kontrolu celokupne realizacije kon-
cesije kako bi se uverio da se ona odvija u skladu sa ugovorom, vaÿeõim zakonima
i javnim interesom. Shodno tome, koncedent moÿe meñati ugovor, odnosno predu-
zimati neke druge mere radi zaåtite javnog interesa.

Jedna od ugovornih odredaba koja, moÿda, najviåe ide u prilog tvrdñi da dr-
ÿava ima moõ da u skladu sa javnim interesom meña i ukida odredbe ugovora o
koncesiji, je jednostrani raskid koncesionog ugovora od strane koncedenta. Nai-
me, koncedent moÿe, ukoliko to zahteva javni interes, da raskine ugovor o konce-
siji bez obzira na razlog. Koncesionar u ovom sluøaju ima pravo da traÿi nakna-
du åtete, ali ne i pravo da zahteva izvråeñe ugovora. Francuski zakon, na pri-
mer, omoguõava vladi da prekine koncesiju iako koncesionar ispuñava svoje oba-
veze, ako je to od opåteg interesa, ali u tom sluøaju vlada mora da nadoknadi kon-
cesionaru troåkove i izgubçeni profit. Takoæe, vlada treba na vreme da obave-
sti koncesionara o svojoj nameri da prekine koncesiju.6)

5. Koncesije po BOT modelu, prof. dr B. Ivkoviõ, Marija Paviõ, dipl. ing. Jelena Luk-

oviõ, dipl.ecc., Garip Hadzini, dipl. ing., Izdavaø Prometej, Novi Sad, 1999. godine.
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Na osnovu svega izloÿenog proizilazi zakçuøak da je ugovor o koncesiji dvo-
stranoobavezni pravni posao u kojem preovladava javnopravni karakter ugovora u
odnosu na graæanskopravni karakter.

Ovde bi trebalo istaõi razliku izmeæu koncesije i javnog preduzeõa, s obzi-
rom da oba obliku deluju u javnom interesu.

Sliønosti i razlike izmeæu koncesije i javnog preduzeõa

Shodno Zakonu o javnim preduzeõima (Sl. glasnik RS br. 5/90) javno preduze-
õe predstavça preduzeõe koje obavça privrednu delatnost od javnog interesa.

Osnovna sliønost izmeæu javnog preduzeõa i koncesije je u tome åto se bave
privrednom delatnoåõu od javnog interesa.

Sledeõa sliønost bi se ogledala u tome, åto se u oba sluøaja, naøin obavça-
ña privredne delatnosti od javnog interesa mora odvijati pod uslovima koriå-
õeña javnog dobra i/ili pruÿaña usluge od javnog interesa, koji su zakonom pro-
pisani u zavisnosti od karaktera i vrste javnog dobra i/ili usluge. Nizom zakon-
skih propisa utvræuje se obaveza obavçaña delatnosti tako da se obezbedi teh-
niøko-tehnoloåko jedinstvo sistema u oblasti infrastrukture, efikasno fun-
kcionisañe i racionalno upravçañe tim sistemom. Zakonski propisi, takoæe,
utvræuju duÿnost svakog korisnika javnih dobara i davaoca javnih usluga da svoju
delatnost obavçaju na naøin kojim se obezbeæuju uslovi za rad øoveka u zdravoj
sredini.

Najveõa razlika je u tome åto je koncesionar peduzeõe na koje drÿava nema
neposredan uticaj, osim ukoliko nije osnivaø. 

Meæutim, javno preduzeõe je, øak i kad je u privatnoj svojini, pod neposred-
nim uticajem drÿave. Naime, drÿava u upravçañu javnim preduzeõem uøestvuje po
osnovu uloÿenog kapitala, ukoliko ga je ona osnovala i po osnovu obezbeæivaña
zaåtite javnog interesa.

Radi obezbeæivaña zaåtite javnog interesa, nadleÿni drÿavni organ daje
saglasnost na statut javnog preduzeõa, daje saglasnost na izbor i razreåeñe di-
rektora, imenuje najmañe treõinu ølanova nadzornog odbora, daje saglasnost na
statusne promene preduzeõa, daje saglasnost na akte kojima se utvræuje politika
cena.

Prema tome drÿavni organi mogu uticati na rad javnog preduzeõa bez obzira
na to da li su sredstva uloÿena u javno preduzeõe u drÿavnoj, privatnoj, ili me-
åovitoj svojini. Kad je u pitañu javno preduzeõe u drÿavnoj svojini, drÿava ima
poloÿaj vlasnika u upravçañu preduzeõem. Kad je u pitañu javno preduzeõe u dru-
gim oblicima svojine, nadleÿni organi prate kako se ostvaruje javni interes u
poslovañu preduzeõa.7)

6. Koncesije po BOT modelu, prof.dr B. Ivkoviõ, Marija Paviõ, dipl.ing., Jelena Lukoviõ,

cipl.ecc., Garip Hadzini, dipl. ing., izdavaø Prometej, Novi Sad, 1999. godine.
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Koncesiono preduzeõe se osniva u skladu sa zakonom kojim se ureæuje pravni
poloÿaj preduzeõa i drugim propisima, kojima se ureæuju uslovi i naøin poslova-
ña preduzeõa. Shodno Zakonu o koncesijama (Sl. glasnik RS br. 25/97) statusne
promene i promene sediåta koncesionog preduzeõa vråe se uz saglasnost konce-
denta. U skladu sa navedenim proizilazi da koncesiono preduzeõe ima viåe auto-
nomije u poslovnom i upravçaøkom smislu od javnog preduzeõa. Meæutim, kako se
i koncesiono preduzeõe bavi delatnoåõu od javnog interesa i kako je drÿava nad-
leÿna za zaåtitu javnog interesa, to je razlog zbog kojeg i u ovom sluøaju drÿava
utiøe na ograniøeñe autonomije u poslovañu, åto moÿe biti utvræeno i samim
ugovorom o koncesiji.

Primer, koji u to moÿe da nas uveri su odredbe (øl. 15.) Koncesionog spora-
zuma zakçuøenog izmeæu Republike Liberije i Liberia Gold And Diamond Corpora-

tion 20. septembra 1976. godine, koje glase: "Koncesionar õe biti kompanija osno-
vana u skladu sa zakonima Republike Liberije i imaõe svoje glavno sediåte i me-
naœment u Liberiji. Koncesionar õe prezentirati Vladi fotokopije overenog
sertifikata o osnivañu, Ugovor o osnivañu i celokupnu drugu dokumentaciju ko-
ja je u vezi sa osnivañem kompanije. Koncesionar ne moÿe, bez prethodne pismene
saglasnosti date od strane Vlade, vråiti: a) izmene Ugovora o osnivañu, b) spaja-
ñe ili pripajañe sa bilo kojim drugim licem, c) prodavañe, iznajmçivañe, ili
bilo kakvo raspolagañe sa celokupnom ili bitnim delom ñegove imovine
(iskçuøujuõi zlato, dijamante i druge prateõe minerale), d) zaduÿivañe, ili da-
vañe kredita, e) optereõivañe imovine zalogom, hipotekom ili bilo koje drugo
optereõivañe itd."

Propisi kojima je ureæen ugovor o koncesiji u naåem pravu

Prvi propis koji je ureæivao koncesije, kod nas, je bio sprski Zakon o potpo-
magañu industrijskih preduzeõa iz 1873. godine. Posle 1945. godine u naåoj zem-
çi dugi niz godina nije postojao propis koji je regulisao ovu materiju. Ovakav na-
øin obavçaña privredne delatnosti, oøigledno nije imao primenu sve do novijeg
perioda. Prvi akt koji je donet, a koji reguliåe koncesije, je bio Zakon o stra-
nim ulagañima iz 1988.g. (Sl. list SFRJ br. 77/88). Zatim, Zakon o opåtim uslo-
vima davaña koncesija stranim licima u Republici Srbije (Sl. glasnik RS br. 6/
90), kojim se ova materija detaçnije reguliåe u odnosu na prethodni tekst Zako-
na. Meæutim, ovaj Zakon je bio u suprotnosti sa Ustavom zato åto je stavçao u ne-
ravnopravan poloÿaj domaõa lica u odnosu na strana. Trenutno, koncesioni si-
stem u SRJ je ustrojen na saveznom nivou Zakonom o stranim ulagañima iz 1996.
godine (Sl. list SRJ 29/96) i na republiøkom nivou Zakonom o koncesijama Re-

7. Dr Ivica Jankovec, Javna preduzeõa, Privredno pravo, øetvrto izmeñeno i dopuñeno

izdañe, Beograd, 1999. god.
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publike Srbije (Sl. glasnik RS br. 20/97) i Zakonom o koncesijama Crne Gore
(Sl. list CG 13/91).8)

Interesantno je pomenuti da je Zakon o stranim ulagañima iz 1994. (Sl. list
79/94) izmenio formulaciju predmeta koncesije (koncesija na obnovçiva i na ne-
obnovçiva prirodna bogatstva), koju je utvræivao prethodni Zakon o stranim
ulagañima (Sl. list SFRJ 77/88). Novi zakonski tekst pod predmetom koncesije
podrazumeva ustupañe prava na koriåõeñe prirodnog bogatstva ili dobra u op-
åtoj upotrebi, bez obzira na to da li se koncesija odnosi na obnovçivo ili neob-
novçivo prirodno bogatstvo.

Prema saveznom Zakonu o stranim ulagañima, koncesija je iskçuøivo vezana
za strana ulagaña, jer tim zakonom nije predviæena moguõnost davaña koncesije
domaõem licu (preduzeõu ili drugom pravnom licu, odnosno fiziøkom licu), veõ
samo i jedino stranom licu, åto je u pravnoj teoriji izloÿeno kritici. Ovo ne-
prihvatçivo iskçuøeñe prava domaõih lica da dobijaju koncesije otkloñeno je
novim republiøkim Zakonom o koncesijama, prema kome se koncesija definiåe
kao pravo koriåõeña prirodnog bogatstva ili dobra u opåtoj upotrebi, koje do-
maõem, odnosno stranom licu ustupa nadleÿni drÿavni organ uz odgovarajuõu
naknadu, ili kao davañe dozvole domaõem ili stranom licu za obavçañe delat-
nosti od opåteg interesa. Meæutim, ova razlika izmeæu saveznog i republiøkog
propisa je razumçiva ako se imaju u vidu ustavne odredbe po kojima je koncesija
kao oblik ostvarivaña prava privreæivaña stranih lica u iskçiøivoj nadleÿ-
nosti savezne drÿave, dok s druge strane, davañe koncesije domaõim licima spada
u zakonodavnu nadleÿnost republika ølanica.9)

U Republici Crnoj Gori, odgovarajuõe odredbe o koncesijama sadrÿi Zakon o
koncesiji. U skladu sa øl. 1. navedenog Zakona, predmet koncesije moÿe biti samo
obnovçivo prirodno bogatstvo ili dobro u opåtoj upotrebi. To je razlika u od-
nosu na gore navedene propise. Takoæe, koncesiju stranom ulagaøu daje vlada Re-
publike Crne Gore, koja zakçuøujue i ugovor o koncesiji. Zakonom o koncesiji
nije ograniøeno trajañe koncesije u Republici Crnoj Gori.

Pored gore navedenih propisa realizacija koncesije se ureæuje i drugim pro-
pisima, kojima su utvræeni uslovi pod kojima se moÿe vråiti eksploatacija do-
bara u opåtoj upotrebi (Zakon o åumama, Zakon o sredstvima u svojini Republi-
ke Srbije – Sl. glasnik RS br. 53/95, Zakon o komunalnim delatnostima – Sl. gla-
snik RS br. 42/98, Zakon o vodama – Sl. glasnik RS br. 54/96, Odluka o naøinu
sprovoæeña javne licitacije za davañe koncesije stranim licima – Sl. list SRJ
br. 57/96 itd.)

8. M. Perunoviõ, Koncesija u pravu SRJ, Pravo i privreda br. 5-8/98, str. 306-315.

9. "Savremena praksa" broj 1708, 2. strana, od 6. oktobra 1997. godine.
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Vrste koncesija

Koncesije delimo po razliøitim kriterijumima.

S aspekta modaliteta ustupaña koncesionih prava koncesije delimo na za-
konske i ugovorne.

Uobiøajeno je da se koncesije daju jednostranim aktom koncedenta, ili putem
ugovora o koncesiji koji zakçuøuju koncesionar i koncedent. Prvi naøin bazira
se na ustupañu koncesionih prava iskçuøivo jednostranim, administrativnim
aktom drÿavne vlasti izraÿenim u formi zakona ili upravnog akta. Kod nas, Za-
kon o stranim ulagañima iz 1988. god. (Sl. list SFRJ br. 77/88 øl. 19) je predvi-
æao da strano lice moÿe dobiti koncesiju za eksploataciju neobnovçivog prir-
odnog bogatstva ili javnog dobra samo na osnovu posebnog saveznog zakona koji se
donosi za svaki ugovor posebno.10)

Ovakav sistem dodele koncesija, odnosno ustupaña koncesionih prava danas
je sve mañe zastupçen.

Ustupañe koncesionih prava koncesionim ugovorom je øeåõi i, moÿe se
reõi, preovladajuõi oblik zasnivaña koncesionih odnosa. Koncesioni ugovor po-
drazumeva odreæenu slobodu ugovornih strana u ureæivañu meæusobnih odnosa.
Meæutim, ta sloboda u ugovarañu je ograniøena zbog javnopravnog karaktera kon-
cesionog ugovora. Sadrÿina koncesionog ugovora uvek polazi od imperativnih
odredaba i javnog poretka.

Sledeõa razlika bi se mogla odnositi na razliku izmeæu koncesija na obnov-
çiva i koncesija na neobnovçiva prirodna bogatstva, koju je utvræivao Zakon o
stranim ulagañima iz 1988. godine.

Savezni zakon i republiøki zakoni, koji trenutno reguliåu ovu materiju,
poznaju razliku izmeæu koncesija za koriåõeñe prirodnih bogatstava i dobara u
opåtoj upotrebi; koncesija za obavçañe delatnosti od opåteg interesa i konce-
sija za izgradñu, upravçañe i prenos (B.O.T. Build, operate and Transfer).

Podela koncesija sa aspekta predmeta, moÿe da bude izvråena na koncesije
za:

1. Istraÿivañe ili istraÿivañe i eksploataciju ili samo eksploataciju
svih vrsta mineralnih sirovina.

2. Izgradñu, odrÿavañe i koriåõeñe vodoprivrednih objekata (brane, aku-
mulaciona jezera) i sistema za snabdevañe vodom, sistema za navodñavañe i od-
vodñavañe,

3. Izgradñu, odrÿavañe i koriåõeñe puteva, energetskih objekata, izgrad-
ñu ÿelezniøkih pruga i drugih objekata ÿelezniøkog saobraõaja, objekata vaz-
duånog saobraõaja, aerodroma, naftovoda, gasovoda,

4. Izgradñu, odrÿavañe i koriåõeñe komunalnih objekata, radi obavçaña
komunalnih delatnosti,

10. M. Perunoviõ, Koncesija u pravu SRJ, Pravo i privreda, br. 5-8/98, str. 306-315.
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5. Izgradñu, odrÿavañe i koriåõeñe telekomunikacija, ili ñihove rekon-
strukcije, modernizacije i koriåõeñe,

6. Ureæivañe i koriåõeñe obala reka i jezera i izgradña objekata, radi
obavçaña delatnosti,

7. Izgradñu objekata, rekonstrukciju, modernizaciju i koriåõeñe veõ iz-
graæenih objekata u bañama, odnosno podruøjima sa prirodno-lekovitim svojstvi-
ma i drugim prirodnim vrednostima radi ñihovog koriåõeña,

8. Rekonstrukciju, modernizaciju i koriåõeñe veõ izgraæenih objekata iz
taøke 3) ovog ølana, radi obavçaña delatnosti,

9. Obavçañe delatnosti koje su zakonom odreæene kao delatnosti od opåteg
interesa.

Naroøito je interesantna razlika izmeæu klasiønog oblika koncesije i po-
sebnog liblika koncesije B.O.T.

Pravne sliønosti i razlike klasiønog oblika koncesije 

i posebnog oblika koncesije B.O.T.

Kod B.O.T. sistema je reø o jednoj vrsti koncesije gde drÿava odobravajuõi
iskoriåõavañe odreæenog objekta, takoæe, kao i kod klasiønog oblika koncesije,
prenosi i pravo obavçaña delatnosti od javnog interesa.

Takoæe, sliønost sa klasiønom koncesijom je i u tome åto investitor uprav-
ça realizacijom koncesije. Meæutim, i pored takve pretpostavke postavça se pi-
tañe u kojoj meri upravça koncesionar, a u kojoj drÿava? Opet se vraõamo na jav-
nopravni karakter ovog instituta. kako koncesija deluje u javnom interesu i kako
drÿava ima ovlaåõeñe i duÿnosti da u javnom interesu postupa na odreæeni na-
øin, to je i razlog zbog koje je autonomija upravçaña realizacijom koncesije
ograniøena.

Zajedniøki uslovi i za klasiøni oblik koncesije i za posebni oblik konce-
sije B.O.T., shodno Zakonu o koncesijama, su:

1. da se davañem koncesije obezbeæuje: (a) racionalno koriåõeñe prirodnog
bogatstva ili dobra u opåtoj upotrebi; (b) tehniøko-tehnoloåko unapreæivañe
delatnosti koja je predmet

2. koncesije, odnosno tehniøko-tehnoloåko jedinstvo sistema u oblasti in-
frastrukture, efikasno funkcionisañe i racionalno upravçañe tim sistemom;
(v) zaåtita i unapreæivañe ÿivotne sredine u skladu sa propisima o zaåtitu
ÿivotne sredine;

3. da se koncesija daje na rok koji ne moÿe biti duÿi od 30 godina;

4. da je akt o davañu koncesije donela Vlada Republike Srbije i da je isti ob-
javçen u "Sl. glasniku Republike Srbije".

5. da se koncesija daje na osnovu prethodno sprovedenog postupka javne lici-
tacije;
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6. da je ugovor o koncesiji zakçuøen izmeæu Valde i koncesionara i regi-
strovan prema propisima o stranim ulagañima.11)

Najveõa razlika je u tome åto je kod B.O.T. sistema ukçuøena i izgradña ob-
jekta, a ne samo ñegovo iskoriåõavañe. Zatim, razlika je i u tome åto kod kon-
cesije Republika ili lokalni organ uprave dobija naknadu za ustupañe prava ko-
riåõeña prirodnog bogatstva ili dobra u opåtoj upotrebi, ili usluga za obav-
çañe delatnosti od opåteg interesa, dok kod B.O.T. sistema drÿava dobija obje-
kat ali posle odreæenog perioda eksploatacije od strane investitora.12)

Sam termin B.O.T. sistem sastavçen je, kako je reøeno, od poøetnih slova en-
glskih reøi built (izgraditi), operate (upravçati), transfer (preneti). Upotreba
ovog termina za ovaj pravni posao je odomaõena i kod nas (prihvata je øak i naå
zakon) i u uporednom pravu, jer sam termin ukazuje na sadrÿinu ovog posla. Iako
je naå Zakon pokuåao da definiåe suåtinu B.O.T. sistema, ipak su zakonske
odredbe daleko od toga da reguliåu ovu materiju u dovoçnoj meri. One ne odgova-
raju na mnoga znaøajna pitaña i ne mogu se primeniti bez dodatnih razjaåñeña,
koja se moraju traÿiti u ugovornoj sudskoj praksi, te u nauci.13)

Pored ugovora o koncesiji, u ovom sistemu se javçaju brojni ugovori, kao åto
su: ugovor o izgradñi objekta, ugovor o kreditirañu, ugovor u upravçañu (ukoli-
ko koncesionar hoõe da angaÿuje neko treõe lice radi upravçaña projektom),
ugovor o direktnom ulagañu, ugovor sa korisnicima i sl. B.O.T. sistem je veoma
sloÿen posao i vezan za niz problema. Reø je, najøeåõe, o veoma skupom poduhvatu.
Pripremni period izgradñe i rizici su vrlo specifiøni. 

Nedostatak iskustva partnera u realizaciji ovakvih projekata i nesprem-
nost partnera da prihvate rizike projekta su kritiøne taøke ovakvog naøina iz-
voæeña projekta.

Primer iz naåe prakse: Jedno jugoslovensko preduzeõe je uøestvovalo na kon-
kursu za izgradñu jedne hidroelektrane u inostranstvu po B.O.T. sistemu. Ponuda
je bila prihvaõena i pristupilo se osnivañu preduzeõa u skladu sa lokalnim pro-
pisima, koje bi kao "koncesiono preduzeõe" bilo nosilac celokupnog posla. Do-
govor meæu partnerima je bio da pojedini partneri uøestvuju u direktnom ulaga-
ñu radi izgradñe projekta, a ostali da podginu kredit kod lokalne banke radi
obezbeæeña drugog dela finansiraña izgradñe.

Meæutim, kad je doålo do pregovora o ugovoru o kreditirañu sa bankom, ban-
ka je traÿila solidarnu odgovornost svih partnera u poslu, odnosno svih osniva-
øa druåtva, navodeõi kao razlog to åto ona daje kredit preduzeõu koje je konce-
sionar, a ne pojedinaønim partnerima. Davañe ovakve jedne garancije povlaøi so-
lidarnu odgovornost svih partnera u poslu. Garancija je, pored toga åto je bila

11. Ølan 4. 11., 13., 21 i 22 Zakona o koncesijama Republike Srbije (Sl. glasnik RS br. 20/97).

12. R. Brankoviõ, Poseban oblik koncesije B.O.T., Pravni ÿivot br. 11/98.

13. M. Paunoviõ, Osobenosti finansiraña projekta (B.O.T. Sistem) kao oblika stranih

ulagaña, Pravni ÿivot br. 11/1996.
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solidarna, bila i nedeçiva, pokrivala je glavnicu i kamate, poreze, provizije i
sve troåkove i bila je neograniøenog trajaña.

Posle svega, treba navesti da je istim nacrtom ugovora o dodeli kredita za
izgrawu projekta, pored solidarne garancije, bilo predviæeno uspostavqañe hi-
poteke na projektu, predaja industrijske zaloge na celokupnoj opremi, kao i zalo-
ga svih akcija klijenta.

Naåe preduzeõe je odustalo od ovog aranÿmana zbog navedenih garancija.

Ovakav aranÿman je, kako smo veõ rekli, veoma sloÿen kako zbog predmeta
delatnosti, tako i zbog duÿine trajaña i broja rizika koji ga prate.

Pored rizika koji se javçaju kod koncesija uopåte (politiøkih, pravnih, ko-
mercijalnih itd.), ovde se javçaju i posebni rizici finansiraña, izgradñe,
upravçaña i eksploatacije.

Posle svega postavça se pitañe pod kojim uslovima koncesionar moÿe ra-
skinuti ugovor o koncesiji, ukoliko bi na takav naøin morao da åtiti svoje in-
terese.

Raskid ugovora po klauzuli rebus sic stantibus

U skladu sa Zakonom o koncesijama, koncesioni odnos se moÿe prekinuti i
prestati ukoliko za to budu ispuñeni odreæeni uslovi.

Koncesioni odnos se prekida u sledeõim sluøajevima: 1) ako se vråeñem kon-
cesione delatnosti dovodi u opasnost ÿivotna sredina ili zakonom zaåtiõena
podruøja i objekti, koja se u vreme davañe koncesije nije mogla predivdeti, 2) u
sluøaju rata ili nekog drugog razloga koji uzrokuje objavu ratnog staña, 3) u slu-
øaju nemoguõnosti obavçaña delatnosti zbog znatnijeg oåteõeña objekta konce-
sije, 4) i u drugim sluøajevima predviæenim ugovorom.

Koncesioni odnos prestaje u sledeõim sluøajevima: 1) prestankom koncesio-
nog ugovora, 2) otkupom koncesije, 3) oduzimañem koncesije, 4) iz drugih razloga
utvræenih ugovorom o koncesiji.

Koncesioni ugovor moÿe prestati protekom vremena za koje je zakçuøen i
raskidom ugovora (sporazumnim ili jednostranim).14)

Naroøito je zanimçivo pitañe moÿe li i koncesionar pod dejstvom odreæe-
nih promeñenih okolnosti da traÿi izmenu ili raskid ugovora. Naime, deåava
se da koncesionar posle zakçuøeña ugovora o koncesiji konstatuje da ne moÿe
rentabilno da obavça javnu sluÿbu ili eksploatiåe prirodna bogatstva usled
neke nove okolnosti, koja je nastupila posle zakçuøeña ugovora, øije nastupañe
se nije moglo predvideti niti je koncesionar bio duÿan da je uzme u obzir u vreme
zakçuøeña ugovora. Na primer, situacija na trÿiåtu se promenila usled prome-
ne troåkova ÿivota, tako da nema potraÿivaña za koncesionarnom proizvod-
ñom. Odnosno, da su se okolnosti na trÿiåtu toliko promenile da je ispuñeñe

14. Zakon o koncesijama, øl. 40. i 41.
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obaveze postalo oteÿano, ili se zbog ñih ne moÿe ostvariti svrha ugovora, i to i
u jednoj i u drugoj hipotezi u toj meri da je oøigledno da ugovor viåe ne odgovara
oøekivañima ugovornih strana.

U ovakvim sluøajevima koncesionar moÿe da traÿi izmenu ugovora naslaña-
juõi se na poznatu doktrinu klauzule rebus sic stantibus prema kojoj se moÿe traÿi-
ti izmena ili raskid ugovora ako su nepredviæene okolnosti uøinile izvråeñe
ugovora preterano oteÿanim ili moguõim samo uz preterano velik gubitak. Po-
red ovog naøina zaåtite prava koncesionara u uporednom pravu nalazimo joå ne-
ka reåeña. Na primer: analogna primena teorije imprevizije koja se primeñuje
na administrativne ugovore u francuskom pravu.

Teorija imprevizije pretpostavça da su nepredviæene øiñenice poremetile
ekonomsku aktivnost koncesionara do te mere da su ga stavile u poloÿaj da ne mo-
ÿe da izvråava obaveze iz ugovora o koncesiji, tako da drÿava mora da interve-
niåe. Koncesionar koji se poziva na sluøaj imprevizije ne  sme da prestane sa iz-
vråavañem ugovornih obaveza, naroøito ako obavça neku javnu sluÿbu, u sluøaju
da drÿava ne pristaje na od ñega predloÿene izmene, veõ treba da se obrati na
nadleÿnu arbitraÿu ili sud da oni reåe nastali spor.15)

Zakçuøak

Na kraju, treba ukazati da je kod realizacije koncesije veoma vaÿan sposoban
pregovaraøki tim za visoke struøne tehniøke, pravne i finansijske aspekte po-
sla.

Pre bilo kakvih razgovora o ulasku u neki ovakav aranÿman treba uraditi
ekonomsku evaluaciju opravdanosti obavçaña takve delatnosti.

Navedeni ekonomski elaborat treba da sadrÿi: iznos ukupnog ulagaña, iznos
sredstava koji se obezbeæuje iz kredita banke (ili nekim drugim putem), iznos ko-
ji obezbeæuju partneri, kao i uslove pod kojima se obezbeæuju ta sredstva.

Navedeni ekonomski elaborat (ukoliko je takav sluøaj) treba da sadrÿi i iz-
nos troåkova nabavke i isporuke  opreme, zatim graæevinskih radova, izrade
projektne dokumentacije i nadzora. Takoæe, treba znati troåkove rada osnovanog
preduzeõa za realizaciju koncesije, operativne troåkove, tj. troåkove osobça
koje õe biti zaposleno i troåkvove odrÿavaña koji õe biti raøunati prema isku-
stvenim podacima sa sliønih projekata.

Najzad, treba znati vrednost neke vrste tarife koja predstavça naknadu koju
dobija koncesionar koriåõeñem objekta za vreme eksploatacije.

15. Koncesijski odnos i koncesijski ugovor, Dr Çubiåa Dabiõ, Novi ugovori od znaøaja za

privredni razvoj Jugoslavije, Zbornik radova sa Savetovaña odrÿanog 16. i 17. III 1995.

godine u Beogradu, str. 143. do 167., Institut za uporedno pravo, Privredna komora Jugo-

slavije.
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I sve to kako bi funkcionisalo pod nepovoçnim pretpostavkama i da li bi
u tom sluøaju dalo zadovoçavajuõe rezultate. Posle svega treba dati analizu po-
vraõaja sredstava. Za koje vreme eksploatacije se mogu vratiti uloÿena sredstva?

Tek nakon detaçnog sagledavaña svih parametara i moguõnosti potencijalni
koncesionar moÿe pristupiti donoåeñu odluke o uøeåõu na licitaciji za dode-
lu koncesije.

Postavça se pitañe da li i kako koncesionar moÿe da se zaåtiti od svih ri-
zika koji prate realizaciju koncesije?

S obzirom da  drÿava ostvaruje svoje interese obavçañem javnih sluÿbi si-
stemom koncesija (snabdevañe graæana odgovarajuõim uslugama u oblasti saobra-
õaja, i sliøno u oblasti prirodnih bogatstava, komunalija i sl.) i s obzirom da
drÿava na taj naøin obezbeæuje svoje fiskalne ciçeve, to bi koncesionar imao
puno pravo da od ñe traÿi zaåtitu ñegovih prava po ugovoru o koncesiji. Kako
drÿava u ovom ugovoru, pored gore navedenog, nastupa i sa pozicije vlasti i moõi,
to bi koncesionar trebao da traÿi garanciju kojom bi mu drÿava pod odreæenim
uslovima grantovala ostvareñe ñegovih prava po osnovu ugovora o koncesiji, od-
nosno stabilnost poslovaña.

Daçe, radi zaåtite prava koncesionara, mogla bi se u ugovor o koncesiji
ugraditi klauzula koja bi omoguõavala periodiønu reviziju ugovora i izmenu ugo-
vornih odredaba vodeõi raøuna o promeñenim okolnostima.

Pored gore navedenih instrumenata za zaåtitu svojih prava, koncesionar
moÿe da izvråi osigurañe od rizika koji bi mogli da ugroze realizaciju konce-
sije.

(ølanak primçen 25. I 2001.)

Dragica Martinoviõ,

Lawyer at the Holding "Energoprojekt", p.c.

The public law elements in a contract of conssesion

Summary

This article deals with the legal relation between a state and legal or natural person,
as parties in a contract of conssesion. The author thinks that it is a public law contract,
rather than civil law contract. That is why contracting liberty is limited and an interpre-
tation of that contract should start from its public law elements. On the ground of the
contract of concession state realises its interests in the field of public utilities (transport,
natural resourses, etc.), so that the perfomance of that contract bears a certain risk to the
user of concession. That is why he has a right to claim from the state a garantee for pro-
tection of his contractual rights.
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