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ПОЈ МОВ НО ОД РЕ ЂЕ ЊЕ И БИТ НА ОБЕ ЛЕЖ ЈА  
КОН ЦЕ СИ ЈА У ПРА ВУ ЕВРОП СКЕ УНИ ЈЕ*

Сажетак: Пред мет прав не ана ли зе у овом ра ду је пој мов но од ре ђе ње 
и бит на обе леж ја кон це си ја у пра ву ЕУ. По себ на па жња је усме ре на ка прено-
су опе ра тив ног ри зи ка, ко ји се по ја вљу је као кључ но обе леж је тог од ре ђе ња. 
Раз ма тра ње је за сно ва но на ре ле вант ној ре гу ла ти ви ЕУ, а у зна чај ној ме ри 
и на прак си Су да прав де ЕУ ко ја је не за о би ла зна у овој ма те ри ји. Исто вре-
ме но, ана ли за ука зу је на отво ре на пи та ња и не до стат ке у по гле ду нор ма тив-
ног ста ња у да тој обла сти.

У ра ду се из во ди за кљу чак да Ди рек ти ва о кон це си ја ма из 2013, по пр ви 
пут, на пот пу ни ји на чин, по ку ша ва да пој мов но од ре ди кон це си ју и утвр ди 
ње на бит на обе леж ја. При том за осно ву свог ре гу ли са ња пре у зи ма прак су 
Су да прав де ЕУ и ње не ре ле вант не за кључ ке. У том ау то ном ном кон цеп ту 
кон це си ја, она фак тич ки по ди же пре нос опе ра тив ног ри зи ка на ранг нај ва-
жни јег обе леж ја кон це си ја у пра ву ЕУ. Но и по ред зна чај не па жње ко ја је 
по све ће на овом пи та њу, ње гов нор ма тив ни оквир и да ље са др жи отво ре на 
пи та ња и не до стат ке. По себ но је то из ра же но у по гле ду не пре ци зно сти и 
не у са гла ше но сти прав них ре ше ња. У ис пра вља њу ових не до ста та ка глав ни 
за да так ће има ти Суд прав де ЕУ. Ме ђу тим, не тре ба ис пу сти ти из ви да и 
од ре ђе не мо гућ но сти на ци о нал них за ко на др жа ва чла ни ца у том по гле ду.

Кључнеречи: по јам кон це си ја, бит на обе леж ја, пра во ЕУ, Ди рек ти ва 
о кон це си ја ма, опе ра тив ни ри зик, Суд прав де ЕУ.

* Рад је на стао као ре зул тат ис тра жи ва ња у 2024. го ди ни у окви ру про јек та „Прав на 
тра ди ци ја и но ви прав ни иза зо ви“ чи ји је но си лац Прав ни фа кул тет Уни вер зи те та у Но вом 
Са ду.
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1. УВОД

По тре ба за кон це си ја ма, као ал тер на тив ним на чи ном раз во ја ин фра-
струк ту ре и вршењa услу га од јав ног ин те ре са у Европ ској уни ји је об но-
вље на на кон еко ном ске кри зе по чет ком XXI ве ка. Тренд ра ста ин те ре са за 
овим пи та њем ни је је ња вао и би ло је ну жно кре и ра ње од го ва ра ју ће спе ци-
фич не прав не ре гу ла ти ве. Сто га је до не та Ди рек ти ва Европ ског пар ла мен та 
и Са ве та 2014/23/ЕУ од 26. фе бру а ра 2014. о до де ли уго во ра о кон це си ји 1 (у 
да љем тек сту Ди рек ти ва о кон це си ја ма) као сред ства за пре ва зи ла же ње до-
та да шњег ста ња прав не не си гур но сти.2 Ова не си гур ност је узро ко ва на пар-
ци ја лим ре гу ли са њем кон це си ја на ни воу ЕУ3 и по сто ја њем ши ро ког спек-
тра раз ли чи тих прав них кон це па та и на ци о нал них про пи са у др жа ва ма 
чла ни ца ма ЕУ4 овој обла сти. Све то је би ло по треб но уса гла си ти5 до но ше њем 
јед ног ак та ко ји би на пот пу ни ји на чин ди рект но ре гу ли сао ову област.6 
На ве де на ди рек ти ва је на ста ла као део мо дер ни за циј ског па ке та у обла сти 
јав них на бав ки, при че му се нор ма тив но раз два ја област јав них уго во ра и 
кон це си ја. По сво јој са др жи ни је ком про ми сног ка рак те ра а по сво јим до-
ме ти ма се оце њу је и као сво је вр сни по ли тич ки про је кат.7

У ра ду ко ји сле ди, пред мет прав не ана ли зе je пој мов но од ре ђе ње и бит-
на обе леж ја кон це си ја у пра ву ЕУ. По себ на па жња је усме ре на ка пре но су 

1 Di rec ti ve 2014/23/EU of the Eu ro pean Par li a ment and of the Co un cil of 26 Fe bru ary 2014 
on the award of con ces sion con tracts, OJ L 94, 28.3.2014. 

2 Gra ells, Al bert San chez; “What Need and Lo gic for a New Di rec ti ve on Con ces si ons, Par-
ti cu larly Re gar ding the Is sue of The ir Eco no mic Ba lan ce?”, Eu ro pean Pro cu re ment & Pu blic 
Pri va te Part ner ship Law Re vi ew 7.2, 2012, 130.

3 Пр ви пут кон це си је у пра ву ЕУ су би ле пред мет пар ци јал ног нор ма тив ног об у хва та 
у Ди рек ти ви 2004/18/ЕЦ Европ ског пар ла мен та и Са ве та о ко ор ди на ци ја про це ду ра за до-
де лу уго во ра о јав ним ра до ви ма, уго во ра о јав ном снаб де ва њу и уго во ра о јав ним услу га ма, 
од но сно у Ди рек ти ви о јав ном сек то ру из 2004. го ди не ка ко се скра ће но нај чешћ на зи ва 
(Di rec ti ve 2004/18/EC of the Eu ro pean Par li a ment and of the Co un cil of 31 March 2004 on the 
co or di na tion of pro ce du res for the award of pu blic works con tracts, pu blic supply con tracts and 
pu blic ser vi ce con tracts, OJ L 134, 30.4.2004).

4 По чет ком XX ве ка, је да на ест др жа ва чла ни ца има ло је на ци о нал но за ко но дав ство о 
кон це си ја ма. Упор: Ra i ner d’Ha us son vil le, „To wards a New Con ces si ons Re gi me in the EU: Abo ut 
the Me rits and Short co mings of the Con ces si ons’ Di rec ti ve.“ US-Chi na L. Rev., 11, 2014., 1551.

5 По те шко ће њи хо вог уса гла ша ва ња исто вре ме но је слу жи ло као оправ да ње за не у-
кљу чи ва ње уго во ра о кон це си ји услу га у де ло круг ди рек ти ве о јав ним на бав ка ма, али и као 
ар гу мент за до но ше ње по себ не ди рек ти ве за кон це си је. Упор: Sue Ar row smith, “The Law of 
Pu blic and Uti li ti es Pro cu re ment. Re gu la tion in the EU and UK”, 2014, 427; Ric hard Cra ven, “The 
EU’s 2014 Con ces si ons Di rec ti ve”, Pu blic Pro cu re ment Law Re vi ew, 2014, 4, 189.

6 Упор: Ro xa na Vor ni cu, “The ru les on per for man ce of the con ces sion con tract un der the 
2014 Con ces sion Di rec ti ve and the tri an gle of rights: a bri ef di a lec tic”, Eur. Pro cu re ment & Pub. 
Pri va te Part ner ship L. Rev. 11, 2016, 159.

7 Упор: R. d’Ha us son vil le, 1547.
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опе ра тив ног ри зи ка ко ји се по ја вљу је као кључ но обе леж је тог од ре ђе ња. 
Раз ма тра ње је за сно ва но на ре ле вант ној ре гу ла ти ви ЕУ, а у зна чај ној ме ри 
и на прак си Су да прав де ЕУ, ко ја је не за о би ла зна у овој ма те ри ји. Исто време-
но, ана ли за ука зу је на отво ре на пи та ња и не до стат ке у по гле ду нор ма тив ног 
ста ња у да тој обла сти.

2. ПОЈ МОВ НО ОД РЕ ЂЕ ЊЕ КОН ЦЕ СИ ЈА У ПРА ВУ ЕУ

По тре ба за ком плет ни јим пој мов ним одређeњем кон це си ја у пра ву ЕУ 
је би ла ду го из ра же на. Она ни је има ла за циљ са мо да пот пу ни је устро ји 
је дан ва жан ин сти тут већ, у ве ли кој ме ри, и да се на пра ви ди стинк ци ја изме-
ђу кон це си ја и јав них на бав ки, као срод них обла сти. У Пре ам бу ли Ди рек-
ти ве о кон це си ја ма то се ја сно ак цен ту је и ука зу је се да би та де фи ни ци ја 
тре ба ла на пра ви на чин од ра жа ва ти по себ ност кон це си ја у од но су на јав не 
уго во ре.8 Иа ко се овај нор ма тив ни при ступ ко јим се пој мов но од ре ђе ње кон-
це си ја за сни ва на суп стра ту јав них уго во ра мо же оспо ра ва ти, ја сно је да ово 
раз ли ко ва ње има и прак тич ну функ ци ју, јер фак тич ки уо кви ру је ре гу ла тор ни 
до мен да те ди рек ти ве.9

По ла зе ћи од на ве де ног ге не рал ног ци ља, Ди рек ти ва о кон це си ја ма од-
ре ђу је кон це си је као уго во ре ко ји ма се оства ру је нов ча ни ин те рес јед ног или 
ви ше јав них на ру чи те ља, при че му се из во ђе ње ра до ва или омо гу ћа ва ње 
услу га и упра вља ње њи ма по ве ра ва јед ном или ви ше при вред них су бје ка та. 
Циљ та квих уго во ра је на бав ка ра до ва или услу га кон це си јом, чи ја се на кнада 
са сто ји од пра ва на ис ко ри шта ва ње ра до ва или услу га или тог пра ва за јед но 
с пла ћа њем.10 У нор ма тив ном де лу се утвр ђу је да „кон це си је” зна чи кон це сије 
ра до ва или кон це си је услу га. При том се одво је но де фи ни шу на ве де не вр сте.11

Све у куп но гле да но, ово од ре ђе ње и кри те ри ју ми иден ти фи ка ци је су 
дру га чи ји од де фи ни ци ја кон це си ја да тих у на ци о нал ним за ко ни ма.12 На тај 
на чин је до шло до зна чај ног од сту па ња од кла сич ног по и ма ња кон це си ја као 
ака та јав не вла сти ко ји ма се до де љу ју од ре ђе на пра ва кон це си о на ру, па чак 
и до от кло на од до ку ме на та ЕУ ко ји су се пре то га ба ви ли про бле ми ма кон-
це си ја у окви ру ЕУ.13 Све у куп но гле да но, мо же се за кљу чи ти да се ра ди се 

8 Пар. 2. Пре ам бу ле Ди рек ти ве о кон це си ја ма.
9 Упор: Si mo na Gherg hi na, “Dif fi cult de ci si ons: the li mits of cho i ce by con trac ting aut ho ri ti es 

when awar ding con ces sion con tracts”, Rom. Pub.-Priv. Part ner ship L. Rev. 14, 2015, 27.
10 Пар.11. Пре ам бу ле Ди рек ти ве о кон це си ја ма.
11 Чл. 5. ст. 1. Ди рек ти ве о кон це си ја ма.
12 Упор: Chri stop her H. Bo vis, “Pu blic Ser vi ce Part ner ships as In stru ments of Pu blic Sec tor 

Ma na ge ment in the EU”, Eu ro pean Pu blic Pri va te Part ner ship Law Re vi ew 6.4, 2011.1.
13 Упор: “Pro po sal for a Di rec ti ve of the Eu ro pean Par li a ment and of the Co un cil on the award 

of Con ces sion Con tracts” – Fre qu ently Asked Qu e sti ons ME MO/11/932 Brus sels, 20 De cem ber 2011.
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ау то ном ном кон цеп ту пра ва ЕУ,14 ко ји је у нај ве ћој ме ри ини ци рао15 и кре-
и рао Суд прав де ЕУ ту ма че ћи ра ни је ва же ће про пи се,16 и ко ји је као та кав 
ин кор по ри ран у Ди рек ти ву о кон це си ја ма.

3. БИТ НА ОБЕ ЛЕЖ ЈА КОН ЦЕ СИ ЈА У ПРА ВУ ЕУ

3.1. Уоп ште

На пред пред ста вље но од ре ђе ње кон це си ја, на пр ви по глед, не да је ја сну 
сли ку у по гле ду бит них обе леж ја тог пој ма. Ме ђу тим, пар. 18. Пре ам бу ле 
на ве де не ди рек ти ве у том по гле ду де фин тив но да је не дво сми сле но раз ја ше-
ње ње пра ви лом да је “основ но обе леж је кон це си је, пра во на ис ко ри шћа ва ње 
ра до ва или услу га, увек под ра зу ме ва ло пре нос опе ра тив ног ри зи ка еко ном-
ске при ро де на кон це си о на ра.“ На осно ву ње га, ви ди се да је нај ва жни ја фор-
мал на од ред ни ца кон це си ја пра во на ис ко ри шћа ва ње ра до ва или услу га, али 
да се фак тич ки ак це нат у том по гле ду са на ве де ног пра ва пре но си на пре у-
зи ма ње опе ра тив ног ри зи ка од стра не кон це си о на ра. Ова квом сти ли за ци јом 
на ве де ног пра ви ла се ин ди рект но фак тич ки мо же за кљу чи ти да би ис прав-
ни је би ло ре ћи да је глав но обе леж је кон це си ја, од но сно кри те ри јум за иден-
ти фи ка ци ју кон це си ја са мо је дан, а то је опе ра тив ни ри зик. О то ме не ма ди-
ле ме у те о ри ји.17 Ова квом по сма тра њу у при лог иду и не ка дру га об ја шње ња 
у Ди рек ти ви о кон це си ја ма. У том по гле ду је по себ но ин ди ка тив на од ред ба 
да те ди рек ти ве у ко јој се ка же да би: „сто га тре ба ло по ја сни ти де фи ни ци ју 
кон це си је, по себ но упу ћу ју ћи на кон цепт опе ра тив ног ри зи ка.”18

И ов де тре ба по но ви ти да је ова кав нор ма тив ни при ступ у Ди рек ти ви 
о кон це си ја ма су штин ски за сно ван на од лу ка ма Су да прав де ЕУ ко је су 
прет хо ди ле ње ном сту па њу на сна гу.19 Ипак, по ди за ње еле мен та пре но са 
ри зи ка на ранг пр во ра зред ног обе леж ја кон це си ја у пра ву ЕУ, ни је плод прво-
бит ног кон цеп та већ по сте пе не ево лу ци је у прак си овог су да. У по чет ном 
пе ри о ду ове прак се, бит но обе леж је и је ди ни ди стинк ти ван еле мент ко ји је 
кон це си је раз ли ко вао од јав них уго во ра био је са др жан у чи ње ни ци да кон-

14 Ши ре: Ul la B. Ne er ga ard, “Pu blic ser vi ce con ces si ons and re la ted con cepts 10 the in cre a sed 
pres su re from Com mu nity law on Mem ber Sta tes’ use of con ces si ons”, in Pu blic Pro cu re ment Law 
Re vi ew 2007, 6.

15 Ca se: Com mis sion of the Eu ro pean Com mu ni ti es v Ita lian Re pu blic, C-382/05, EC LI:EU : 
C:2006:668.

16 Упор: S. Gherg hi na, 33.
17 Упор: Mar co Ce ru ti, “The al lo ca tion of risk in the pu blic-pri va te part ner ship (PPP) bet we en 

pu blic con tracts and con ces si ons”, Va re se, 2016, 40 C. H. Bo vis, 2, S. Gherg hi na, 33
18 Пар.18. Пре ам бу ле Ди рек ти ве о кон це си ја ма.
19 Упор: S. Gherg hi na, 34.
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це си о нар сти че пра во на оства ри ва ње при хо да од ко ри шће ња из гра ђе них 
обје ка та, при че му ту на кна ду не при ма ди рект но од на ру чи о ца, већ од крај-
њих ко ри сни ка. Та кав „кон це сив ни мо дел“, ко ји ка рак те ри ше ди рект на ве за 
из ме ђу кон це си о на ра и крај њег ко ри сни ка на осно ву на пла ће них на кна да је 
јед но вре ме био је ди ни при хва ће ни мо дел.20

Ме ђу тим, та кав при ступ се у прак си Су да прав де ЕУ по сте пе но на пу-
шта јер ни је мо гао по кри ти раз ли чи те окол но сти у ко ји ма др жа ва ко ри сти 
при ват но фи нан си ра ње за оства ре ње јав них ин те ре са.21 Уме сто на ве де ног 
мо де ла кре и ра се но ви у ко јем се све ви ше по тен ци рао фак тор пре ла ска опе-
ра тив ног ри зи ка. У том по гле ду су ин ди ка тив ни слу ча је ви Par king Bri xen22 
и Cont se.23 У тој ево лу ци ји,24 по себ но је па ра диг ма ти чан слу чај Sta dler,25 и 
од ње га до ла зи до ко нач ног за о кре та у при хва та њу зна ча ја де фи ни са ња пој-
мо ва по ре кла на кна де и пре но са опе ра тив ног ри зи ка, при че му опе ра тив ни 
ри зик по ста је не за о би ла зно обе леж је кон це си ја у пра ву ЕУ.26

На ве де ни раз вој се ве ри фи ку је и у Ди рек ти ви о кон це си ја ма. На и ме, 
од ред бом да „тре ба ја сно да се ста ви до зна ња да од ре ђе не аран жма не ко је 
ис кљу чи во на пла ћу је на ру чи лац тре ба ква ли фи ко ва ти као кон це си је ка да 
на док на да ин ве сти ци ја и тро шко ви опе ра те ра за из вр ше ње по сла или пру-
жа ње услу ге за ви се од ствар не по тра жње или по ну де услу ге или имо ви не“.27 
На овај на чин се у овом ак ту од у ста је од при ме не кри те ри ју ма по ре кла 
на кна де.28 У та квој си сту а ци ји, ка да се по јам уго во ра о кон це си ји за сни ва 
на кон цеп ту опе ра тив ног ри зи ка,29 ње гов пре нос по ста је је ди но бит но обе-
леж је иден ти фи ка ци је кон це си ја и ујед но еле мент ди стинк ци је од јав них 
уго во ра.

20 То ја сно про зи ла зи из Ин тер пре та тив ног саопште њa Европскe ко ми си је (Eu ro pean 
Com mis sion, In ter pre ta ti ve Com mu ni ca tion on Con ces si ons Un der Com mu nity Law (2.1.2), 29 
Apr. 2000).

21 Упор: Eu ro pean Com mis sion, Green Pa per on Pu blic-Pri va te Part ner ships and Com mu nity 
Law on Pu blic Con tracts and Con ces si ons, COM (2004), par. 23.

22 Ca se: Par king Bri xen GmbH v Ge me in de Bri xen and Stad twer ke Bri xen AG. ECJ, C-458/03, 
EC LI:EU :C:2005:605

23 Ca se: Cont se SA, Vi vi sol Srl and Oxi gen Sa lud SA v In sti tu to Na ci o nal de Gestión Sa ni-
ta ria (In ge sa), for merly In sti tu to Na ci o nal de la Sa lud (In sa lud), C-234/03, EC LI:EU :C:2005:644.

24 Ши ре: Hernández González, Fran ci sco Lo ren zo. “The Evol ving Con cept of Works and 
Ser vi ce Con ces si ons in Eu ro pean Union Law.” Pu blic Pro cu re ment Law Re vi ew 25, 2016, 52-55.

25 Ca se: Pri va ter Ret tung sdi enst und Kran ken tran sport Sta dler v Zwec kver band für Ret tungs-
di enst und Fe u e r we hra lar mi e rung Pas sau, C-274/09, EC LI:EU :C:2011:130.

26 Упор: M. Ce ru ti, 42.
27 Пар. 18. Пре ам бу ле Ди рек ти ве о кон це си ја ма.
28 Упор: S. Gherg hi na, 29.
29 Упор: Gian Fran co Car tei, “Risks and Risk Tran sfer in Con ces si ons.” Eur. Pub. L. 25, 2019., 

505.
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3.2. Пре нос опе ра тив ног ри зи ка као кључ но обе леж је
У Ди рек ти ви о кон це си ја ма се пр ви пут нор ма тив но устро ја ва кон цепт 

опе ра тив ног ри зи ка у пра ву ЕУ, чи ји је пре нос кључ но обе леж је кон це си ја 
у пра ву ЕУ. То се мо же оце ни ти и као ње на нај за ни мљи ви ја но ви на30 ко ја је 
као та ква до би ла по себ ну па жњу. У на ве де ном кон тек сту два пи та ња за слу-
жу ју по себ но па жњу а то је пи та ње об у хва та по ја ма опе ра тив ног ри зи ка и 
пи та ње по треб ног ни воа ри зи ка ко ји се мо ра пре не ти на кон це си о на ра, да 
би да ти уго вор имао ка рак тер кон це си ја.

3.2.1. Об у хват пој ма опе ра тив ног ри зи ка
3.2.1.1. Ре гу ла тор не од ред ни це

Већ на пр ви по глед је ви дљи во да је об у хват пој ма опе ра тив ног ри зи ка 
у Ди рек ти ви о кон це си ја ма до ста ши ро ко по ста вљен.31 Он се по ку ша ва раз-
ја сни ти са не ко ли ко ин струк тив них пра ви ла. Ана ли зи ра ју ћи де фи ни ци ју 
опе ра тив ног ри зи ка из чла на 5. став 1. и чла на 20. Пре ам бу ле Ди рек ти ве о 
кон це си ја ма, и узи ма ју ћи у об зир прак су Су да прав де ЕУ ко ја је ге не рал но 
по слу жи ла као основ ре ле вант них пра ви ла ове ди рек ти ве, мо же мо за кључи-
ти да опе ра тив ни ри зи ци у пра ву ЕУ под ра зу ме ва ју оне ри зи ке ко ји има ју 
три од ред ни це и ко ји ма се уо кви ру је об у хват пој ма опе ра тив ног ри зи ка.

Пр во, ри зи ци би тре ба ли про из и ла зи ти из фак то ра ко ји су из ван кон-
тро ле уче сни ка у кон це си ји.32 Ри зи ци по пут оних ко ји су по ве за ни са ло шим 
упра вља њем, не ис пу ње њем уго вор них оба ве за од стра не при вред них су бје-
ка та или с раз ло зи ма ви ше си ле ни су пре суд ни у кла си фи ка ци ји о кон це си ји. 
Исто та ко, бит но је и од ре ђе ње да на ве де ни ри зи ци не об у хва та ју оне ри зи-
ке ко ји су ин хе рент ни сва ком уго во ру, би ло да се ра ди о уго во ру о јав ној 
на бав ци или о кон це си ји, као што су ри зи ци по пут оних ко ји су по ве за ни с 
ло шим упра вља њем, не ис пу ња ва њем уго вор них оба ве за од стра не при вред-
них су бје ка та или с раз ло зи ма ви ше си ле. Они ни су ре ле вант ни за ква ли-
фи ка ци ју уго во ра о кон це си ји. Овај услов је фак тич ки пре нет у Пре ам бу лу 
Ди рек ти ве о кон це си ја ма из већ спо ме ну тог слу ча ја Sta dler,33 где је по ја шње-
но да у њих не ула зе ри зи ци по пут оних ко ји су по ве за ни с ло шим упра вља-
њем, не ис пу ња ва њем уго вор них об ве за од стра не при вред них су бје ка та или 
с раз ло зи ма ви ше си ле. Суд је та ко ђе за у зео исти став. Ри зи ци у ве зи са 
гре шка ма у упра вља њу или ри зи ци ма фи нан си ра ња не спа да ју у опе ра тив-
ни ри зик те сто га не мо гу би ти па ра ме тар за ква ли фи ка ци ју уго во ра.

30 Упор: Ин тер пре та тив но саопште њa Европскe ко ми си је из 2000.го ди не.
31 Упор: G. F. Car tei, 505.
32 Пар. 20. Пре ам бу ле Ди рек ти ве о кон це си ја ма.
33 Ca se: Pri va ter Ret tung sdi enst und Kran ken tran sport Sta dler v Zwec kver band für Ret-

tung sdi enst und Fe u er we hra lar mi e rung Pas sau, par. 37-38.
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На ве де ни услов укљу чу је и вре мен ску ком по нен ту јер су кон це си је 
ду го роч ни и сло же ни уго вор ни аран жма ни ко ји су про пор ци о нал ни жи вот-
ном ци клу су ин фра струк ту ре.34 След стве но то ме по треб но је во ди ти ра чу на 
и о окол но сти ма ко је се мо гу по ја ви ти у ду жем пе ри о ду тра ја ња кон це си ја. У 
том кон тек сту је ко ри сна и од лу ка да тог су да у слу ча ју Com mis sion vs. Italy35 
где се ак цен ту је по тре ба да ри зик кон це си о на ра мо ра би ти ре а лан.36

Дру го, опе ра тив ни ри зи ци увек под ра зу ме ва ју из ла га ње не пред ви ди вим 
про ме на ма на тр жи шту. Ра ди се пре све га о ри зи ци ма еко ном ске при ро де у 
ве зи са тех нич ким, фи нан сиј ским и упра вљач ким аспек ти ма по сло ва ња.37 
Они би се тре ба ли схва ти ти као ри зик од из ла га ња не пред ви ди вим про ме-
на ма на тр жи шту ко ји се мо гу са сто ја ти од ри зи ка по тра жње или ри зи ка 
по ну де, или из ри зи ка по тра жње и ри зи ка по ну де исто вре ме но.38 Ри зик по-
тражње ту ма чи се као ри зик ко ји је по ве зан са ствар ном по тра жњом за радо-
ви ма и услу га ма ко ји су пред мет уго во ра. Исто та ко, ри зик по ну де об у хва та 
ри зик по ве зан с пру жа њем ра до ва или услу га ко ји су пред мет уго во ра, по-
себ но ри зик да пру жа ње услу га не од го ва ра по тра жњи. У свр ху оце њи ва ња 
опе ра тив ног ри зи ка, мо ра ју се узе ти сви еле мен ти као што су не то са да шња 
вред ност свих ула га ња, тро шко ви и при хо ди кон це си о на ра, при том би се 
то мо ра ло чи ни ти на до сле дан и ујед на чен на чин.39

Овај услов је ина у гу ри сан, али и до дат но пре ци зи ран у прак си Су да 
прав де ЕУ. Та ко је у склу ча ју WAZV Got ha суд за у зео став да ри зик ве зан за 
кон це си ју под ра зу ме ва ри зик „из ло же но сти“ усло ви ма на тр жи шту.40 Исто-
вре ме но, у да том слу ча ју се раз ви ја и кон цепт тр жи шног ри зи ка и пре ци зи-
ра се да се ри зик еко ном ског по сло ва ња кон це си о на ра мо ра раз у ме ти као 
“ри зик из ло же но сти хи ро ви ма тр жи шта ко ји се мо же са сто ја ти у ри зи ку од 
кон ку рен ци ја дру гих опе ра те ра, ри зи ку да се по ну да услу га не ће по ду да ра-
ти са по тра жњом, ри зик да ко ри сни ци не ће би ти у мо гућ но сти да пла те 
пру же не услу ге, ри зик да тро шко ви ра да услу га не ће би ти у пот пу но сти 
по кри ве ни при хо ди ма, укљу чу ју ћи и ри зик од од го вор но сти за ште ту или 
ште ту на ста лу због не а де кват но сти услу ге”.41

34 Упор: Пар. 68. Пре ам бу ле Ди рек ти ве о кон це си ја ма; T. Pros ser & L. Bu tler, “Rail 
Fran chi ses, Com pe ti tion and Pu blic Ser vi ce”, Mo dern L. Rev., 2018, 32.

35 Упор: M. Ce ru ti, 27.
36 Ca se: Com mis sion of the Eu ro pean Com mu ni ti es v Ita lian Re pu blic.
37 Упор: M. Ce ru ti, 14.
38 Пре ма чла ну 5. Ди рек ти ве о кон це си ја ма опе ра тив ни ри зик об у хва та „ри зик по тра-

жње или по ну де или обо је“.
39 Пар. 19. Пре ам бу ле Ди рек ти ве о кон це си ја ма.
40 Ca se: Was ser- und Ab was serz wec kver band Got ha und Land kre is ge me in den (WAZV 

Got ha) v Eu ra was ser Auf be re i tungs- und Ent sor gung sge sellschaft mbH, C-206/08, EC LI:EU :C: 
2009:540, par. 66 and 67.

41 Ca se C-274/09, Pri va ter Ret tung sdi enst und Kran ken tran sport Sta dler, par. 37.
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Тре ће, по сле ди ца пре у зи ма ња опе ра тив ног ри зи ка се са сто ји у то ме да 
кон це си о нар не ма га ран ци ју у по гле ду на док на де сво јих ула га ња и тро шко-
ва ве за них за из вр ше ње уго во ра о кон це си ји у нор мал ним рад ним усло ви ма 
чак и ако део ри зи ка сно си јав ни на ру чи лац.42 У скла ду са пар. 18. Пре амбу-
ле Ди рек ти ве о кон це си ја ма, уго вор не ма ка рак тер кон це си ја кад год јав ни 
на ру чи лац осло бо ди „при вред ни су бјект од сва ког по тен ци јал ног гу бит ка 
га ран ту ју ћи ми ни мал ни при ход, јед нак или ви ши од уло же них сред ста ва и 
тро шко ва ко је при вред ни су бјект има у од но су на из вр ше ње уго во ра.“ У 
да том кон тек сту, вр ло ва жна је и од ред ни ца да се кон цепт опе ра тив ног ризи-
ка у кон це си ја ма не при ме њу је у свим окол но сти ма, већ је ње го ва при ме на 
спе ци фи ра на на „нор мал не усло ве ра да“. У овом по гле ду је ре ле вант но и об ја-
шње ње са др жа но у истом па ра гра фу Пре ам бу ле Ди рек ти ве о кон це си ја ма 
да би аран жма ни ко ји су у ис кљу чи во пла ће ни од стра не јав ног на ру чи те ља 
тре ба ли би ти про зна ти као кон це си је у слу ча је ви ма ка да на кна да уло же них 
сред ста ва или тро шко ва ко је је имао су бјект при из вр ше њу ра до ва или пру-
жа њу услу га за ви си од ствар не по тра жње за услу гом или имо ви ном или 
по ну ди услу ге или имо ви не.

У по ку ша ју да пре ци зи ра ши ри ну овог усло ва, у Ди рек ти ви о кон це-
си ја ма се утвр ђу ју кон крет на прав на пра ви ла са усло ви ма по сто ја ња спе ци-
фич них окол но сти. Та ко се утвр ђу је си ту а ци ја ка да про пис спе ци фи чан за 
од ре ђе ни сек тор укла ња ри зик га ран ту ју ћи кон це си о на ру по кри ће ве за но 
уз ула га ња и тро шко ве ко ји на ста ју при из вр ше њу уго во ра. Упу ћу је се на то 
да та кав уго вор не би тре ба ло ока рак те ри са ти као кон це си ју.43 Ме ђу тим, у 
слу ча ју ка да је ри зик од по чет ка огра ни чен не ис кљу чу је се мо гућ ност ква-
ли фи ка ци је уго во ра као кон це си је. То мо же би ти слу чај, на при мер, у сек-
то ри ма с утвр ђе ним та ри фа ма или ка да је опе ра тив ни ри зик огра ни чен сред-
стви ма уго вор них аран жма на ко ји ма се оси гу ра ва де ли мич на на док на да, 
укљу чу ју ћи на док на ду у слу ча ју пре вре ме ног рас ки да кон це си је из раз ло га 
ко ји се од но се на јав ног на ру чи о ца или због ви ше си ле.

3.2.1.2. Отво ре на пи та ња

Из не те ре ле вант не од ред бе Ди рек ти ве сва ка ко су до при не ле то ме да 
по чет на не из ве сност у по гле ду об у хва та опе ра тив ног ри зи ка бу де де ли мич-
но ума ње на, али пу ни ис ко рак ни је по стиг нут,44 Не пре ци зност ре гу ла ци је 
до ве ла је до то га да и да ље по сто ји не ма ли број отво ре них пи та ња.45

42 Пар. 18. Пре ам бу ле Ди рек ти ве о кон це си ја ма.
43 Пар. 19. Пре ам бу ле Ди рек ти ве о кон це си ја ма.
44 Упор: G. F. Car tei, 504, 508.
45 То је но ти фи ко ва но и у прак си Су да прав де ЕУ. Ca se: Was ser- und Ab was serz wec kver-

band Got ha und Land kre is ge me in den (WAZV Got ha) v Eu ra was ser Auf be re i tungs- und Ent sor-
gung sge sellschaft mbH, C-206/08, EC LI:EU :C:2009:540 , par. 33, 79.



Зборник радова Правног факултета у Новом Саду, 4/2024

793

У да том кон тек сту је по треб но спо ме ну ти кон струк ци ју „нор мал ни 
усло ви ра да,“ ко ја је са ма по се би не пре ци зна и под ло жна раз ли чи тим тума-
че њи ма ко је ни је ла ко по ми ри ти. С дру ге стра не, она ни је ла ко укло пи ва ни 
са не ким од на ве де них од ред ни ца опе ра тив ног ри зи ка, по себ но оних ко ји се 
од но се на по ве за ност са из ла га њем не пред ви ди вим про ме на ма на тр жи шту и 
њи хо ву узро ко ва ност фак то ри ма ко ји су ван кон тро ле уче сни ка у кон це си ји.46

Ве ћи број отво ре них пи та ња од но си се на спе ци фич ни об лик кон це си-
ја ка да су кон це си о на ри ис кљу чи во пла ће ни од стра не јав ног на ру чи о ца и 
ка да на док на да уло же них сред ста ва или тро шко ва ко је је имао су бјект при 
из вр ше њу ра до ва или пру жа њу услу га за ви си од ствар не по тра жње за услу-
гом или имо ви ном или по ну ди услу ге или имо ви не. У том по гле ду, од мах 
се отва ра про блем не ја сно ће у ве зи при ме не кри те ри ју ма иден ти фи ка ци је 
та квих кон це си ја, као што је на при мер утвр ђи ва ње ри зи ка пре не тих на 
кон це си о на ра, кван ти фи ка ци је ефе ка та ин ди рект них га ран ци ја кон це си о-
на ра или ре ле вант но сти из во ра по слов них при хо да.47

С дру ге стра не, на ве де ни спе ци фич ни об лик кон це си ја про ду ку је и 
ду бље про бле ме, као што је про блем не ус кла ђе но сти у по гле ду зна че ња и 
са др жи не по је ди них вр ста ри зи ка и утвр ђи ва ња њи хо вих од но са. То се по себ-
но од но си на не из ве сност у по гле ду зна че ња ри зи ка по тра жње48 и ње го вог 
од но са са ри зи ком до ступ но сти, при че му се овај дру ги од но си на спо соб ност 
кон це си о на ра да ис пу ни зах те ве ква ли те та услу га и да ис по ру чи уго во ре ни 
обим ра до ва. Ри зик до ступ но сти је по себ но ре ле ван тан за на ве де ни спе ци-
фич ни об ли ке кон це си је ка да кон це си о нар за пра во пре у зи ма ри зик до ступ-
но сти ка да услу га не ис пу ња ва про пи са не стан дар де ква ли те та. Овај ри зик 
та ко ђе мо же би ти ка рак те ри сти чан и за кон це си је где је њи хов пред мет 
спе ци фич на ин фра струк ту ра, као што су нпр. бол ни це, шко ле или за тво ри, 
код ко јих фак тич ки и не по сто ји ри зик по тра жње. Код ова квих кон це си ја 
нов ча ни по врат за тро шко ве кон це си о на ра не до ла зи од на кна да ко је пла ћају 
ко ри сни ци већ од пла ћа ња јав ног су бјек та и не мо гу ће је го во ри ти о кон ку-
рен ци ји или тр жи шним усло ви ма при вре ђи ва ња.49

У на ве де ним окол но сти ма се ло гич но по ста вља ипи та ње тач ног об у-
хва та ри зи ка по тра жње и по тре би и опра да но сти укљу че ња ри зи ка до ступ-
но сти у кор пус ри зи ка по тра жње. У том по гле ду, при хва ти љи ва је оце на да 
ри зик до ступ но сти не би мо гао спа да ти у опе ра тив не ри зи ке, јер он пре вен-
стве но за ви си од спо соб но сти кон це си о на ра да пру жи аде кват ну услу гу пре ма 

46 Пар. 20. Пре ам бу ле Ди рек ти ве о кон це си ја ма.
47 S. Gherg hi na, “The Fi nan cing of Pu blic In vest ments”, C.H. Beck Pu blis hing Ho u se, 2015, 

184-189.
48 Ши ре: G. F. Car tei, 509.
49 Упор: H. González, F. Lo ren zo, 57.
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ква ли та тив ним и кван ти та тив ним стан дар ди ма.50 То је су про ста вље но од ред-
ни ци да опе ра тив ни ри зик мо ра про из ла зи ти из фак то ра ко ји су из ван кон-
тро ле стра на у кон це си ји и да тре ба да бу де ве зан за не пред ви ди ве про ме не 
на тр жи шту.51 Исто та ко, та кав ри зик очи глед но по вла чи не а де кват но ис пу-
ње ње уго во ра. То би та ко ђе би ло про тив но већ из не том ста ву из прак се 
Су да прав де ЕУ да ри зи ци ко ји су по ве за ни са ло шим упра вља њем или 
не из вр ше њем уго вор них оба ве за од стра не кон це си о на ра еко ном ског опе-
ра те ра не мо гу би ти ко ри шће ни у свр ху кла си фи ка ци је јед ног уго во ра као 
кон це си је, бу ду ћи да су ти ри зи ци свој стве ни сва ком уго во ру би ло да се 
ра ди о уго во ру о јав ној на бав ци или о кон це си ји.

На пред из не та отво ре на пи та ња у ве зи ри зи ка по тра жње, по себ но она 
ве за на за кон крет ни об у хват тог пој ма као по сле ди цу мо гу отво ри ти и про блем 
ње го вог прав ног трет ма на. У крај њој ли ни ји, мо гу ће је про бле ма ти зо ва ње 
и оправ да но сти ње го ве укљу че но сти у по јам опе ра тив ног ри зи ка уоп ште.

Ре ше ње на пред на ве де них отво ре них пи та ња се мо же тра жи ти у ко ри-
шће њу два ме ха ни зма. Пр ви се са сто ји у пар ци јал ној на до град њи и пре ци-
зи ра њу од но сних пра ви ла ЕУ у пра ви ма др жа ва чла ни ца. У не ким пра ви ма 
то је и прак тич но ре а ли зо ва но. Та ко су у ита ли јан ском пра ву пре ци зи ра ли 
са др жи ну пој ма „нор мал ни усло ви ра да“ као „од су ство не пред ви ди вих до-
га ђа ја.“ Ипак ни ова фор му ла не пре ва зи ла зи све на ве де не по те шко ће у 
ту ма че њу да тог пој ма. Та кав при ступ је де мон стри ран у ру мун ском пра ву. 
Кон крет но ов де су гра ђе вин ски ри зи ци увр ште ни у кор пус опе ра тив них 
ри зи ка. Исто та ко, у шпан ском пра ву је да ти про блем прав ног трет ма на ри-
зи ка по тра жње ја сно раз ре ши ло на на чин да кон це си о нар мо же да пре у зме 
са мо ри зик по ну де, али не и спор ни ри зик по тра жње.52 И по ред ових ис ко-
ра ка на на ци о нал ном пла ну, ја сно је да он има вр ло огра ни че не до ме те у 
са др жин ском и про стор ном пла ну. Сто га је као та кав не до во љан за су штин-
ско ре ша ва ње отво ре них пи та ња у да тој обла сти.

Дру ги ме ха ни зам је до дат но екс тен зив но ко ри шће ње прак се Су да прав-
де ЕУ. У на пред из не том де лу ра да се већ мо же ви де ти да је упра во она да ла 
кљу чан до при нос у по гле ду пре ци зи ра ња по ма ло не у хва тљи вог кон цеп та53 
као што је кон цепт опе ра тив ног ри зи ка. Фак тич ки, упра во је ова прак са ди-
ректно кре и ра ла бит не ста во ве у овој обла сти а ко ји се у Ди рек ти ви у кон-
це си ја ма пре у зи ма ју и раз ви ја ју.54 Ме ђу тим, то ни је био пра во ли ниј ски 

50 Упор: M. Ce ru ti, 34.
51 Упор: G. F. Car tei, 509.
52 Пар. 257, За ко на о кон це си ја Шпа ни је од 8. но вем бра 2017. бр. 9.
53 Упор: M. Ce ru ti, 2.
54 Упор: Char les M. Clar ke, “An Over vi ew of the CJEU’s Cur rent Ap pro ach To wards the 

Ap pli ca tion of the Un derlyin g Tre aty Prin ci ples Go ver ning Con ces si ons”, in Eu ro pean Pro cu re-
ment and Pu blic Pri va te Part ner ship Law Re vi ew no 4/2015, 285.



Зборник радова Правног факултета у Новом Саду, 4/2024

795

про цес.55 Тек у дру гој, но ви јој фа зи, по чев од пре су де Par king Bri xen,56 суд ска 
прак са до сти же ви ши сте пен зре ло сти ко ји до во ди до про гре сив ног уса вр-
ша ва ња кон цеп та опе ра тив ног ри зи ка ма да су и да ље оста ле си ве зо не у том 
по гле ду. То је упра во ка рак те ри стич но за кон кре ти за ци ју об у хва та опе ра-
тив ног ри зи ка,57 где и да ље оста је не ма ли број отво ре них пи та ња.58

Са отво ре ним пи та њи ма ко је је Ди рек ти ва о кон се си ји сво јим не ја сно-
ћа ма и не ус кла ђен сти ма кре и ра ла, фак тич ки је она и оси гу ра ла кон ти ну и-
ра ну ре ле вант ност ове ју ри спру ден ци је у сми слу ту ма че ња ње них од ред би.59 
Да ље ко ри шће ње овог на чи на на до град ње нор ма тив них окви ра кон це си ја 
у сег мен ту пој ма опе ра тив ног ри зи ка не са мо да је по треб но већ је и ре ал но 
оства ри во и са ши рим до ме ти ма не го пра ци јал на на до град ња пу тем на ци-
о нал них за ко на зе ма ља чла ни ца ЕУ. Ме ђу тим по сто је и огра ни че ња у по-
гле ду крај њих до ме та. На и ме, она по сво јој при ро ди у се би са др жи основ ни 
не до ста так а то је да ре а гу је по по тре би од слу ча ја до слу ча ја,60 да ју ћи кон-
крет не од го во ре ко ји по не кад не ма ју ши ру си стем ску упо тре бљи вост као у 
слу ча ју Hel mut Müller.61

3.2.2. Ни во опе ра тив ног ри зи ка ко ји тре ба пре не ти

У кон тек сту опе ра тив ног ри зи ка, осим ње го вог об у хва та, вр ло ва жно 
је и пи та ње ни воа опе ра тив нох ри зи ка ко ји је по тре бан да се пре не се на 
кон це си о на ра да би се је дан по сао на звао кон це си јом.

3.2.2.1. Оп ште пра ви ло

Ди рек ти вом о кон це си ја ма се ди рект но не утвр ђу је да ти ми ни мал ни 
праг или ни во опе ра тив ног ри зи ка. Ме ђу тим, она ипак са др жи јед но оп ште 
пра ви ло у да том кон тек сту. Њи ме се утвр ђу је да део ри зи ка пре не сен на 
кон це си о на ра укљу чу је ствар но из ла га ње не пред ви ди вим про ме на ма на 
тр жи шту, та ко да би ло ка кав по тен ци јал ни про це ње ни гу би так ко ји је пре тр пео 

55 Ca se: Hel mut Müller GmbH v Bun de san stalt für Im mo bi li e na uf ga ben, C-451/08, EC LI:EU : 
C:2010:168, par. 75; Com mis sion of the Eu ro pean Com mu ni ti es v Ita lian Re pu blic, Ca se C-437/07; 
Hans & Chri stop ho rus Oymanns GbR, Orthopädie Schuh tec hnik v AOK Rhe in land/Ham burg, 
C-300/07, EC LI:EU :C:2009:358. par. 74; 

56 Ca se: Par king Bri xen GmbH v Ge me in de Bri xen and Stad twer ke Bri xen AG.
57 Упор: M. Ce ru ti, 43.
58 Упор: A. S. Gra ells, 4.
59 Ши ре: C. H. Bo vis, “Pu blic pro cu re ment in the EU: Ju ri spru den ce and con cep tual di rec-

ti ons.” Com mon mar ket law re vi ew 49.1 (2012).
60 Упор: S. Gherg hi na, “The Fi nan cing of Pu blic In vest ments”, C.H. Beck Pu blis hing Ho u se, 

2015, 37.
61 Ca se: Hel mut Müller GmbH v Bun de san stalt für Im mo bi li e na uf ga ben, C-451/08.
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кон це си о нар ни је тек но ми на лан и за не ма рив.62 Ова кво од ре ђе ње са мо је у 
ма њој ме ри ума њи ло на ве де ни про блем. Сва ка ко би би ло ви ше из ве сно сти 
да је за др жа на од ред ни ца „зна ча јан“ ри зик ко ја по сто ја ла у пред ло гу да те 
ди рек ти ве, али у ко нач ној вер зи ји она је не ста ла.63

У ова квој си ту а ци ји, пре ци зни ју кван ти фи ка ци ју пре но са опе ра тив ног 
ри зи ка ну жно је мо рао је да ти Суд прав де ЕУ. Ду жи низ суд ске прак се по 
овом пи та њу, за по чет је слу ча јем WAZV Got ha. У овом слу ча ју суд је зах те-
вао да се на ко це си о на ра мо ра пре не ти опе ра тив ни ри зик у пот пу но сти, или 
ба рем у зна чај ној ме ри, да би се уго вор тре ти рао као кон це си ја.64 Са гла сно 
том ста ву та мо где то ни је по стиг ну то уго вор мо ра би ти тре ти ран је ди но 
као уго вор о јав ним на бав ка ма.

И по ред да тих раз ја шње ња у прак си Су да прав де ЕУ, ис ко рак ко ји је 
учи њен је ипак био не пот пун и не до во љан јер и да ље ни је би ло пот пу но 
из ве сно ко ји ни во опе ра тив ног ри зи ка тре ба пре не ти на кон це си о на ра да би 
се уго вор ква ли фи ко вао као кон це си ја.65 Гра нич на ли ни ја је и да ље оста-
вља ла про стор су бјек тив ном ту ма че њу што је зна чи ло да прав на не си гур ност 
по овом пи та њу ни је пот пу но укло ње на.66 С дру ге стра не, ова кав при ступ 
мо же би ти кон цеп ту ал но спо ран са аспек та при ро де кон це си ја. Ри зик ко ји не 
сно си кон це си о нар ипак ће ну жно сно си ти, ба рем у јед ном де лу, кон це дент, 
да кле јав ни су бјект. Сто га ни је из не на ђу ју ће што је и Европ ска ко ми си ја 
за кљу чи ла да „ова суд ска прак са још увек ни је до вољ но ја сна, по себ но у 
по гле ду ни воа опе ра тив ног ри зи ка ко ји тре ба пре не ти на еко ном ског опе ра-
те ра та ко да се уго вор мо же ква ли фи ко ва ти као кон це си ја“.67

По ди за ње ни воа пре ци зи ра ња у да тој обла сти по себ но под ра зу ме ва 
иден ти фи ков ње зна чај ног де ла опе ра тив ног ри зи ка ко ји мо ра пре у зе ти кон-
це си о нар ка ко би се уго вор ока рак те ри сао као кон це си ја. То зна чи да је у 
сваком слу ча ју нео п ход но да он бу де ја сно де фи ни сан и из ме рен.68 Ра ци о на лан 
зах тев је и да се ри зик мо ра од ре ди ти од стра не на ру чи ла ца, пре до де ле 
кон це си је та ко да сви по тен ци јал но за ин те ре со ва ни су бјек ти мо гу уна пред 
сте ћи увид. Ме ђу тим, тре ба узе ти у об зир и не пред ви ђе не си ту а ци је и проме-
не на тр жи шту ко је мо гу да на ста ну на кон за кљу че ња уго во ра о кон це си ји. 
С дру ге стра не, то не зна чи да кон це си ја ну жно мо ра да укљу чу је та кав 
ри зи ки да се еко ном ска опе ра ци ја пре тво ри у то тал ну коц ку, већ са мо да 

62 Чл. 5. ст.1. Ди рек ти ве о кон це си ја ма
63 Упор: M. Ce ru ti, 12.
64 Ca se: Was ser- und Ab was serz wec kver band Got ha und Land kre is ge me in den (WAZV 

Got ha) v Eu ra was ser Auf be re i tungs- und Ent sor gung sge sellschaft mbH., par. 77.
65 Ca se: Com mis sion of the Eu ro pean Com mu ni ti es v Ita lian Re pu blic. C-382/05, par. 34.
66 Упор: C. M. Clar ke, 275.; M. Ce ru ti, 45.
67 Упор: Com mis sion Staff Wor king Do cu ment, Im pact As ses sment of an Ini ti a ti ve on Con-

ces si ons, Brus sels, 20 Dec. 2011, SEC (2011), 1588 fi nal (4.1.1).
68 Упор: G. F. Car tei, 507.
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не по сто ја ње пре но са опе ра тив ног ри зи ка прак тич но ис кљу чи кон це си ју.69 
По сти за ње од го ва ра ју ће рав но те же ни је ла ко оства ри во, јер пре не ти ри зик 
мо ра би ти зна ча јан, а он не по сто ји ако је ве ли ка ве ро ват но ћа да кон це си о нар 
не ће до жи ве ти ни ка кав по тен ци јал ни гу би так или да је та кав гу би так за не-
мар љив.70 С дру ге стра не, увек тре ба има ти у ви ду да је кон це си ја ин стру мент 
ко је јав ни су бјек ти ко ри сте за оства ре ње јав них ин те ре са.

3.2.2.2. Пра ви ло за спе ци фич не си ту а ци је

У по гле ду по тре бог ни воа опе ра тив ног ри зи ка, Ди рек ти ва о кон це си-
ја ма по ред оп штег пра ви ла, са др жи и по себ но пра ви ло ко је се од но си на 
од ре ђе ну спе ци фич ну си ту а ци ју, од но сно на слу чај ка да је ри зик од по чет ка 
огра ни чен. То мо же би ти слу чај, на при мер, у сек то ри ма с утвр ђе ним та ри-
фа ма или ка да је опе ра тив ни ри зик огра ни чен уго вор ним аран жма ни ма ко ји-
ма се оси гу ра ва де ли мич на на док на да, укљу чу ју ћи и на док на ду у слу ча ју 
пре вре ме ног рас ки да кон це си је из раз ло га ко ји се од но се на јав ног на ру чи-
о ца или због “ви ше си ле“. У та квој си ту а ци ји, чи ње ни ца да је ри зик од по чет-
ка огра ни чен не би тре ба ла ис кљу чи ва ти ква ли фи ка ци ју да тог уго во ра као 
кон це си је.71 Дру гим ре чи ма чи ње ни ца да пра ви ла јав ног пра ва или уго вор-
не кла у зу ле огра ни чи ва ју опе ра тив ни ри зик и сма њу ју га у по ре ђе њу са оним 
што би сно сио јав ни су бјект, али га и да ље одр жа ва ју на ни воу ефек тив но сти, 
не от кла ња ква ли фи ко ва ње та квог уго во ра као уго во ра о кон це си ји.72

На пред на ве де но пра ви ло је ре зул тат ста во ва прак се Су да прав де ЕУ.73 
У ње го вој раз ра ди по се бан зна чај има слу чај Got ha.74 По ми шље њу овог су да 
у на ве де ном слу ча ју, у од ре ђе ним сек то ри ма ак тив но сти, по пут оних ко ји 
укљу чу ју ко му нал не услу ге, у скла ду са пра ви ли ма ко ја мо гу ути ца ти на 
огра ни ча ва ње фи нан сиј ских ри зи ка, до вољ но је да је пре нет „зна ча јан удео 
у опе ра тив ном ри зи ку са ко јим се су о ча ва кон це си о нар.75 За у зет је став да 
уко ли ко опе ра тер услу ге пре у зи ма зна ча јан део по сто је ћег, али огра ни че ног 
ри зи ка у да тој си ту а ци ји, уго вор би се мо гао сма тра ти кон це си јом за услу ге. 
Исти став је по но во по твр ђен и у слу ча ју Augstākās.76

69 Пар. 18. пар. 20 Пре ам бу ле и чл. 5. Ди рек ти ве о кон це си ја ма.
70 Ca se: Ge me en te Ar nhem and Ge me en te Rhe den v BFI Hol ding BV. C-360/96, EC LI:EU : 

C:1998:525.
71 Пар. 19. Пре ам бу ле Ди рек ти ве о кон це си ја ма.
72 Упор: M. Ce ru ti, 43.
73 Упор: G. F. Car tei, 506.
74 Упор: S. Gherg hi na, “Dif fi cult de ci si ons: the li mits of cho i ce by con trac ting aut ho ri ti es 

when awar ding con ces sion con tracts.” 38 Ca se T-167/01.
75 Ca se: Was ser- und Ab was serz wec kver band Got ha und Land kre is ge me in den (WAZV Got ha) 

v Eu ra was ser Auf be re i tungs- und Ent sor gung sge sellschaft mbH, par. 77
76 Ca se: Augstākās ti e sas — La tvia) — Rūdolfs Me ro ni v Re co le tos Li mi ted, Ca se C-559/14.
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Из не ти ста во ви прак се Су да прав де ЕУ су де лом до че ка ни са ре зер вом 
јер по тен ци јал но мо гу има ту збу њу ју ћу уло гу у кон тек сту ре ша ва ња на веде-
ног про бле ма по треб нох опе ра тив ног ри зи ка у кон це си ји.77 Ме ђу тим, и по ред 
то га ти ста во ви су ди рект но пре у е зе ти у Пре ам бу ли Ди рек ти ве о кон це си-
ја ма.78 С дру ге стра не, ви дљи во је и то да је из ван де ло кру га овог су да оста ло 
и да ље ва жно пи та ње до ког ни воа ово по чет но огра ни че ње пре но са опе ра-
тив ног ри зи ка мо же би ти при хва тљи во.79 У том по гле ду ју ри спру ден ци ја 
Су да прав де ЕУ је са мо на чел но по твр ди ла да за ква ли фи ка ци ју јед ног уго во-
ра као кон це си је, ни је нео п ход но да опе ра тив ни ри зик ко ји пре у зи ма кон це си-
о нар бу де нео гра ни чен, у сми слу да им пли ци ра пот пу ни не у спех про јек та.80

4. ЗА КЉУ ЧАК

Ди рек ти ва о кон це си ја ма из 2014. го ди не по пр ви пут, на пот пу ни ји на-
чин, по ку ша ва да пој мов но од ре ди кон це си ју и утвр ди ње на бит на обе леж ја. 
При том за осно ву свог ре гу ли са ња пре у зи ма прак су Су да прав де ЕУ и ње-
го ве ре ле вант не за кључ ке. У том ау то ном ном кон цеп ту кон це си ја, она фак-
тич ки по ди же пре нос опе ра тив ног ри зи ка на ранг нај ва жни јег обе леж ја 
кон це си ја у пра ву ЕУ. Но и по ред зна чај не па жње ко ја је по све ће на овом пи-
та њу, ње гов нор ма тив ни оквир и да ље са др жи отво ре на пи та ња и не до стат ке. 
По себ но је то из ра же но у по гле ду не пре ци зно сти и не у са гла ше но сти прав них 
ре ше ња. Ве ћи број отво ре них пи та ња од но си се на спе ци фич ни об лик кон-
це си ја ка да су кон це си о на ри ис кљу чи во пла ће ни од стра не јав ног на ру чи о-
ца и ка да на док на да уло же них сред ста ва или тро шко ва ко је је имао су бјект 
при из вр ше њу ра до ва или пру жа њу услу га за ви си од ствар не по тра жње за 
услу гом или имо ви ном или по ну ди услу ге или имо ви не. Они про ду ку је и 
ду бље про бле ме, као што је про блем не ус кла ђе но сти у по гле ду зна че ња и 
са др жи не по је ди них вр ста ри зи ка и утвр ђи ва ња њи хо вих од но са.

Ре ше ње на пред на ве де них отво ре них пи та ња се мо же тра жи ти у ко ри-
шће њу два ме ха ни зма. Пр ви се са сто ји у пар ци јал ној на до град њи и пре ци-
зи ра њу од но сних пра ви ла ЕУ у пра ви ма др жа ва чла ни ца. У не ким пра ви ма 

77 Ши ре: To tis Kot so nis, “The ro le of risk in de fi ning a ser vi ces con ces sion con tract: Was ser- 
und Ab was ser zwec kver band Got ha und Land kre is ge me in den (VWAZV Got ha) c. Eu ra was ser Auj -
be re i tungs- und Ent sor gung sge sellschaft mbH (C-206108) (WAZV)”, in Pu blic Pro cu re ment Law 
Re vi ew, 2010, 1, NA9-1.

78 Пар. 19 Пре ам бу ле Ди рек ти ве о кон це си ја ма.
79 Упор: G. F. Car tei, 506.
80 Ca se: Hans & Chri stop ho rus Oymanns GbR, Orthopädie Schuh tec hnik v AOK Rhe in land/

Ham burg.C-1 C-360/96; Club Ho tel Lo u tra ki AE and Ot hers v Et hni co Symvo u lio Ra di o ti le o ra sis and 
Ypo ur gos Epi kra te i as (C-145/08) and Ak tor Anonymi Tec hni ki Eta i re ia (Ak tor ATE) v Et hni co 
Symvo u lio Ra di o ti le o ra sis, C-149/08.
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то је и прак тич но ре а ли зо ва но. Та ко су у ита ли јан ском пра ву пре ци зи ра ли 
са др жи ну пој ма „нор мал ни усло ви ра да“ као „од су ство не пред ви ди вих дога-
ђа ја.“ Ипак ни ова фор му ла не пре ва зи ла зи све на ве де не по те шко ће у ту ма-
че њу да тог пој ма. Та кав при ступ је де мон стри ран у ру мун ском пра ву. Ме-
ђу тим, у ис пра вља њу ових не до ста та ка и да ље ће глав ни за да так има ти Суд 
прав де ЕУ.
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Abstract:The su bject of the le gal analysis in this work is the de fi ni tion and 
im por tant fe a tu res of con ces si ons in EU law. Spe cial at ten tion was paid to the 
tran sfer of the ope ra ti o nal risk, which ap pe ars as the key fe a tu re of that de fi ni-
tion. Con si de ra tion is ba sed on re le vant EU norms and to a mo re sig ni fi cant 
ex tent on the prac ti ce of the EU Co urt of Ju sti ce, which is ine vi ta ble in this area. 
At the sa me ti me, the analysis po ints to open is su es and flaws re gar ding nor ma-
ti ve sta te of play in the gi ven area.

The work con ta ins a con clu sion that the EU Di rec ti ve on Con ces si ons on 
2013, for the first ti me, in a mo re com pre hen si ve man ner, tri es to de fi ne the con-
ces sion and esta blish its im por tant fe a tu res. In that au to no mo us con cept of the 
con ces si ons, it ac tu ally ra i ses the tran sfer of the ope ra ti o nal risk to a le vel of the 
most im por tant con ces sion fe a tu re in EU law. Ne vert he less, even be si de the sig-
ni fi cant at ten tion paid to this mat ter, its norm fra mes ke ep con ta i ning open is su es 
and flaws. It is par ti cu larly vi si ble in re fe ren ce to inac cu racy and non-alig nment 
of le gal so lu ti ons. The EU Co urt of Ju sti ce will ha ve the le a ding ro le in ma king 
the se flaws right. Ho we ver, one sho uld not omit al so cer tain pos si bi li ti es of the 
re spec ti ve Mem bers Sta tes’ na ti o nal laws in that re gard. 
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