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ИЗ­МЕ­НЕ УГО­ВО­РА О КОН­ЦЕ­СИ­ЈИ­
У ПРА­ВУ ЕВРОП­СКЕ УНИ­ЈЕ*

Са­же­так: Пред­мет прав­не ана­ли­зе у ра­ду је је­дан узак, али вр­ло ва­жан 
и спе­ци­фи­чан прав­ни сег­мент, а то је из­ме­на уго­во­ра о кон­це­си­ји то­ком 
ње­го­вог тра­ја­ња. Раз­ма­тра­ње ће би­ти за­сно­ва­но на ана­ли­зи ре­ле­вант­ног 
се­кун­дар­ног пра­ва ЕУ, уз од­го­во­ра­ју­ће ко­ри­шће­ње прак­се Су­да прав­де ЕУ. 
Крај­њи циљ је био да се на осно­ву да­те ана­ли­зе до­ђе до оце­не ста­ња ак­туалнoг 
пра­ва ЕУ, ка­ко на кон­цеп­ту­ал­ном пла­ну, та­ко и у по­је­ди­но­сти­ма. Ак­це­нат је 
по­себ­но био на пи­та­њи­ма при­ро­де, оби­ма и усло­ва из­ме­не уго­во­ра и ње­го­вим 
им­пли­ка­ци­ја­ма.

У ра­ду се за­кљу­чу­је да прав­но ре­гу­ли­са­ње из­ме­на уго­во­ра о кон­це­си­ји 
ни­је лак за­да­так за ре­гу­ла­то­ра. По­го­то­во што се овај уго­вор не мо­же по­сма­
тра­ти је­ди­но кроз при­зму ин­тер­них прав­них од­но­са из­ме­ђу уче­сни­ка кон­це­
си­је, без им­пли­ка­ци­ја по тре­ћа ли­ца и дру­ге ин­те­ре­се. У та­квом кон­тек­сту 
оп­ти­мал­но ре­гу­ли­са­ње из­ме­на уго­во­ра о кон­це­си­ји захтевa сло­је­ви­ту прав­
ну ар­хи­тек­ту­ру, ме­ђу­соб­но ко­хе­рент­ну, до­вољ­но ја­сну и пред­ви­дљи­ву, а опет 
ре­ла­тив­но флек­си­бил­ну. У том по­гле­ду, Ди­рек­ти­ва 2014/23/ЕУ, ме­то­до­ло­шки, 
по оби­му ре­гу­ла­ци­је и са­др­жин­ски у нај­ве­ћој ме­ри успе­ва да иза­ђе у су­срет 
да­тим зах­те­ви­ма. Ме­ђу­тим, због сво­је оп­што­сти, ве­ћи део да­те ре­гу­ла­ци­је 
зах­те­ва­ће пре­ци­зи­ра­ње пу­тем на­ци­о­нал­не ре­гу­ла­ти­ве у зе­мља­ма чла­ни­ца­
ма ЕУ, а пре­вас­ход­но у прак­си Су­да прав­де ЕУ. То се у пр­вом ре­ду од­но­си на 
зна­чај­не из­ме­не уго­во­ра о кон­це­си­ји.

Кључ­не ре­чи: уго­вор о кон­це­си­ји, из­ме­не, Пра­во ЕУ, се­кун­дар­но пра­во, 
Суд прав­де ЕУ

* Рад је на­стао као ре­зул­тат ис­тра­жи­ва­ња у 2021. го­ди­ни у окви­ру про­јек­та „Прав­на 
тра­ди­ци­ја и но­ви прав­ни иза­зо­ви“ чи­ји је но­си­лац Прав­ни фа­кул­тет Уни­вер­зи­те­та у Но­вом 
Са­ду.
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1. УВОД­НЕ НА­ПО­МЕ­НЕ

Kонцесије1 су тра­ди­ци­о­нал­но ва­жан ин­стру­мент инвестиционe по­ли
ти­ке и еко­ном­ског раз­во­ја јед­не зе­мље. У но­ви­је вре­ме, ши­ри се по­ље ње­не 
при­ме­не и кон­це­си­је се тран­сфор­ми­шу у са­вре­ме­не ин­стру­мен­те про­јект­ног 
финансирањa2 и бит­на су фор­ма јав­но-при­ват­них парт­нер­ста­ва,3 Све ви­ше 
по­ста­ју ак­туелнe4 и у кон­тек­сту ства­ра­ња но­вог кон­цеп­та де­ло­ва­ња јав­не 
упра­ве.

Уго­во­ри о кон­це­си­ји обич­но под­ра­зу­ме­ва­ју ду­го­роч­не и сло­же­не тех­нич
ке, фи­нан­сиј­ске и прав­не аран­жма­не и као та­кви су под­ло­жни про­ме­ње­ним 
окол­но­сти­ма. Та­ко­ђе, ови уго­во­ри мо­гу би­ти не­пот­пу­ни, де­лом и нео­д­го­ва
ра­ју­ћи.5 У том слу­ча­ју че­сто по­сто­ји по­тре­ба за њи­хо­вим мо­ди­фи­ко­ва­њем 
или из­ме­на­ма, што отва­ра чи­тав низ спе­ци­фич­них про­бле­ма. Тај про­цес је 
ре­ла­тив­но скуп, без из­ве­сно­сти крај­њег ре­зул­та­та и мо­же до­ве­сти до на­ру
ша­ва­ња већ ус­по­ста­вље­не уго­вор­не рав­но­те­же, а по­не­кад и за­сто­ја или при
вре­ме­ног пре­ки­да ре­а­ли­за­ци­је кон­це­си­је.6 Исто та­ко, под­ло­жан је ри­зи­ку 
зло­у­по­тре­ба од обе уго­вор­не стра­не. У прак­си је по­твр­ђе­но да су по­нов­ни 
пре­го­во­ри до­ве­ли до зна­чај­них про­ме­на пр­во­бит­них усло­ва уго­во­ра кон­це­си
о­на­ра, а о тро­шку крај­њих ко­ри­сни­ка, јав­ног сек­то­ра и по­ре­ских об­ве­зни­ка.7

1 Иа­ко тра­ди­ци­о­на­лан прав­ни ин­стру­мент, не по­сто­ји уни­форм­на и ге­не­рал­но при
хва­ће­на де­фи­ни­ци­ја за кон­це­си­је. О кла­сич­ним и но­вим ви­ђе­њи­ма кон­це­си­ја: Ду­шан­ка 
Ђур­ђев, „Кон­це­си­је у на­шем и упо­ред­ном пра­ву“, Збор­ник ра­до­ва прав­ног фа­ул­те­та у Но­
вом Са­ду (Збор­ник ра­до­ва ПФНС), br. 3/2003, 2003; Mi­ran­da Nic­ho­las, “Con­ces­sion agre­e­ments: 
from pri­va­te con­tract to pu­blic po­licy”, Yale LJ 117, 2007, 510.; Mic­hael Bur­nett, “The New Eu­ro
pean Di­rec­ti­ve on the Award of Con­ces­sion Con­tracts-Pro­mo­ting Va­lue for Mo­ney in PPP Con­tracts.”, 
Eur. Pro­cu­re­ment & Pub. Pri­va­te Part­ner­ship L. Rev. 9, 2014, 96; Chri­stop­her H. Bo­vis, “Pu­blic 
Ser­vi­ce Part­ner­ships as In­stru­ments of Pu­blic Sec­tor Ma­na­ge­ment in the EU”, Eu­ro­pean Pu­blic 
Pri­va­te Part­ner­ship Law Re­vi­ew 6.4, 2011, 209; Pi­o­tr Bog­da­no­wicz, “Cross-bor­der In­te­rest and 
Con­ces­sion Con­tracts: a Cri­ti­cal Ap­pro­ach”, Eur. Pro­cu­re­ment & Pub. Pri­va­te Part­ner­ship L. Rev. 
10, 2015, 83.

2 Bru­no De Ca­za­let, “The Evo­lu­tion of the Con­ces­sion and Pu­blic Pri­va­te Part­ner­ship Le­gal 
Con­cepts over the Last 20 Years un­der Com­mon Law In­flu­en­ce”, Int’l Bus. LJ, 2014, 271; Ши­ре 
о про­јект­ном фи­на­си­ра­њу: Дра­го Ди­вљак, „БОТ мо­дел про­јект­ног фи­нан­си­ра­ња ин­фра
струк­ту­ре“, Збор­ник ра­до­ва ПФНС, 3/2006, 2006.

3 Упор: C. H. Bo­vis, 208-209. 
4 Упор: Ca­ta­lin-Sil­viu Sa­ra­ru, “The Fun­da­men­tal Prin­ci­ples Drawn from the Co­urt of Ju­sti­ce 

of the Eu­ro­pean Union in the Fi­eld of Pu­blic Pro­cu­re­ment and Con­ces­si­ons”, Ac­ta Uni­ver­si­ta­tis 
Da­nu­bi­us. Ju­ri­di­ca 6.3, 2010, 158.

5 Број­ни фак­то­ри мо­гу до­ве­сти до по­гре­шне спецификацијe уго­во­ра. Ши­ре: Eli­sa­bet­ta 
Ios­sa, Gi­an­car­lo Spag­no­lo and Mer­ce­des Vel­lez, “Con­tract de­sign in pu­blic-pri­va­te part­ner­ships”, 
Re­port for the World Bank, 2007, 9. 

6 E. Ios­sa, G. Spag­no­lo and M. Vel­lez, 4; Ke Feng et al., “Ba­lan­cing pu­blic and pri­va­te inte
rests thro­ugh op­ti­mi­za­tion of con­ces­sion agre­e­ment de­sign for user-pay PPP pro­jects”, Jo­ur­nal of 
Ci­vil En­gi­ne­e­ring and Ma­na­ge­ment 24.2, 2018, 116.

7 E. Ios­sa, G. Spag­no­lo and M. Vel­lez, 4-5.
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Из на­ве­де­них раз­ло­га сма­тра­мо по­треб­ним да у ра­ду ко­ји сле­ди, ана
ли­зи­ра­мо уго­вор у кон­це­си­ји у пра­ву Европ­ске уни­је (у да­љем тек­сту: ЕУ). 
Ов­де је у пи­та­њу је­дан ње­гов узак, али вр­ло ва­жан и спе­ци­фи­чан прав­ни 
сег­мент, а то је из­ме­на уго­во­ра о кон­це­си­ји то­ком ње­го­вог тра­ја­ња. Раз­ма
тра­ње ће би­ти за­сно­ва­но на ана­ли­зи ре­ле­вант­ног се­кун­дар­ног пра­ва ЕУ, уз 
од­го­во­ра­ју­ће ко­ри­шће­ње прак­се Су­да прав­де ЕУ. Крај­њи циљ је да се на 
осно­ву да­те ана­ли­зе до­ђе до оце­не ста­ња ак­тул­ног пра­ва ЕУ ка­ко на кон­цеп
ту­ал­ном пла­ну, та­ко и у по­је­ди­но­сти­ма. Ак­це­нат ће по­себ­но би­ти на пи­та
њи­ма при­ро­де, оби­ма и усло­ва из­ме­не уго­во­ра и ње­го­вим им­пли­ка­ци­ја­ма.

2. РЕ­ГУ­ЛА­ТОР­НИ ОКВИР

Ва­же­ћа прав­на ре­гу­ла­ти­ва у обла­сти концесијe је за­сно­ва­на на Ди­рек
ти­ви 2014/23/ЕУ Европ­ског Парлемeнта и Ве­ћа из 2014. го­ди­не о до­де­ли 
уго­во­ра о кон­це­си­ји.8 Она је на­ста­ла као део па­ке­та мо­дер­ни­за­ци­је ши­ре 
обла­сти јав­них на­бав­ки и као пр­ви ино­ва­циј­ски прав­ни ин­стру­мент ко­ји 
ис­кљу­чи­во ре­гу­ли­ше ову област.9 Тај па­кет чи­не и Ди­рек­ти­ва 2014/24/ЕУ о 
јав­ним на­бав­ка­ма и ста­вља­њу ван сна­ге Ди­рек­ти­ве 2004/18/ЕЗ и Ди­рек­ти­ва 
2014/25/ЕУ о на­бав­ка­ма су­бје­ка­та ко­ји по­слу­ју у сек­то­ру во­до­при­вре­де, енер
ге­ти­ке, са­о­бра­ћа­ја и по­штан­ских услу­га и о ста­вља­њу ван сна­ге Ди­рек­ти­ве 
2004/17/ЕЗ.10 До до­но­ше­ња Ди­рек­ти­ве 2014/23/ЕУ, област кон­це­си­ја је би­ла 
по­кри­ве­на основ­ним пра­ви­ли­ма Ди­рек­ти­ве 2004/18/ЕЗ Европ­ског пар­ла­мен
та и Ве­ћа о ко­ор­ди­на­ци­ји по­сту­па­ка за до­де­лу уго­во­ра о јав­ним ра­до­ви­ма, 
уго­во­ра о јав­ном снаб­де­ва­њу и уго­во­ра о пру­жа­њу јав­них услу­га, док је 
кон­це­си­ја за услу­ге с пре­ко­гра­нич­ним ин­те­ре­сом би­ла уре­ђе­на са­мо на­че
ли­ма Уго­во­ра о функ­ци­о­ни­са­њу Европ­ске уни­је11 и у од­го­ва­ра­ју­ћој суд­ској 

8 Di­rec­ti­ve 2014/23/EU on the award of con­ces­sion con­tracts, O.J. 2014, L 94/1–64;
9 Ro­ber­to Ca­ran­ta, ‘The chan­ges to the pu­blic con­tract di­rec­ti­ves and the story they tell 

abo­ut how EU law works’, Com­mon Mar­ket Law Re­vi­ew 52.2, 2015, 391, 429.
10 Drec­ti­ve 2014/23 /EU of the Eu­ro­pean Par­li­a­ment and of the Co­un­cil on the award of con

ces­sion con­tracts (Con­ces­si­ons Di­rec­ti­ve), 1 Di­rec­ti­ve 2014/24/EU of the Eu­ro­pean Par­li­a­ment and 
of the Co­un­cil on pu­blic pro­cu­re­ment 2 and Di­rec­ti­ve 2014/25 /EU of the Eu­ro pean Par­li­a­ment 
and of the Co­un­cil on pro­cu­re­ment by en­ti­ti­es ope­ra­ting in the wa­ter, energy, tran­sport and po­stal 
ser­vi­ces sec­tors.3-- J 2014 L 94/1. 2 J 2014 L 94/65. 3 J 2014 L 94/243.

11 По­себ­но су ре­ле­вант­на; на­че­лу сло­бод­ног кре­та­ња ро­бе и сло­бо­де пру­жа­ња услу­га, 
као и на­че­ли­ма ко­ја из то­га про­из­ла­зе, по­пут на­че­ла јед­на­ког по­сту­па­ња, не­ди­скри­ми­на­ци
је, ме­ђу­соб­ног при­зна­ва­ња, про­пор­ци­о­нал­но­сти и тран­спа­рент­но­сти. Ши­ре о та­да­шњој 
прав­ној ре­гу­ла­ци­ји: M. Bur­nett, “PPP du­ring the Con­tract Exe­cu­ti­on Pha­se-A Need for Gre­a­ter 
Cer­ta­inty in Com­mu­nity Law”, Eur. Pub. Pri­va­te Part­ner­ship L. Rev. 3, 2008, 51; Com­mis­sion 
in­ter­pre­ta­ti­ve com­mu­ni­ca­tion on con­ces­si­ons un­der com­mu­nity law; 2000/C121/02. 61 Green Pa
per on pu­blic-pri­va­te part­ner­ships and Com­mu­nity law on pu­blic con­tracts and con­ces­si­ons; 
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прак­си.12 Да­ти, пар­ти­ку­лар­ни при­ступ у те­о­ри­ји иза­зи­ва опреч­не ре­ак­ци­је 
и ту пре­о­вла­ђу­ју кри­тич­ни то­но­ви.13 Ме­ђу­тим, ја­сно је да сва­ки при­ступ 
има сво­је до­бре и ло­ше стра­не. Сма­тра­мо да кон­це­си­је има­ју сво­је спе­ци
фич­но­сти ко­је мо­ра­ју да до­ђу до из­ра­жа­ја у по­гле­ду прав­ног ре­гу­ли­са­ња.

Ди­рек­ти­ва 2014/23/ЕУ је на­ста­ла као на­чин пре­ва­зи­ла­же­ња ри­зи­ка од 
прав­не не­си­гур­но­сти услед ди­вер­гент­ног ту­ма­че­ња на­че­ла Уго­во­ра о функ
ци­о­ни­са­њу Европ­ске уни­је од стра­не на­ци­о­нал­них за­ко­но­да­ва­ца, али и због 
ве­ли­ких не­у­јед­на­че­но­сти ме­ђу по­сто­је­ћим од­но­сним за­ко­но­дав­стви­ма држа
ва чла­ни­ца. Сто­га је кре­и­ра­ње за­јед­нич­ког прав­ног окви­ра у овој ма­те­ри­ји 
би­ло нео­п­ход­но, чак и ургeнтно.14 Ме­ђу­тим, пут до Ди­рек­ти­ве о кон­це­си­ја­ма 
био је дуг и кри­ву­дав и пра­ти­ле су га кон­трaверзе због при­ро­де по­ли­ти­ке 
ко­ју пред­ла­же и осе­тљи­во­сти сек­то­ра ко­ји су пред­мет ре­гу­ли­са­ња.15

Праг при­ме­не Дирек­тивe 2014/23/ЕУ утвр­ђен је та­ко да се она при­ме­њу
је на кон­це­си­је чи­ја је вред­ност јед­на­ка или ве­ћа од 5 186 000 еу­ра.16 Он од­ра
жа­ва ја­сан пре­ко­гра­нич­ни ин­те­рес. Ди­рек­ти­ва 2014/23/ЕУ се не­ће при­мењи
ва­ти на кон­це­си­је ис­под тог пра­га, али кон­це­си­је ис­под тог пра­га и да­ље мо­гу 
би­ти пред­мет ре­ле­ван­тих на­че­ла Уго­во­ра о функ­ци­о­ни­са­њу Европ­ске уни
је, оп­штих прин­ци­па пра­ва ЕУ, укљу­чу­ју­ћи и прин­цип тран­спа­рент­но­сти.17

По­ље при­ме­не Ди­рек­ти­ве 2014/23/ЕУ је ре­ли­тив­но уско18 та­ко да су и 
ин­сти­ту­ци­о­нал­на јав­но-при­ват­на парт­нер­ства оста­ла из­ван ње­ног де­ло­кру
га. С дру­ге стра­не, у по­себ­ном одељ­ку се по пр­ви пут у пра­ву ЕУ ре­гу­ли­шу 
и пи­та­ња из­вр­ше­ња уго­во­ра о кон­це­си­ји,19 ко­ја укљу­чу­ју и пра­ви­ла о из­ме
ни уго­во­ра то­ком њи­хо­вог тра­ја­ња. До до­но­ше­ња ове Ди­рек­ти­ве, сма­тра­ло 
се да пра­ви­ла о из­вр­ше­њу уго­во­ра из­ла­зе из окви­ра пра­ви­ла о јав­ним на­бав
ка­ма и на тај на­чин су би­ла углав­ном пре­пу­ште­на др­жа­ва­ма чла­ни­ца­ма.20

COM/2004/0327 fi­nal. sa­ra­ru The Fun­da­men­tal Prin­ci­ples Drawn from the Co­urt of Ju­sti­ce of the 
Eu­ro­pean Union in the Fi­eld of Pu­blic Pro­cu­re­ment and Con­ces­si­ons.

12 Ca­se C-324/98 (n 14), [60] and [62].
13 Упор: Al­bert San­chez Gra­ells, “The con­ti­nu­ing re­le­van­ce of the ge­ne­ral prin­ci­ples of EU 

pu­blic pro­cu­re­ment law af­ter the adop­tion of the 2014 Con­ces­si­ons Di­rec­ti­ve”, Eur. Pro­cu­re­ment 
& Pub. Pri­va­te Part­ner­ship L. Rev. 10, 2015, 130; M. Bur­nett, (2014), 93; P. Bog­da­no­wicz, 91.

14 По­сто­је и ми­шље­ња да се и за­ка­сни­ло у том про­це­су. Јu­dith C. Clif­ton and Da­niel 
Díaz-Fu­en­tes, „The Eu­ro­pean Uni­on’s Con­ces­si­ons Di­rec­ti­ve: A Cri­ti­cal Re­a­ding“, 144.

15 Ни­је из­не­на­ђу­ју­ће да се те­шко до­шло дo тек­ста да­те Ди­рек­ти­ве. M. Bur­nett, (2014), 86.
16 Чл. 8. ст. 1. Ди­рек­ти­ве 2014/23/ЕУ.
17 P. Bog­da­no­wicz, 83.
18 Упор: R. Ca­ran­ta, 433.
19 Ro­xa­na Vor­ni­cu, “The ru­les on per­for­man­ce of the con­ces­sion con­tract un­der the 2014 

Con­ces­sion Di­rec­ti­ve and the tri­an­gle of rights: a bri­ef di­a­lec­tic”, Eur. Pro­cu­re­ment & Pub. Pri­
va­te Part­ner­ship L. Rev. 11, 2016, 5.

20 Слич­но је по­сту­пље­но у дру­гим ме­ђу­на­род­ним до­ку­мен­ти­ма из обла­сти ја­вих на
бав­ки као што су Спо­ра­зум о др­жав­ним на­бав­ка­ма СТО или Мо­дел за­ко­на UNIC­TRAL о 
јав­ним на­бав­ка­ма. Упор: R. Ca­ran­ta, 448. 
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У пра­ву ЕУ, у кон­тек­сту из­во­ра пра­ва за област из­ме­не уго­во­ра о кон
це­си­ја­ма, од ве­ли­ког зна­ча­ја је и прак­са Су­да прав­де ЕУ, с тим да је она са­мо 
де­ли­мич­но об­у­хва­ти­ла не­ка пи­та­ња из да­те обла­сти али су она и као та­ква 
бит­но ути­ца­ла на са­му са­др­жи­ну Ди­рек­ти­ве 2014/23/ЕУ. У том по­гле­ду кру
ци­ја­лан зна­чај има слу­чај Pres­se­text .21

Сло­же­но­сти прав­не архит­ек­турe у пра­ву ЕУ о кон­це­си­ја­ма до­при­нос 
да­је и ва­же­ће на­ци­о­нал­но за­ко­но­дав­ство зе­ма­ља чла­ни­ца ЕУ, ко­је су тра­ди
ци­о­нал­но има­ле раз­ли­чит при­ступ кон­це­си­ја­ма.22

3. КОН­ЦЕП­ТУ­АЛ­НИ ПРИ­СТУП

Пра­ви­ла о из­ме­ни уго­во­ра у пра­ву ЕУ су си­сте­ма­ти­зо­ва­на у чла­ну 43. 
Ди­рек­ти­ве 2014/23/ЕУ, ко­ји је­ди­ни по­кри­ва област из­ме­не уго­во­ра о кон­це
си­ји. У по­гле­ду ре­гу­ли­са­ња да­те ма­те­ри­је, при­сту­па се до­ста не­у­о­би­ча­је­но 
јер све на­ве­де­не ди­рек­ти­ве из обла­сти јав­них на­бав­ки ко­ри­сте ско­ро иден
тич­не од­ред­бе за из­ме­не јав­них уго­во­ра и уго­во­ра о кон­це­си­ји.23 На тај на­чин 
се од­сту­пи­ло од де­кла­ра­тив­ног ци­ља да се овим ди­рек­ти­ва­ма до­дат­но утвр
де спе­ци­фич­но­сти уго­во­ра о кон­це­си­ји у од­но­су на јав­не уго­во­ре.24 С дру­ге 
стра­не, је­дин­стве­на прав­на ре­гу­ла­ци­ја из­ме­на ових уго­во­ра не­сум­њи­во ће 
оја­ча­ти прав­ну си­гур­ност у да­том сег­мен­ту ком­плек­сне обла­сти јав­них на
бав­ки.

Иа­ко об­у­хва­та са­мо је­дан члан од­но­сна ре­гу­ла­ти­ва је до­ста ком­плек­сна 
и де­таљ­на што је је­дан од но­вих еле­ме­на­та ко­ји до­но­си да­та ди­рек­ти­ва. Та
кав при­ступ омо­гу­ћа­ва да се на је­дин­ствен, си­стем­ски на­чин по­кри­је да­та 
ма­те­ри­ја и из­ме­ђу да­тих пра­ви­ла ус­по­ста­ви ну­жна ко­хе­рен­ци­ја.

У кон­ци­пи­ра­њу са­др­жи­не пра­ви­ла о из­ме­на­ма уго­во­ра о кон­це­си­ји по
ла­зи се од две пре­ми­се. Пр­ва је да су уго­во­ри о кон­це­си­ји, по пра­ви­лу, не
пот­пу­ни уго­во­ри с об­зи­ром на њи­хо­ву при­ро­ду ко­ја се од­но­си на ри­зик, 
сло­же­ност аран­жма­на и ду­го­роч­ност, због че­га се уна­пред не мо­гу пред­ви
де­ти све мо­гу­ће ва­ри­ја­бле.25 С дру­ге стра­не, по­сто­ји по­тре­ба за за­шти­том 
прав­не си­гур­но­сти и оста­лих ин­те­ре­са ин­вол­ви­ра­них у ове уго­во­ре. То је 

21 C-454/06 Pres­se­text Nac­hric­hte­na­gen­tur GmbH con­tre Re­pu­blik Oster­re­ich (Bund), APA-OTS 
Ori­gi­nal­text-Ser­vi­ce GmbH et APA Au­stria Pres­se Agen­tur re­gi­stri­er­te Ge­nos­sen­schaft mit 
beschrank­­ter Haf­tung [2008] EC­LI-351.

22 У мо­мен­ту до­но­ше­ња Ди­рек­ти­ве, са­мо je је­да­на­ест др­жа­ва чла­ни­ца има­ло на­ци­о­нал
но за­ко­но­дав­ство о кон­це­си­ја­ма. Упор: Ra­i­ni­er d’Ha­us­son­vil­le, “To­wards a New Con­ces­si­ons 
Re­gi­me in the EU: Abo­ut the Me­rits and Short­co­mings of the Con­ces­si­ons’ Di­rec­ti­ve”, US-Chi­na 
L. Rev. 11, 2014, 1551.

23 Упор: R. Vor­ni­cu, 2.
24 О по­тре­би спци­фич­ног ре­гу­ли­са­ња уго­во­ра о кон­це­си­ји: R. d’Ha­us­son­vil­le, 1552.
25 R. d’Ha­us­son­vil­le, 1554.
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прак­тич­но зна­чи­ло да је по­треб­но да се у од­ре­ђе­ној ме­ри мо­ра­ју омо­гу­ћи­ти 
из­ме­не ових уго­во­ра, али под кон­тро­ли­са­ним, уна­пред да­тим усло­ви­ма. Та­кав 
при­ступ би се мо­гао пред­ста­ви­ти као при­ступ „флек­си­бил­не си­гур­но­сти“.26

По­ла­зе­ћи од да­тих пре­ми­са, у Ди­рек­ти­ви 2014/23/ЕУ је са­др­жин­ски де
фи­ни­сан кон­цепт пра­ва ЕУ у овој обла­сти. Он се за­сни­ва на: оп­штем прави
лу, ли­сти до­зво­ље­них из­ме­на и усло­ви­ма под ко­ји­ма се из­ме­на мо­же сма­тра
ти зна­чај­ном.27 Уко­ли­ко по­сма­тра­мо су­штин­ски, мо­же се ре­ћи да се кон­цепт 
пра­ва ЕУ фак­тич­ки за­сни­ва на по­де­ли свих по­тен­ци­јал­них из­ме­на на две 
оп­ште ка­те­го­ри­је: екс­пли­цит­но до­зво­ље­не из­ме­не и из­ме­не ко­је зах­те­ва­ју 
но­ву про­це­ду­ру до­де­ле кон­це­си­ја.28 У овом прав­ном кон­тек­сту, ли­сте до­зво
ље­них из­ме­на су за­тво­ре­не и оне као та­кве фак­тич­ки има­ју ста­тус из­у­зе­ћа 
од оп­штег пра­ви­ла да сва­ка из­ме­на уго­во­ра о кон­це­си­ји ко­ја ни­је из­ри­чи­то 
до­зво­ље­на мо­же са­мо до­ве­сти до но­вог по­ступ­ка до­де­ле кон­це­си­је.

4. СЕГ­МЕН­ТИ ПРАВ­НЕ РЕ­ГУ­ЛА­ЦИ­ЈЕ

4.1. Опште правило

У пра­ву ЕУ у по­гле­ду уго­во­ра о кон­це­си­ји ва­жи оп­ште пра­ви­ло да је 
оба­ве­зно по­кре­та­ње но­вог по­ступ­ка до­де­ле кон­це­си­је у свим слу­ча­је­ви­ма 
ових из­ме­на, осим за слу­ча­је­ве ко­је су по­себ­ним пра­ви­ли­ма, без­у­слов­но или 
услов­но, до­зво­ље­не.29 На овај на­чин, ге­не­рал­ном кла­у­зу­лом се по­кри­ва­ју све 
дру­ге по­себ­но не­спо­ме­ну­те из­ме­не уго­во­ра о кон­це­си­ји. Ме­ђу­тим, ко­ри­шће
ње ове прав­не тех­ни­ке не мо­ра ну­жно да им­пли­ци­ра да овај при­ступ са­мим 
тим по­ста­је аспо­лут­но до­ми­нан­тан у пра­ву ЕУ. По­себ­но, ако се узме у об­зир 
ли­ста до­зво­ље­них из­ме­на и њи­хо­во хи­по­те­тич­ко по­ље при­ме­не.

4.2. Листа дозвољених измена

У по­гле­ду при­сту­па из­ме­на­ма уго­во­ра о кон­це­си­ји мо­гу­ће је да се он 
за­сни­ва и на по­ла­зном ста­ву да се до­зво­ља­ва­ју из­ме­не уго­во­ра о кон­це­си­ји 
без но­вог по­ступ­ка до­де­ле кон­це­си­је, али под тач­но утвр­ђе­ним усло­ви­ма. 
По­ла­зни прин­цип је тај да из­ме­не тре­ба­ју би­ти мо­гу­ће у оној ме­ри у ко­јој су 
те про­ме­не у скла­ду с од­ре­ђе­ним усло­ви­ма.30 Овај при­ступ, ко­ји мо­же­мо 

26 Упор: R. d’Ha­us­son­vil­le, 1554.
27 Ra­fael Domínguez Oli­ve­ra, “Mo­di­fi­ca­tion of Pu­blic Con­tracts Tran­spo­si­tion and In­ter

pre­ta­tion of the new EU Di­rec­ti­ves”, Eu­ro­pean Pro­cu­re­ment & Pu­blic Pri­va­te Part­ner­ship Law 
Re­vi­ew 10.1, 2015, 38.

28 Si­mo­na Gherg­hi­na, “New Ru­les, Old Sto­ri­es: Mo­di­fi­ca­tion of Pu­blic Con­tracts: 1st Part.” 
Rom. Pub.-Priv. Part­ner­ship L. Rev. 15, 2016, 57.

29 Чл. 43. ст. 5. Ди­рек­ти­ве 2014/23/ЕУ. 
30 Пар. 75 Пре­ам­бу­ле Ди­рек­ти­ве 2014/23/ЕУ.
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на­зва­ти при­ступ услов­них или огра­ни­че­них из­ме­на уго­во­ра о кон­це­си­ји, 
ег­зи­сти­ра у пра­ву ЕУ у вр­ло ком­пле­сном об­ли­ку јер об­у­хва­та ши­ро­ку ска­лу 
мо­гућ­но­сти. Оне ће би­ти пред­мет ана­ли­зе у де­лу ра­да ко­ји сле­ди.

4.2.1. Из­ме­не пред­ви­ђе­не у пр­во­бит­ној до­ку­мен­та­ци­ји о кон­це­си­ји

У пра­ву ЕУ из­ме­не уго­во­ра о кон­це­си­ји се мо­гу ме­ња­ти без но­вог по
ступ­ка до­де­ле кон­це­си­је у слу­ча­ју да су те из­ме­не пред­ви­ђе­не у пр­во­бит­ној 
до­ку­мен­та­ци­ји о кон­це­си­ји пу­тем ја­сних, пре­ци­зних и не­дво­сми­сле­них 
ре­ви­зиј­ских кла­у­зу­ла, ко­је мо­гу укљу­чи­ва­ти кла­у­зу­ле о из­ме­ни це­не, или 
пу­тем оп­ци­ја.31 То је нор­ма­тив­ни из­раз на­чел­ног по­ла­зи­шта пра­ва ЕУ да 
уче­сни­ци тре­ба­ју има­ти мо­гућ­ност из­ме­на кон­це­си­је у об­ли­ку ре­ви­зиј­ских 
или оп­циј­ских кла­у­зу­ла али та­кве кла­у­зу­ле не зна­че да им тре­ба омо­гу­ћи­ти 
нео­гра­ни­че­но дис­кре­ци­о­но пра­во.32

Мо­гућ­ност ко­ри­шће­ња кла­у­зу­ле о ре­ви­зи­ји уго­во­ра о кон­це­си­ји да пред
ви­ди сво­је из­ме­не је про­бле­ма­ти­зо­ван у пред­ме­ту Suc­chi di Frut­ta SpA.33 На 
осно­ву да­тих раз­ма­тра­ња, при­знат је овај основ до­зво­ље­них из­ме­на уго­во­ра 
о кон­це­си­ји, уз оправ­да­но ука­зи­ва­ње на ње­го­вој спе­ци­фич­ној кон­тра­дик­тор
но­сти.34 По­ла­зи се од ста­ва да је у да­том слу­ча­ју из­ме­на из­вр­ше­на у скла­ду са 
уго­во­ром о кон­це­си­ји и сто­га се она не мо­же сма­тра­ти из­ме­ном ко­ја про­из
и­ла­зи из но­ве во­ље уго­вор­них стра­на или но­вим уго­во­ром о кон­це­си­ји.35

У пра­ву ЕУ, по­јам „до­ку­мен­та­ци­ја о кон­це­си­ји” је ши­ро­ко за­сно­ван и 
под­ра­зу­ме­ва би­ло ко­ји до­ку­мент ко­ји је са­ста­вљен или на ко­ји на­ру­чи­лац 
упу­ћу­је, а у ко­јем се опи­су­ју или од­ре­ђу­ју еле­мен­ти кон­це­си­је или по­ступ
ка, укљу­чу­ју­ћи оба­ве­ште­ње о кон­це­си­ји, тех­нич­ке и функ­ци­о­нал­не зах­те­ве, 
пред­ло­же­не усло­ве кон­це­си­је, фор­ма­те до­ку­ме­на­та ко­је под­но­се так­ми­ча­ри 
или по­ну­ди­о­ци, ин­фор­ма­ци­је о оп­штим при­ме­њи­вим оба­ве­за­ма, те сву до
дат­ну до­ку­мен­та­ци­ју.36

Зах­тев да ре­ви­зиј­ска уго­вор­на пра­ви­ла бу­ду пред­ви­ђе­на у пр­во­бит­ној 
до­ку­мен­та­ци­ји о кон­це­си­ји омо­гу­ћа­ва да сви по­тен­ци­јал­ни и ствар­ни по­ну
ђа­чи мо­гу да про­це­не ње­не ефек­те. Ова ли­ни­ја ре­зо­но­ва­ња гра­ди ди­рект­ну 
ве­зу из­ме­ђу кла­у­зу­ле о ре­ви­зи­ји и при­ни­ци­па тран­спа­рент­но­сти, не­ди­скри
ми­на­ци­је и јед­на­ког трет­ма­на у по­су­туп­ку до­де­ле кон­це­си­ја.37 На тај на­чин 
се сфе­ра њи­хо­ве при­ме­не ши­ри и на фа­зу из­вр­ше­ња уго­во­ра о кон­це­си­ји.

31 Пар. 78. Пре­ам­бу­ле Ди­рек­ти­ве 2014/23/ЕУ.
32 ibid.
33 Ca­se C-496/99 Suc­chi di Frut­ta SpA [2004] ECR 1-3801.
34 Упор: R. D. Oli­ve­ra, 39.
35 Sue Ar­row­smith, The Law of Pu­blic and Uti­li­ti­es Pro­cu­re­ment: Re­gu­la­tion in the EU and 

UK, 2014, 578.
36 Чл. 5. ст. 1. тач. 12. Ди­рек­ти­ве 2014/23/ЕУ. 
37 S. Gherg­hi­na, (2016a), 60.; R. D. Oli­ve­ra, 39.
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Тре­ба на­по­ме­ну­ти да на­ве­де­на фор­му­ла­ци­ја да­тог пра­ви­ла Ди­рек­ти­ве, 
оправ­да­но пра­ви ди­стинк­ци­ју из­ме­ђу кла­у­зу­ла о ре­ви­зи­ји, ко­је мо­гу укљу
чи­ва­ти кла­у­зу­ле о из­ме­ни це­не, ко­је ис­кљу­чи­во има­ју објек­тив­ну са­др­жи­ну 
и оп­ци­је, ко­ја по­ред објек­тив­ног еле­мен­та, спе­ци­фич­ног за кла­у­зу­лу о ре­ви
зи­ји са­др­жи и су­бјек­тив­ни еле­мент, ко­ји омо­гу­ћа­ва за­ин­те­ре­со­ва­ној стра­ни 
да ак­ти­ви­ра ме­ха­ни­зам из­ме­не уго­во­ра о кон­це­си­ји или не,38 уко­ли­ко јој је 
то у ин­те­ре­су.39

У кон­тек­сту да­тог зах­те­ва о уго­вор­ној за­сно­ва­но­сти из­ме­на о кон­це­си­ји, 
ква­ли­тет из­ра­де кла­у­зу­ла о ре­ви­зи­ји је кљу­чан за ње­го­ве ефек­те.40 Сто­га се 
до­дат­но по­ста­вља услов да та­кве кла­у­зу­ле мо­ра­ју на­ве­сти оп­сег и при­ро­ду 
мо­гу­ћих из­ме­на или оп­ци­ја, као и усло­ве под ко­јим се мо­гу ко­ри­сти­ти. Сход
но то­ме, кла­у­зу­ле о ре­ви­зи­ји не­ће би­ти ва­же­ће ако су са­ста­вље­не на оп­шти 
на­чин. Уго­вор­не стра­не не мо­гу са­мо на­ве­сти да ће у од­ре­ђе­ним слу­ча­је­ви­ма 
са­мо пре­го­ва­ра­ти о из­ме­на­ма, јер би то ди­рект­но ути­ца­ло на при­ме­ну прин
ци­па јед­на­ког трет­ма­на.41 Ме­ђу­тим, с об­зи­ром на бе­не­фи­те ко­је пру­жа­ју ове 
ре­ви­зиј­ске кла­у­зу­ле, сва­ки прет­ход­ни труд у да­том по­гле­ду се ис­пла­ти.42 
По­сто­ја­ње ових ре­ви­зиј­ских кла­у­зу­ла по­себ­но не­фор­мал­но ја­ча по­зи­ци­ју 
кон­це­си­о­на­ра, јер ће се на­ру­чи­лац те­шко од­у­пре­ти же­љи кон­це­си­о­на­ра за 
из­ме­на­ма уго­во­ра, ако су оне већ као та­кве фик­си­ра­не у пр­во­бит­ној до­ку
мен­та­ци­ји о кон­це­си­ји.43

Пре­ам­бу­лом Ди­рек­ти­ве се при­ме­рич­но на­во­ди да ре­ви­зиј­ске кла­у­зу­ле 
мо­гу пред­ви­де­ти ин­дек­са­ци­ју це­на или оси­гу­ра­ти да, на при­мер ко­му­ни­ка­циј
ска опре­ма ко­ја се ис­по­ру­чу­је то­ком од­ре­ђе­ног раз­до­бља бу­де од­го­ва­ра­ју­ћа и 
у слу­ча­ју из­ме­не ко­му­ни­ка­циј­ских про­то­ко­ла или дру­гих тех­но­ло­шких изме
на. Та­ко­ђе би тре­ба­ло би­ти мо­гу­ће пред­ви­де­ти у окви­ру до­вољ­но ја­сних кла
у­зу­ла при­ла­го­ђа­ва­ње кон­це­си­је тех­нич­ким по­те­шко­ћа­ма ко­је су се по­ја­ви­ле 
то­ком из­во­ђе­ња или одр­жа­ва­ња. Исто та­ко, кон­це­си­је би мо­гле укљу­чи­ва­ти 
и стан­дард­но одр­жа­ва­ње, као и пред­ви­де­ти де­лат­но­сти ван­ред­ног одр­жа­ва­ња 
ко­је би мо­гле би­ти по­треб­не за обез­бе­ђе­ње кон­ти­ну­и­те­та јав­них услу­га.

С дру­ге стра­не, њи­ма се не мо­гу пред­ви­де­ти из­ме­не или оп­ци­је ко­је би 
из­ме­ни­ле укуп­ну при­ро­ду кон­це­си­је. Овај кон­цепт „укуп­на при­ро­да кон­це
си­је“ је оп­штег ка­рак­те­ра и зах­те­ва бли­же пре­ци­зи­ра­ње. Сма­тра се да он 
тре­ба да се иден­ти­фи­ку­је ли­стом еле­ме­на­та, ма­ње или ви­ше фор­му­ли­са­них 

38 R. D. Oli­ve­ra, 40.
39 Пред­ност из­ме­не уго­во­ра о кон­це­си­ји је не­спор­на, чак и ка­да се те­ор­сиј­ки чи­ни да 

но­ва до­дел мо­же би­ти ра­ци­о­на­лан суп­стит из­ме­не уго­во­ра. Упор: R. D. Oli­ve­ra, 36. 
40 K. Feng, et al., 116. 
41 Kri­stian Har­tlev and Mor­ten Wahl Li­ljen­bol, “Chan­ges to exi­sting con­tracts un­der the EU 

pu­blic pro­cu­re­ment ru­les and the draf­ting of re­vi­ew cla­u­ses to avoid the need for a new ten­der.” 
Pu­blic Pro­cu­re­ment Law Re­vi­ew 22.2, 2013, 51-73, 58.

42 R. D. Oli­ve­ra, 40.
43 ibid.
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на оп­шти на­чин као што су: глав­ни ци­ље­ви ко­ји­ма је те­жио ау­то­ри­тет за 
уго­ва­ра­ње при­ли­ком ини­ци­јал­не до­де­ле, основ­ни пред­мет уго­во­ра и основ
на уго­вор­на пра­ва и оба­ве­зе, укљу­чу­ју­ћи глав­не зах­те­ве ве­за­не за ква­ли­тет 
и пер­фор­ман­се.44

Ге­не­рал­но гле­да­но, ре­ла­тив­но ши­ро­ка мо­гућ­ност из­ме­на уго­во­ра по 
на­ве­де­ном осно­ву, отва­ра мо­гућ­ност да оно бу­де ко­ри­шће­но и за из­бе­га­ва­ње 
при­ме­не дру­гих стро­жи­јих пра­ви­ла о из­ме­на­ма уго­во­ра, по­себ­но код за­ме­не 
кон­це­си­о­на­ра. Оправ­да­но се оце­њу­је да ова­ко фор­му­ли­са­не од­ред­бе мо­гу 
до­ве­сти до за­ме­не кон­це­си­о­на­ра, а да при то­ме не мо­ра­ју да се ис­пу­не стро
жи­ји зах­те­ви ко­ји спе­ци­фич­но ре­гу­ли­шу да­то пи­та­ње, као што је зах­тев да 
но­ви кон­це­си­о­нар мо­ра да ис­пу­ни ори­ги­нал­не кри­те­ри­ју­ме за до­де­лу кон­це
си­је или зах­тев да та­ква про­ме­на не мо­же има­ти за циљ за­о­би­ла­же­ње пра
ви­ла Ди­рек­ти­ве.45

4.2.2. До­дат­ни ра­до­ви или услу­ге

У пра­ву ЕУ, из­ме­не уго­во­ра о кон­це­си­ји су мо­гу­ће без но­вог по­ступ­ка 
до­де­ле кон­це­си­је и за до­дат­не ра­до­ве или услу­ге пр­вог кон­це­си­о­на­ра, ко­ји су 
се по­ка­за­ли по­треб­ним и ко­ји ни­су би­ли укљу­че­ни у пр­во­бит­ну кон­це­си­ју. 
При том је нео­п­хо­дан услов да се про­ме­на кон­це­си­о­на­ра не мо­же из­вр­ши­ти 
из еко­ном­ских и тех­нич­ких раз­ло­га, као што су зах­те­ви за за­мен­љи­во­шћу 
и ин­тер­о­пе­ра­бил­но­шћу с по­сто­је­ћом опре­мом, услу­га­ма или по­стро­је­њи­ма 
ко­ји се на­ба­вља­ју у окви­ру пр­во­бит­не кон­це­си­је или би про­у­зро­ко­ва­ла зна
чај­не по­те­шко­ће или ду­пли­ра­ње тро­шко­ва. На­ве­де­ни усло­ви под­ра­зу­ме­ва­ју 
си­ту­ци­ју где је по­треб­но од пр­во­бит­ног кон­це­си­о­на­ра на­ба­ви­ти до­дат­не 
услу­ге или ра­до­ве, ко­ји ни­су би­ли укљу­че­ни у пр­во­бит­ни уго­вор, али су 
по­ста­ли стрикт­но нео­п­ход­ни за ње­го­во ис­пу­ње­ње.46 Ме­ђу­тим, би­ло ко­је по
ве­ћа­ње вред­но­сти не мо­же пре­ма­ши­ва­ти 50% вред­но­сти пр­во­бит­не кон­це­си­је. 
Ако је учи­ње­но не­ко­ли­ко уза­стоп­них из­ме­на, то се огра­ни­че­ње при­ме­њу­је 
на вред­ност сва­ке из­ме­не, што је до­ста спор­но.47 Та­кве уза­стоп­не из­ме­не не 
сме­ју има­ти за циљ за­о­би­ла­же­ње Ди­рек­ти­ве.

Мо­же се да­ти пар ло­гич­ки из­ве­де­них за­па­жа­ња у ве­зи са овим слу­ча­јем 
из­ме­не уго­во­ра о кон­це­си­ји.48 Пр­во за­па­жа­ње се ти­че чи­ње­ни­це да је у овом 
слу­ча­ју до­зво­ље­на са­мо из­ме­на уго­во­ра о кон­це­си­ји ко­ја се од­но­си на по­ве

44 S. Ar­row­smith, 588, 589. 
45 Sem­ple, Abby and M. An­drec­ka, “Clas­si­fi­ca­tion, Con­flicts of In­te­rest and Chan­ge of 

Con­trac­tor”, Eu­ro­pean Pro­cu­re­ment & Pu­blic Pri­va­te Part­ner­ship Law Re­vi­ew 10.3, 2015, 185.
46 S. Gherg­hi­na, “The new as an old story: the mo­di­fi­ca­tion of the pu­blic pro­cu­re­ment con

tract (II).” Rom. Pub.-Priv. Part­ner­ship L. Rev. 16, 2016, 36.
47 R. D. Oli­ve­ra, 41.
48 S. Gherg­hi­na, (2016b), 37.
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ћа­ње оба­ве­за кон­це­си­о­на­ра, на на­чин да под­ра­зу­ме­ва­ју и до­дат­не ра­до­ве и 
услу­ге ко­ји ни­су укљу­че­ни у по­чет­ни пред­мет уго­во­ра. Дру­го, ло­гич­но је 
прет­по­ста­ви­ти да ово пра­ви­ло по­кри­ва са­мо си­ту­а­ци­је ка­да су до­дат­ни ра
до­ви или услу­ге по­ста­ли нео­п­ход­ни с об­зи­ром на окол­но­сти ко­је на­ру­чи­лац 
ни­је пред­ви­део и ко­је ни­је узео у об­зир из би­ло ко­јих раз­ло­га, при­ли­ком орга
ни­зо­ва­ња по­ступ­ка ини­ци­јал­не до­де­ле кон­це­си­је, с об­зи­ром на чи­ње­ни­цу 
да су не­пред­ви­ди­ве окол­но­сти ре­гу­ли­са­не дру­гим пра­ви­ли­ма Ди­рек­ти­ве.

4.2.3. Не­пред­ви­ђе­не окол­но­сти

С об­зи­ром да су кон­це­си­је, по пра­ви­лу ду­го­роч­ни аран­жма­ни, по­тре­бан 
је од­ре­ђе­ни сте­пен флек­си­бил­но­сти ка­ко би се кон­це­си­ја при­ла­го­ди­ла окол
но­сти­ма без спро­во­ђе­ња но­вог по­ступ­ка до­де­ле. Сто­га је у пра­ву ЕУ пред­ви
ђе­но да су из­ме­не уго­во­ра о кон­це­си­ји мо­гу­ће и ка­да је до по­тре­бе за из­ме­ном 
до­шло због окол­но­сти ко­је па­жљи­ви јав­ни на­ру­чи­лац ни­је мо­гао пред­ви­де
ти. Уз до­дат­не усло­ве ко­ји су ов­де ком­плек­сно и ку­му­ла­тив­но по­ста­вље­ни, 
што је оправ­да­но, с об­зи­ром на по­тен­ци­јал­ну ши­ро­ку ли­сту ових окол­но­сти 
и њи­хов не­пред­ви­див ути­цај на из­вр­ше­ње кон­це­си­је. Они об­у­хва­та­ју и услов 
да да­те из­ме­не не сме­ју до­ве­сти до про­ме­не при­ро­де уго­во­ра, ни­ти до по­ве
ћа­ња вред­но­сти кон­це­си­је за ви­ше од 50% од по­чет­не вред­но­сти кон­це­си­је.49 
Ако је учи­ње­но не­ко­ли­ко уза­стоп­них из­ме­на, та­кво огра­ни­че­ње се при­ме
њу­је на вред­ност сва­ке из­ме­не, уз оп­ште огра­ни­че­ње да та­кве уза­стоп­не из
ме­не не сме­ју да за циљ има­ју за­о­би­ла­же­ње при­ме­не Ди­рек­ти­ве, као што су 
за­ме­на ра­до­ва ко­је је по­треб­но из­вр­ши­ти или услу­га ко­је је по­треб­но омо
гу­ћи­ти или бит­ном про­ме­ном вр­сте кон­це­си­је, јер се у та­квим слу­ча­је­ви­ма 
мо­же прет­по­ста­ви­ти мо­гу­ћи ути­цај на ре­зул­та­те.50

Ефек­ти­ван прав­ни ре­жим из­ме­на уго­во­ра о кон­це­си­ји због не­пред­ви
ђе­них окол­но­сти зах­те­ва и њи­хо­во пре­ци­зни­је и што пот­пу­ни­је раз­ја­шње­ње. 
То ни­је ла­ко по­сти­ћи јер сам по­јам ни­је си­сте­мат­ски де­фи­ни­сан. Ме­ђу­тим, 
не­ке ин­тен­ци­је у том по­гле­ду су да­те у пар. 109 пре­ам­бу­ле да­те Ди­рек­ти­ве. 
У том окви­ру се мо­же твр­ди­ти да су ове окол­но­сти „спољ­не си­ту­а­ци­је“, не
за­ви­сне од во­ље уго­вор­них стра­на. Глав­на ка­рак­те­ри­сти­ка ових окол­но­сти 
је њи­хо­ва не­пред­ви­ди­вост, у сми­слу да на­ру­чи­лац ко­ји је па­жљи­во по­сту­пао, 
ни­је мо­гао да их пред­ви­ди, упр­кос озбиљ­ној при­пре­ми за пр­во­бит­ну до­де­лу51 
узи­ма­ју­ћи у об­зир сва до­ступ­на сред­ства, при­ро­ду и обе­леж­ја од­ре­ђе­ног про
јек­та, као и по­тре­бу оси­гу­ра­ња од­го­ва­ра­ју­ћег од­но­са из­ме­ђу сред­ста­ва по
тро­ше­них на при­пре­му до­де­ле и њо­ме пред­ви­ђе­не вред­но­сти.52

49 Чл. 43. ст. 1. тач. 3. Ди­рек­ти­ве 2014/23/EУ.
50 Пар. 76. Пре­ам­бу­ле Ди­рек­ти­ве 2014/23/EУ.
51 S. Gherg­hi­na, (2016b), 40.
52 Чл. 43. ст. 1. тач. 3. Ди­рек­ти­ве 2014/23/EУ.
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Из на­ве­де­ног прав­ног окви­ра о из­ме­на­ма кон­це­си­ја због не­пред­ви­ђе­них 
окол­но­сти мо­гу­ће је из­ву­ћи ви­ше за­кључ­ка.

Пр­во, ова­ко утвр­ђен основ за из­ме­не уго­во­ра о кон­це­си­ји је ши­ро­ко 
по­ста­вљен и не ис­кљу­чу­је пред­мет­но би­ло ко­ју вр­сту из­ме­на уго­во­ра о кон
це­си­ји,53 уз ис­пу­ње­ње до­дат­них усло­ва.

Дру­го, ко­ри­шће­ни стан­дард „па­жљи­вог на­ру­чи­о­ца” је струк­ту­ри­ран у 
при­лич­но флек­си­бил­ном об­ли­ку.54 Иа­ко су кри­те­ри­ју­ми ко­ји де­фи­ни­шу овај 
стан­дард ге­не­рал­но од­го­ва­ра­ју­ћи, на­ве­де­ни стан­дард због сво­је оп­што­сти 
не­ће би­ти ла­ко спро­во­див у прак­си,55 и не­ће по­ди­ћи сте­пен из­ве­сно­сти у 
да­тој ма­те­ри­ји.56 У том кон­тек­сту ни­је бе­зна­чај­на ни чи­ње­ни­ца да је те­шко оче
ки­ва­ти од на­ру­чи­о­ца да бу­ду вољ­ни да при­зна­ју соп­стве­ну не­па­жљи­вост.57

Тре­ће, Ди­рек­ти­ва се не ре­фе­ри­ше на не­га­тив­не ефек­те на­ве­де­них окол
но­сти. Ме­ђу­тим, њи­хо­во при­су­ство се прет­по­ста­вља ма­кар код јед­не уго
вор­не стра­не, јер је то бит­на ло­гич­ка ка­ри­ка у прак­тич­ној при­ме­ни да­тог 
осно­ва за из­ме­ну уго­во­ра о кон­це­си­ји.

4.2.4. Из­ме­на кон­це­си­о­на­ра

У склaду са прин­ци­пи­ма кон­ти­нен­тал­ног прав­ног кру­га, по­сто­ја­ње и 
спе­ци­фич­но­сти по­ступ­ка до­де­ле уго­во­ра о кон­це­си­ји је до­вољ­но јак ар­гу
мент да га ква­ли­фи­ку­је­мо као уго­вор in­tu­i­tu per­so­nae.58 У та­квим окол­но
сти­ма из­ме­на кон­це­си­на­ра не би на­чел­но би­ла прав­но мо­гу­ћа. И у пра­ву ЕУ, 
при­ме­ном кон­цеп­та зна­чај­них из­ме­на на да­ту си­ту­а­ци­ју, та­ква из­ме­на би 
та­ко­ђе би­ла фак­тич­ки екви­ва­лент­на пот­пи­си­ва­њу но­вог уго­во­ра и сто­га би 
зах­те­ва­ла но­ви по­сту­пак до­де­ле кон­це­си­ја.

Ме­ђу­тим, у од­ре­ђе­ним си­ту­а­ци­ја­ма та из­ме­на би ипак би­ла оправ­да­на. 
И пра­во ЕУ, ди­рект­но пре­у­зи­ма­ју­ћи ста­во­ве прак­се Су­да прав­де ЕУ у пред
ме­ту Pres­se­text, утвр­ђу­је то као из­у­зет­ну мо­гућ­ност ко­ја се од­но­си на тач­но 
утвр­ђе­не си­ту­а­ци­је: по­сто­ја­ње не­дво­сми­сле­не уго­вор­не кла­у­зу­ле о ре­ви­зи­ји, 
на­сле­ђи­ва­њу пр­во­бит­ног кон­це­си­о­на­ра на­кон ре­струк­ту­ри­ра­ња пред­у­зе­ћа или 
ка­да на­ру­чи­лац пре­у­зме оба­ве­зе глав­ног кон­це­си­о­на­ра пре­ма сво­јим по­ду­го
ва­ра­чи­ма, ако је та­ква мо­гућ­ност пред­ви­ђе­на у на­ци­о­нал­ном за­ко­но­дав­ству.59

Пр­ви слу­чај мо­гу­ће про­ме­не кон­це­си­о­на­ра ко­ји се од­но­си на по­сто­ја­ње 
не­дво­сми­сле­не уго­вор­не кла­у­зу­ле о ре­ви­зи­ји се за­сни­ва на већ ана­ли­зи­ра­ним 

53 S. Gherg­hi­na, (2016b), 40.
54 R. D. Oli­ve­ra, 42.
55 S. Gherg­hi­na, (2016b), 43.
56 R. D. Oli­ve­ra, 42.
57 R. D. Oli­ve­ra, 37.
58 S. Gherg­hi­na, (2016b), 42.
59 Чл. 43. ст 1. тач. 4. Ди­рек­ти­ве 2014/23/EУ.
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пра­ви­ла­ма и ов­де не по­сто­ји по­тре­ба за до­дат­ном ела­бо­ра­ци­јом. Ме­ђу­тим 
она по­сто­ји код пре­о­ста­ла два слу­ча­ја.

Дру­ги слу­чај се од­но­си на оп­ште или де­ли­мич­но на­сле­ђи­ва­ње пр­во
бит­ног кон­це­си­о­на­ра на­кон ре­струк­ту­ри­ра­ња пред­у­зе­ћа, укљу­чу­ју­ћи пре
у­зи­ма­ње, спа­ја­ње, ку­по­ви­ну или ин­сол­вент­ност.60

Ка­ко је кор­по­ра­тив­но ре­струк­ту­ри­ра­ње нор­ма­лан на­чин при­вред­них 
су­бје­ка­та за по­сти­за­ње сво­јих ко­мер­ци­јал­них ци­ље­ва, он је ши­ро­ко при­хва­ћен 
као при­хва­тљив основ за из­ме­не уго­во­ра о кон­це­си­ји,61 али уз од­го­ва­ра­ју­ће 
усло­ве. Та­ко се до­дат­но зах­те­ва да дру­ги су­бјект ре­струк­ту­и­ра­ња ис­пу­ња­ва 
пр­во­бит­но утвр­ђе­не кри­те­ри­ју­ме за ква­ли­та­тив­ни из­бор, да то под­ра­зу­ме­ва 
дру­ге зна­чај­не из­ме­не уго­во­ра, као и да не­ма за циљ за­о­би­ла­же­ње при­ме­не 
ове Ди­рек­ти­ве. Ин­ди­ка­тив­но је да на­ве­де­ни усло­ви за из­ме­не уго­во­ра о кон
це­си­ји не укљу­чу­ју до­дат­не ме­ре пре­до­стро­жно­сти, као што је оп­шти зах­тев 
да из­ме­не не сме­ју про­ме­ни­ти укуп­ну при­ро­ду кон­це­си­је, што го­во­ри да 
та­ко кон­ци­пи­ра­не из­ме­не кон­це­си­о­на­ра не мо­гу има­ти та­кав ефе­кат.62

На­ве­де­ни до­дат­ни зах­те­ви за из­ме­не уго­во­ра о кон­це­си­ји звог ре­структу
ри­ра­ња има­ју за циљ да пре­ци­зни­је раз­гра­ни­че мо­гу­ће си­ту­а­ци­је у прак­си 
и њи­хо­ве по­сле­ди­це, при­ме­ном на­че­ла јед­на­ког по­сту­па­ња и тран­спа­рент
но­сти. То прак­тич­но зна­чи да ти усло­ви тре­ба­ју да оне­мо­гу­ће да по­ну­ђач 
ко­ји је про­у­зро­ко­вао рас­кид због не­до­ста­та­ка у из­вр­ша­ва­њу уго­во­ра, по овом 
осно­ву, бу­де за­ме­њен дру­гим при­вред­ним су­бјек­том без по­нов­ног по­ступ­ка 
до­де­ле кон­це­си­ја. С дру­ге стра­не, она би тре­ба­ла да омо­гу­ћи успе­шном по
ну­ђа­чу, ко­ји из­вр­ша­ва кон­це­си­ју, по­себ­но ако је кон­це­си­ја до­де­ље­на гру­пи 
при­вред­них су­бје­ка­та, да пре­ду­зу­му од­ре­ђе­не струк­тур­не про­ме­не то­ком 
из­вр­ша­ва­ња кон­це­си­је, по­пут ис­кљу­чи­во ин­тер­них ре­ор­га­ни­за­ци­ја, пре­узи
ма­ња, спа­ја­ња и ку­по­ви­не или ин­сол­вент­но­сти. Та­кве струк­тур­не про­ме­не 
не би тре­ба­ле ау­то­мат­ски под­ра­зу­ме­ва­ти по­тре­бу за спро­во­ђе­њем но­вих 
по­сту­па­ка до­де­ле за кон­це­си­је ко­је тај по­ну­ђач из­вр­ша­ва.63

Дру­ги слу­чај се од­но­си на си­ту­а­ци­ју ка­да јав­ни на­ру­чи­лац пре­у­зме 
оба­ве­зе глав­ног кон­це­си­о­на­ра пре­ма сво­јим по­ду­го­ва­ра­чи­ма. У прак­си, он 
има оправ­да­ње кад се због за­шти­те јав­ног ин­те­ре­са омо­гу­ћа­ва да на­ру­чи­лац 
пре­у­зме ту оба­ве­зу да би се на­ста­ви­ло са ре­а­ли­за­ци­јом кон­це­си­је. Ова­кве 
по­тре­бе мо­гу на­ста­ти и код ду­го­роч­них уго­во­ра о кон­це­си­ји, ка­да фи­нан­си
је­ри има­ју ве­ли­ки ин­те­рес за обез­бе­ђе­ње кон­ти­ну­и­те­та из­вр­ше­ња уго­во­ра 
о кон­це­си­ји, па се он­да тро­смер­ним спо­ра­зу­мом обез­бе­ђу­ју усло­ви за из­ме­ну 

60 ECJ, 19 Ju­ne 2008, Pres­se­text, (C-454/06), par. 51 и 52. Дру­га­чи­ја трет­ман има про­да
ја ак­ци­ја, осим ако то не­ма за циљ за­о­би­ла­же­ње пра­ви­ла Ди­рек­ти­ве. 

61 R. D. Oli­ve­ra, 43.
62 S. Gherg­hi­na, (2016b), 44.
63 Пар. 77. Пре­ам­бу­ле Ди­рек­ти­ве 2014/23/ЕУ.
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кон­це­си­о­на­ра.64 Ме­ђу­тим, она омо­гу­ћа­ва за­ме­ну кон­це­си­о­на­ра са­мо под 
вр­ло спе­ци­фич­ним усло­вом, а то је да је та­ква мо­гућ­ност бу­де пред­ви­ђе­на 
у на­ци­о­нал­ном за­ко­но­дав­ству, пре­пу­шта­ју­ћи да се по овом пи­та­њу ис­по­ље 
на­ци­о­нал­не осо­бе­но­сти.65

4.2.5. Из­ме­не ко­је ни­су зна­чај­не

У пра­ву ЕУ као по­себ­на ка­те­го­ри­ја из­ме­на уго­во­ра о кон­це­си­ји су пред
ви­ђе­не из­ме­не ко­је ни­су зна­чај­не. Та­ко је утвр­ђе­но да је уго­вор о кон­це­си­ји 
мо­гу­ће ме­ња­ти без но­вог по­ступ­ка до­де­ле кон­це­си­је и у слу­ча­ју кад из­ме­не 
не ис­пу­ња­ва­ју усло­ве да бу­ду тре­ти­ра­не као зна­чај­не, у скла­ду са пра­ви­ли
ма да­те Ди­рек­ти­ве.66 Ова­ко фор­му­ли­са­на ге­не­рал­на од­ред­ба ука­зу­је на не
га­тив­ну од­ре­ђе­ност усло­ва за ње­ну при­ме­ну по осно­ву при­ме­не кон­цеп­та 
зна­чај­них из­ме­на. Ов­де је до­вољ­но ре­ћи да он ге­не­рал­но под­ра­зу­ме­ва да 
из­ме­не ко­је се ма­те­ри­јал­но раз­ли­ку­ју од пр­во­бит­ног уго­во­ра de fac­to зна­че 
до­де­лу но­вог уго­во­ра о кон­це­си­ји.67 Укуп­на сли­ка овог осно­ва за из­ме­не 
да­тог уго­во­ра ће би­ти ком­плет­на на­кон раз­ма­тра­ња зна­чај­них из­ме­на уго
во­ра о кон­це­си­ји, у де­лу ра­да ко­ји сле­ди.

4.2.6. Не­знат­не из­ме­не вред­но­сти уго­во­ра

У пра­ву ЕУ, уго­вор о кон­це­си­ји је мо­гу­ће из­ме­ни­ти без по­тре­бе за но
вим по­ступ­ком до­де­ле кон­це­си­је и то кад се ра­ди о не­знат­ним из­ме­на­ма 
вред­но­сти уго­во­ра о кон­це­си­ји. То под­ра­зу­ме­ва да је вред­ност из­ме­не ма­ња 
од оп­штег пра­га вред­но­сти кон­це­си­је на ко­је се при­ме­њу­је Ди­рек­ти­ва и ма­ња 
од 10% вред­но­сти пр­во­бит­не кон­це­си­је.68

У слу­ча­ју ку­му­ла­тив­ног ис­пу­ње­ња ових пра­го­ва, ва­жи на­чел­ни став да 
су оне увек мо­гу­ће без по­тре­бе спро­во­ђе­ња но­вог по­ступ­ка до­де­ле кон­це
си­је69 при че­му не по­сто­ји по­тре­ба за би­ло ка­квом про­ве­ром у ве­зи при­ме­не 
кон­цеп­та зна­чај­них из­ме­на уго­во­ра о кон­це­си­ји.

Ме­ђу­тим, и у тој си­ту­а­ци­ји, та­кве из­ме­не не сме­ју ме­ња­ти укуп­ну при
ро­ду кон­це­си­је.70 Исто та­ко, то не зна­чи да се на њих не при­ме­њу­ју стро­ги 
усло­ви ве­за­ни за кон­цепт „зна­чај­не из­ме­не“ уго­во­ра о кон­це­си­ји. При­ме­рич­но, 
ни под ко­јим усло­ви­ма ни­је до­зво­ље­но да се про­ме­ни еко­ном­ска рав­но­те­жа 

64 S. Gherg­hi­na, (2016b), 44.
65 S. Gherg­hi­na, (2016b), 43.
66 Чл. 43 ст.1. тач. 5. Ди­рек­ти­ве 2014/23/EУ.
67 R. Vor­ni­cu, 164.
68 Чл 43. ст 2. Ди­рек­ти­ве 2014/23/EU.
69 Пар 76. Прем­бу­ле Ди­рек­ти­вр 2014/23/EУ.
70 Чл. 43. ст. 2. Ди­рек­ти­ве 2014/23/EУ.
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у уго­во­ру без об­зи­ра на не­зан­та­не вред­но­сти из­ме­на уго­во­ра. Да­ти ста­во­ви 
до­би­ја­ју по­твр­ду и у суд­ској прак­си.71

Ова­кав при­ступ има пу­но оправ­да­ње у раз­ло­зи­ма ра­ци­о­нал­но­сти и из
бе­га­ва­ња не­по­треб­ног тро­ше­ња нов­ца и вре­ме­на. Исто та­ко ја­сно утвр­ђе­ни 
пра­го­ви „de mi­ni­mis” тре­ба­ју да обез­бе­де прав­ну си­гур­ност у овој обла­сти. 
Ме­ђу­тим, оно пру­жа зна­чај­ну флек­си­бил­ност у по­гле­ду из­ме­на уго­во­ра о 
кон­це­си­ји, па се мо­же ко­ри­сти­ти и за из­ме­ну кон­це­си­о­на­ра без до­дат­них 
усло­ва ко­ји су пред­ви­ђе­ни у спе­ци­фич­ним пра­ви­ли­ма ко­ја ре­гу­ли­шу то пи
та­ње. Све то ука­зу­је на мо­гућ­ност но­вих за­го­нет­ки про­тив­реч­но­сти ко­је 
тра­же суд­ско или за­ко­но­дав­но раз­ре­ше­ње.72

4.3. Услови за значајне измене

У пра­ву ЕУ, спе­ци­фи­чан сег­мент прав­не ре­гу­ла­ци­је је по­све­ћен третма
ну из­ме­на уго­во­ра о кон­це­си­ји ко­је се мо­гу ква­ли­фи­ко­ва­ти као „зна­чај­не“. У 
том сми­слу су утвр­ђе­ни пре­ци­зни усло­ви да би се из­ме­на сма­тра­ла као та­ква, 
у ком слу­ча­ју се зах­те­ва но­ва до­де­ла уго­во­ра. Кон­цепт „зна­чај­не из­ме­не“ 
уго­во­ра о кон­це­си­ји има кључ­ни зна­чај у пра­ву ЕУ јер је по­стао ре­фе­рент­на 
тач­ка и за де­фи­ни­са­ње из­ме­на ко­је ни­су зна­чај­не, а ти­ме и за утвр­ђи­ва­ње 
дру­га­чи­јег прав­ног трет­ма­на, о че­му смо већ пи­са­ли.

Да­ти кон­цепт је на­стао и раз­ви­јан је у прак­си Су­да прав­де ЕУ, по­себ­но 
пред­ме­та C-454/06 Pres­se­text Nac­hric­hte­na­gen­tur, али и дру­гих пред­ме­та.73 
У њој је пре­ци­зи­ра­но да се сва­ка зна­чај­на из­ме­на уго­во­ра ко­ја се од­но­си на 
ствар­ни пред­мет уго­во­ра мо­же сма­тра­ти екви­ва­лент­ним за за­кљу­чи­ва­ње 
но­вог уго­во­ра.74 По­кре­та­ње но­вог по­ступ­ка кон­це­си­је по­треб­но је у слу­ча­ју 
ма­те­ри­јал­них из­ме­на пр­во­бит­не кон­це­си­је, по­го­то­во у слу­ча­ју из­ме­на оп­се­га 
и са­др­жа­ја уза­јам­них пра­ва и оба­ве­за стра­на, укљу­чу­ју­ћи рас­по­де­лу пра­ва 
ин­те­лек­ту­ал­не сво­ји­не. Та­кве из­ме­не ука­зу­ју на на­ме­ру стра­на да по­нов­но 
пре­го­ва­ра­ју о кључ­ним усло­ви­ма те кон­це­си­је. То по­себ­но мо­же би­ти слу­чај 
ако би из­ме­ње­ни усло­ви ути­ца­ли на ре­зул­та­те по­ступ­ка до­де­ле кон­це­си­је, 
да су би­ли део пр­во­бит­ног по­ступ­ка.75

Из прак­се Су­да прав­де ЕУ, кон­цепт „зна­чај­не из­ме­не“ уго­во­ра о кон­це
си­ји је ди­рект­но ин­кор­по­ри­сан у Ди­рек­ти­ве, са­мо са до­дат­ним раз­ја­шње
њи­ма. У скла­ду са ње­ним пра­ви­ли­ма, из­ме­на кон­це­си­је се сма­тра зна­чај­ном 
ако је ал­тер­на­тив­но ис­пу­њен је­дан или ви­ше сле­де­ћих усло­ва:

71 Ca­se C-91/08 (n 4), 1.
72 Sem­ple, Abby and M. An­drec­ka, 186.
73 Ca­se C-388/12 Co­mu­ne di An­co­na.
74 Ca­se C-337/98, Com­mis­sion/Fran­ce, po­ints 44 ff.
75 Пар. 76. Пре­ам­бу­ле Ди­рек­ти­ве 2014/23/EУ.
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(а) из­ме­ном се уно­се усло­ви ко­ји би, да су би­ли део пр­во­бит­ног по­ступ
ка до­де­ле кон­це­си­је, до­пу­сти­ли при­хва­та­ње и дру­гих зах­те­ва осим оних 
ко­ји су пр­во­бит­но ода­бра­ни или при­хва­та­ње по­ну­да раз­ли­чи­тих од по­ну­де 
ко­ја је из­вор­но при­хва­ће­на или би при­ву­кли до­дат­не уче­сни­ке у по­сту­пак 
до­де­ле кон­це­си­је;

(б) из­ме­ном се ме­ња при­вред­на рав­но­те­жа кон­це­си­је у при­лог кон­це
си­о­на­ра на на­чин ко­ји ни­је био пред­ви­ђен у пр­во­бит­ној кон­це­си­ји;

(в) из­ме­ном се зна­чај­но про­ши­ру­је оп­сег кон­це­си­је и
(г) ако но­ви кон­це­си­о­нар за­ме­ни оно­га ко­је­му је пр­во­бит­но јав­ни на­ру

чи­лац до­де­лио кон­це­си­ју, осим у слу­ча­ју ко­ји се од­но­се на спо­ме­ну­ту си­ту
а­ци­ју, ка­да кон­це­си­о­нар за­ме­њу­је оно­га ко­ме је јав­ни на­ру­чи­лац пр­во­бит­но 
до­де­лио кон­це­си­ју.76

На­пред на­ве­де­ни усло­ви су ско­ро до­слов­но пре­не­ти уз суд­ске прак­се,77 
што се ме­то­до­ло­шки мо­же оспо­ри­ти. Не са­мо из да­тог раз­ло­га, овај кон­цепт 
са­др­жи низ не­де­фи­ни­са­них пој­мо­ва и од­ред­ни­ца, ко­је ће пре­ци­зни­ја раз­ја
шње­ња мо­ра­ти до­би­ти пу­тем на­ци­о­нал­не ре­гу­ла­ти­ве у зе­мља­ма чла­ни­ца­ма 
ЕУ, а пре­вас­ход­но у прак­си Су­да прав­де ЕУ. То се у пр­вом ре­ду од­но­си на 
пој­мо­ве „при­вред­на рав­но­те­жа“, „зна­чај­но“ и „оп­сег“, иа­ко у суд­ској прак­си 
већ по­сто­је пар­ци­јал­на ту­ма­че­ња. Та­ко се сма­тра да зна­чај­но про­ши­ре­ње 
оп­се­га кон­це­си­је по­сто­ји ако из­ме­не об­у­хва­та­ју и услу­ге ко­је ни­су пред­ви
ђе­не у пр­во­бит­ној кон­це­си­ји.“78

Озбиљ­ни про­бле­ми у при­ме­ни да­тих усло­ва се по­себ­но мо­гу по­ве­за­ти 
са из­ме­на­ма уго­во­ра ко­ји има­ју по­сле­ди­це по пр­во­бит­ни по­сту­пак до­де­ле 
кон­це­си­је. На­рав­но, ни­ко не мо­же до­ве­сти у пи­та­ње увр­шта­ва­ње тог кри­те
ри­ју­ма у кон­цепт „зна­чај­не из­ме­не“ уго­во­ра о кон­це­си­ји. На­и­ме, ка­да се из
ме­ном уго­во­ра о кон­це­си­ји ње­го­во из­вр­ше­ње оства­ру­је дру­га­чи­је од усло­ва 
на­ве­де­них у до­де­ли кон­це­си­је, кр­ше се и прин­ци­пи кон­ку­рен­ци­је и на­ру­ша
ва­ју пра­ва дру­гих по­ну­ђа­ча, од­но­сно оста­лих уче­сни­ка у до­де­ли кон­це­си­је. 
Из­ме­не уго­во­ра о кон­це­си­ји то­ком њи­хо­вог тра­ја­ња не би сме­ле да до­ве­ду 
до за­о­би­ла­же­ња пра­ви­ла јав­них на­бав­ки,79 и сто­га је у овом кон­тек­сту не­при
хва­тљи­во да оне бу­ду до­зво­ље­не.80 Ме­ђу­тим, оправ­да­ност та­квог прав­ног 
при­сту­па не ре­ша­ва про­блем ње­го­ве прак­тич­не ефек­тив­но­сти. У том пра­ву 
су ко­ри­сне ин­тен­ци­је прак­се Су­да прав­де ЕУ ко­ји је утвр­дио да у овом кон
тек­сту, зна­чај­не или ма­те­ри­јал­не из­ме­не уго­во­ра о кон­це­си­ји, је­су оне ко­је 

76 Чл. 43. ст. 4. Ди­рек­ти­ве 2014/23/ЕУ.
77 Упор: ECJ, 19 Ju­ne 2008, pres­se­text, (C-454/06), par. 35. ECJ, 19 Ju­ne 2008, pres­se­text, 

(C-454/06), par. 37.
78 ECJ, 19 Ju­ne 2008, pres­se­text, (C-454/06), par. 36.
79 R. d’Ha­us­son­vil­le, 1554.
80 Ga­bri­el­la M. Rac­ca, Ro­ber­to Ca­val­lo Pe­rin and Gian Lu­i­gi Al­ba­no, “Com­pe­ti­tion in the 

exe­cu­ti­on pha­se of pu­blic pro­cu­re­ment”, Pu­blic Con­tract Law Jo­ur­nal, 2011, 89-108.
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по­ну­ђа­чи ни­су мо­гли ра­зум­но оче­ки­ва­ти у вре­ме пр­во­бит­не до­де­ле уго­во­ра 
и ко­ји су мо­гли до­ве­сти до уче­шћа раз­ли­чи­тих по­ну­ђа­ча и мо­гу­ће, до дру
га­чи­јег из­бо­ра.81

У да­том окви­ру, по­се­бан про­блем је ве­зан и за ефек­тив­но до­ка­зи­ва­ње 
ути­ца­ја из­ме­на уго­во­ра на по­сту­пак до­де­ле кон­це­си­је, по­зи­ци­ју оста­лих 
по­ну­ђа­ча и по­себ­но ка­ко до­ка­за­ти да би да­те из­ме­не при­ву­кле и дру­ге уче
сни­ке да уче­ству­ју у до­де­ли кон­це­си­је, ван кру­га по­ну­ђа­ча.82

5. ЗА­КЉУ­ЧАК

Прав­но ре­гу­ли­са­ње из­ме­на уго­во­ра о кон­це­си­ји ни­је лак за­да­так за ре
гу­ла­то­ра. По­го­то­во што се овај уго­вор не мо­же по­сма­тра­ти је­ди­но кроз при
зму ин­тер­них прав­них од­но­са из­ме­ђу уче­сни­ка кон­це­си­је, без им­пли­ка­ци­ја 
по тре­ћа ли­це и дру­ге ин­те­ре­се. У та­квом кон­тек­сту оп­ти­мал­но ре­гу­ли­са­ње 
из­ме­на уго­во­ра о кон­це­си­ји зах­те­ва сло­је­ви­ту прав­ну ар­хи­тек­ту­ру, ме­ђу­соб­но 
ко­хе­рент­ну, до­вољ­но ја­сну и пред­ви­дљи­ву, а опет ре­ла­тив­но флек­си­бил­ну. 
У том по­гле­ду, Ди­рек­ти­ва 2014/23/ЕУ, ме­то­до­ло­шки, по оби­му ре­гу­ла­ци­је и 
са­др­жин­ски у нај­ве­ћој ме­ри успе­ва да иза­ђе у су­срет да­тим зах­те­ви­ма. Ме
ђу­тим, због сво­је оп­што­сти, ве­ћи део да­те ре­гу­ла­ци­је зах­те­ва­ће пре­ци­зи­ра
ње пу­тем на­ци­о­нал­не ре­гу­ла­ти­ве у зе­мља­ма чла­ни­ца­ма ЕУ, а пре­вас­ход­но 
у прак­си Су­да прав­де ЕУ. То се у пр­вом ре­ду од­но­си на зна­чај­не из­ме­не уго
во­ра о кон­це­си­ји.
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Changes to the Concession Contract in  
the European Union Law

Ab­stract: The su­bject of le­gal analysis in the pa­per is a nar­row, but very 
im­por­tant and spe­ci­fic le­gal seg­ment, na­mely the chan­ge of the con­ces­sion con­
tract du­ring its va­li­dity. The con­si­de­ra­tion is ba­sed on the analysis of the re­le­vant 
EU law, with the ap­pro­pri­a­te use of prac­ti­ce of the Co­urt of Ju­sti­ce of the EU. 
The ul­ti­ma­te goal was to eva­lu­a­te the si­tu­a­tion of the cur­rent EU law, both at the 
con­cep­tual plan, and in de­ta­ils. The emp­ha­sis was in the na­tu­re, sco­pe and con­
di­ti­ons for chan­ges to the con­tract and the­ir im­pli­ca­ti­ons.

The pa­per con­clu­des that the le­gal re­gu­la­ting of the chan­ges to the con­ces­sion 
con­tract is not an easy task for the re­gu­la­tor. In par­ti­cu­lar ha­ving in mind that this 
con­tract can­not be seen only thro­ugh the prism of in­ter­nal le­gal re­la­ti­ons bet­we­en 
the con­ces­sion par­ti­ci­pants, wit­ho­ut im­pli­ca­ti­ons for the third per­sons and ot­her 
in­te­rests. In such a con­text the op­ti­mum re­gu­la­ting of chan­ges to the con­ces­sion 
con­tract re­qu­i­res a layered le­gal ar­chi­tec­tu­re, mu­tu­ally co­he­rent, suf­fi­ci­ently 
cle­ar and pre­dic­ta­ble, and yet re­la­ti­vely fle­xi­ble. In that re­spect, the Di­rec­ti­ve 
2014/23EU, ma­na­ges to me­et the gi­ven re­qu­i­re­ments up to the hig­hest ex­tent in 
met­ho­do­lo­gi­cal sen­se and both in terms of re­gu­la­ting and in terms of con­tent. 
Ho­we­ver, due to its ge­ne­ra­lity, most of the gi­ven re­gu­la­tion will re­qu­i­re spe­cifying­ 
thro­ugh na­ti­o­nal re­gu­la­ti­ons in the EU Mem­ber Sta­tes, and pri­ma­rily in the prac­ti­ce 
of the Co­urt of Ju­sti­ce of the EU. This pri­ma­rily re­fers to sig­ni­fi­cant chan­ges to 
the con­ces­sion con­tract.

Keywords: con­ces­sion con­tract, chan­ges, EU law, Di­rec­ti­ve 2014/23EU, Co­urt 
of Ju­sti­ce of the EU.
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