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Oblast javno privatnih partnerstava

Razvoj situacije u periodu novembar 2013 – maj 2015

Sažetak

U pogledu javno – privatnih partnerstava razvoj situacije tokom proteklih godinu ipo dana je bio neočekivan. Nakon brojnih najava u političkim planovima (iz 2012), moglo se očekivati da će biti zaključen znatno veći broj ovakvih aranžmana. Međutim, u stvarnosti je broj pokrenutih slučajeva na osnovu Zakona o javno – privatnom partnerstvu i koncesijama bio izuzetno mali. Tako je Komisija za javno-privatno partnerstvo, od svog osnivanja, dala pozitvno mišljenje na svega 21 projekat do aprila 2015. Od svih odobrenih projekata najviše ih je iz oblasti gradskog prevoza (sedam) i upravljanja otpadom (četiri). Odobreno je šest velikih infrastrukturnih objekata, od čega se pet ne realizuje, a za šesti nema potvrde da li se realizuje. U pogledu JPP koji su zaključene pre donošenja ovog zakona, često nedostaju relevantni podaci na osnovu kojih bi se moglo suditi o efektima. 

Pravilnik  o načinu vođenja i sadržini registra javnih ugovora je usvojen u junu 2013. Njegove odredbe su izazvale burne reakcije, zbog ograničavanja pristupa informacijama u Registru javnih ugovora. U decembru 2013. je ovaj pravilnik izmenjen, ali Registar do završetka rada na ovom izveštaju nije formiran, ili barem nije javno dostupan. Pravni problem predstavlja i to što je jedno ministarstvo nadležno za nadzor realizacije javnih ugovora, a drugo za donošenje propisa u ovoj oblasti. Takođe, primena pravila o javnim nabavkama na javno-privatna partnerstva nije dovoljno jasno uređena. 

Kao i kod druge vrste pravnih poslova i kod JPP značajan problem predstavljaju aranžmani kod kojih se zakonske procedure zaobilaze primenom međudržavnih sporazuma. To je bio slučaj i sa JPP projektom za „Beograd na vodi“. Problem kod ovakvih aranžmana predstavlja odsustvo konkurencije, ali i odsustvo analize koja bi pokazala da je JPP (sa odabranim ili bilo kojim drugim partnerom) najbolje rešenje za problem. Kao pozitivan primer, može se, s druge strane istaći, primena Zakona u slučaju koncesije za izgradnju i održavanje autoputa (tzv. „koridor XI“), za šta postupak i dalje traje. U svakom slučaju, aktivnosti na ovom projektu, naročito u oblasti JPP bitno su podstakle nivo diskusija u javnosti o pravnoj prirodi i ekonomskoj opravdanosti ove vrste angažovanja javnih sredstava.

Javno - privatna partnerstva 

Javno - privatna partnerstva podrazumevaju komercijalne ugovore između državnih organa i privatnih preduzeća za projektovanje, izgradnju, finansiranje i upravljanje javnom infrastrukturom i/ili za pružanje usluga koje tradicionalno pruža javni sektor.

JPP obično karakteriše relativno dugo trajanje ugovora, finansiranje delom iz privatnog sektora, učešće privatnog partnera u projektovanju, izgradnji, sprovođenju i finansiranju projekta (dok se javni partner prvenstveno bavi definisanjem ciljeva i praćenjem usaglašenosti projekta sa ciljevima) i podelu rizika između javnog i privatnog partnera. 

JPP često izgledaju privlačno za donosioce odluka, odnosno javni sektor, jer deluje da se dobija infrastrukturni projekat ili se rešava problem neke usluge, dok se troškovi mogu „prikriti“, odnosno odložiti. U slučaju JPP, neće biti potrebe za zaduživanjem i umesto kapitalnog ulaganja investicije odjednom, putem JPP vlast će imati višegodišnje troškove usled umanjenih prihoda. JPP, međutim, ne znače da vlasti troše manje javnog novca – novac se samo isplaćuje kasnije i drugom dinamikom nego u slučaju klasične javne nabavke. 
Drugi glavni razlog za korišćenje JPP je stav da je privatni sektor efikasniji od javnog sektora kada je u pitanju smanjenje troškova sprovođenja projekta i uverenje da će se na taj način ostvariti uštede. Konkurentski postupak pri izboru privatnog partnera i dobra raspodela rizika bi zaista trebalo da obezbede minimalne troškove projekta. Takođe, s obzirom da je privatnom sektoru povereno dugotrajno upravljanje objektom, predmetom JPP, on ima interes da se izgradnja završi što pre, u skladu sa budžetom i da troškovi održavanja i upravljanja budu adekvatno obračunati, odnosno što manji.  Sve ovo, međutim, pada u vodu kada ne postoji konkurencija pri izboru partnera, kada rizici nisu dobro raspoređeni i kada nema nadzora nad sprovođenjem ugovorenih obaveza.

Prema važećim propisima u Srbiji, javno-privatno partnerstvo je definisano kao dugoročna saradnja između javnog i privatnog partnera radi obezbeđivanja finansiranja, izgradnje, rekonstrukcije, upravljanja ili održavanja infrastrukturnih i drugih objekata od javnog značaja i pružanja usluga od javnog značaja. Ono može biti ugovorno, institucionalno ili u formi koncesije.

Javno - privatna partnerstva, kao dugotrajni poslovni ugovori između javnih vlasti i privatnih investitora, imala su ograničenu primenu u Srbiji u godinama  pre usvajanja Zakona kojim je jedinstveno uređena ta materija. JPP su u tom periodu bila moguća zahvaljujući Zakonu o lokalnoj samoupravi, ali u skladu sa ovim zakonom javni partneri nisu imali obavezu da obezbede primenu načela konkurencije, transparentnosti i jednakosti u izboru privatnog partnera. Zakon o JPP i koncesijama je usvojen u novembru 2011. a stupio je na snagu 2. decembra 2011.

Zakon

Najvažnije novine koje je doneo Zakon su obavezna konkurencija pri izboru partnera za javno-privatno partnerstvo, obaveza obrazlaganja zbog čega je odabrano JPP ili koncesija kao način rešavanja određene potrebe, detaljno regulisana oblast nadzora nad sprovođenjem ugovorenih obaveza i formiranje Komisije za JPP, koja daje saglasnost za projekte JPP.

Komisija je formirana u februaru 2012. godine, usledilo je usvajanje podzakonskih akata, pa je do početka 2014. godine dato pozitivno mišljenje za samo sedam projekata JPP, do kraja te godine za još 11 projekata, da bi do aprila 2015. godine ukupno bilo dato pozitivno mišljenje za 21 projekat JPP.

Zakon propisuje da se izbor javnog partnera vrši  kroz postupak javne nabavke, u skladu sa Zakonom o javnim nabavkama. Na taj način obezbeđena je konkurencija, ali je sistem JPP preuzeo sve probleme koje postoje u sistemu javnih nabavki, inače identifikovanom kao jedan od najrizičnijih sa aspekta korupcije. Kao što je u pojedinim primerima u istraživanju pokazano, u praksi se dešavalo da su poštovane sve procedure i mehanizmi propisani Zakonom o JPP, ali da su se problemi (kao što je sumnja za nameštanje tenderskih uslova po meri određenih ponuđača) javljali upravo u primeni Zakona o javnim nabavkama.

Drugi veliki problem jeste izuzimanje partnerstava zasnovanih na međunarodnim ugovorima koje je Republika Srbija zaključila sa jednom ili više država od primene Zakona o JPP. Na taj način praktično je omogućeno da se najveća partnerstva, kao što je projekat „Beograd na vodi“ sprovode bez konkurencije, na netransparentan način. Do okončanja rada na ovom izveštaju nije objavljen ugovor za pomenuti projekat te nije bilo moguće oceniti na koji način su podeljeni rizici i obaveze partnera i kako će se sprovoditi nadzor nad sprovođenjem ugovorenih obaveza
. 

Nadzor

Pitanje nadzora je kvalitetno rešeno Zakonom o JPP i Uredbom o nadzoru nad realizacijom javnih ugovora o javno-privatnom partnerstvu. Zakon propisuje da je javni partner dužan da kontinuirano prati rad privatnog partnera i izvršavanje njegovih obaveza iz ugovora, kao i izvršavanje svih plaćanja u skladu sa ugovorom. Javni partner je, pored ostalog, dužan da najmanje jedanput godišnje od privatnog partnera zatraži posebne periodične izveštaje o njegovom radu, aktivnostima i ispunjenju obaveza, u skladu sa ugovorom, da obavesti Ministarstvo finansija, odnosno organ autonomne pokrajine ili jedinice lokalne samouprave nadležan za poslove finansija, o primljenim periodičnim izveštajima, da za vreme trajanja ugovora vodi posebnu dokumentaciju koja se odnosi na poslovanje privatnog partnera, pri čemu je dužan da vodi evidenciju o svim povezanim privrednim društvima privatnog partnera kome je dodeljen ugovor, da čuva dokumentaciju koja se odnosi na određeno JPP do isteka trajanja roka na koji je zaključen ugovor, te da obavesti nadležno javno pravobranilaštvo o postupcima nepoštovanja ugovora.

Uredbom je određeno da je javni partner dužan da u roku od šest meseci od dana zaključenja ugovora, odnosno od dana osnivanja ili sticanja vlasničkog udela privatnog partnera u zajedničkom privrednim društvu dostavi prvi izveštaj i potom na svakih šest meseci od dana dostavljanja prethodnog izveštaja, a poslednji izveštaj dostavlja najkasnije u roku od šest meseci od dana isteka ugovorenog vremena predviđenog ugovorom.

Nadzor nad realizacijom javnih ugovora vrši ministarstvo nadležno za poslove finansija, odnosno organ autonomne pokrajine ili jedinice lokalne samouprave nadležan za poslove finansija.

U praksi, pokazalo je istraživanje, postoje problemi sa sprovođenjem nadzora, pa čak i sa prepoznavanjem značenja ovog pojma. Ni od jednog organa lokalne vlasti kojima smo se obraćali u vezi sa javno-privatnim partnerstvima nismo dobili informacije u vezi sa nadzorom nad sprovođenjem ugovora o JPP. Treba napomenuti da se najveći deo JPP, za koje je Komisija za javno-privatna partnerstva dala pozitivno mišljenje, ne sprovode. Čak ni to, međutim, organi vlasti nisu želeli da potvrde, zbog čega smo uputili žalbe Povereniku za informacije od javnog značaja. 
U jednom slučaju, na zahtev da se dostave informacije o nadzoru, u skladu sa citiranim odredbama Zakona i Uredbe, dobili smo odgovor od lokalne Uprave za komunalne delatnosti grada Niša da je zahtev greškom dostavljen njima, te da su ga prosledili Upravi za finansije (koja je zadužena za nadzor) i Direkciji za javni prevoz (koja sprovodi postupak JPP). Do završetka rada na izveštaju nismo dobili informacije od Uprave za finansije i Direkcije za javni prevoz. U drugom slučaju, međutim, od Uprave za finansije grada Novog Sada dobili smo odgovor da oni nemaju informacije o nadzoru jer je za to nadležna Uprava za komunalne poslove. Novi Sad je specifičan i po tome što do završetka izveštaja nismo dobili čak ni informaciju da li se JPP sprovodi ili je ugovor raskinut. Slično nerazumevanje propisa u vezi sa nadležnošću uočili smo u slučaju Srbobrana, gde se sprovodi JPP sa elementima koncesije za gradski prevoz. Umesto izveštaja o nadzoru koji bi morao da bude dostavljen organu nadležnom za poslove finansija, dobili smo informaciju da je na osnovu opštinske odluke o obavljanju komunalne delatnosti za nadzor zaduženo Odeljenje za urbanizam, stambeno-komunalne poslove i zaštitu životne sredine, a da inspekcijski nadzor vrši komunalni  i saobraćajni inspektor.

Studija opravdanosti 

Zakon o JPP propisuje obavezu javnog tela da izradi studiju opravdanosti davanja koncesije i preduzimanje svih ostalih radnji koje prethode postupku davanja koncesije. Tek potom, na osnovu ekonomskih, finansijskih, socijalnih i drugih pokazatelja i procene uticaja koncesione delatnosti na životnu sredinu, javno telo priprema predlog za donošenje koncesionog akta i dostavlja ga na saglasnost Vladi Srbije, odnosno Vladi Vojvodine ili skupštini jedinice lokalne samouprave. U postupku donošenja koncesionog akta, predlog koncesionog akta se dostavlja i Komisiji za JPP radi davanja mišljenja i ocene da li se konkretni projekat može realizovati u formi JPP sa elementima koncesije.

Procedura je slična za JPP bez elemenata koncesije, pri čemu studija opravdanosti nije obavezna, već predlog projekta JPP mora da sadrži, pored ostalog, poslovni plan, uključujući uslove JPP, procenu troškova i analizu dobijene vrednosti u odnosu na uložena sredstva (value-for-money, u skladu sa Metodologijom koju je propisala Komisija za JPP), specifikacije o finansijskoj prihvatljivosti JPP za javno telo, specifikacije u pogledu finansiranja projekta (iz budžeta, finansiranje od strane međunarodnih finansijskih institucija, privatno finansiranje i cena finansiranja) i raspoloživost sredstava, planiranu raspodelu rizika, kao i analizu ekonomske efikasnosti predloženog projekta.

U izradi studije opravdanosti davanja koncesije, javno telo treba da uzme u obzir javni interes, uticaj na životnu sredinu, uslove rada, zaštitu prirode i kulturnih dobara, finansijske efekte koncesije na budžet.

U praksi pokazalo se, studija opravdanosti u slučaju koncesija za dodeljivanje delatnosti organizovanja gradskog prevoza tumačena je kao „razlog za davanje koncesije“. „Razlozi za davanje predmetne koncesije sadržani su u zakonskoj obavezi opštine da obezbedi organizaciju obavljanja gradskog i prigradskog linijskog prevoza putnika na teritoriji opštine“. U jednom slučaju (opština Topola) postojao je dokument koji je podsećao na studiju opravdanosti – pobrojano je šta bi bilo potrebno da bi opština obezbedila obavljanje linijskog prigradskog prevoza putnika na svojoj tertioriji preko javnog preduzeća i konstatovano (bez prikazane računice) da opština iz lokalnog budžeta ne može izdvojiti sredstva za početni kapital za rad ovog preduzeća, pa je jedini način poveravanje delatnosti.

Samo u jednom slučaju od posmatranih 11 u istraživanju, (poveravanje koncesije za organizaciju gradskog prevoza u Nišu) urađena je u potpunosti studija opravdanosti, koja je pokazala da je za Grad isplativije da dodeli koncesiju nego da sam organizuje prevoz. Ono što je specifično za ovo JPP jeste da je na konkursu učestvovalo i jedno gradsko javno preduzeće (JP Aerodrom Niš) i da je dobilo koncesiju na jedan paket linija. Po završetku konkursa pojavio se audio snimak koji je ukazivao da su uslovi tendera menjani kako bi se prilagodili mogućnostima tog gradskog javnog preduzeća. 

Inače, Zakon o JPP ne sprečava javna preduzeća da se pojave kao privatni partneri. Zakon, naime, definiše privatnog partnera kao „fizičko ili pravno lice, domaće ili strano, sa domaćim ili stranim učešćem ili bez njega, ili konzorcijum jednog ili više takvih fizičkih ili pravnih lica koja su odabrana u postupku javne nabavke ili postupku davanja koncesije i koji sa javnim partnerom zaključuje javni ugovor, ili u tu svrhu osniva društvo za posebne namene, ili sa javnim partnerom osniva zajedničko privredno društvo“ i propisuje da „učesnik u postupku dodele javnog ugovora može biti svako domaće ili strano fizičko, odnosno pravno lice“.

Ono što se u Nišu kasnije dešavalo u vezi sa koncesijom koju je dobilo gradsko javno preduzeće, dovodi u pitanje i smisao studije opravdanosti i smisao učešća javnog preduzeća na konkursu za JPP koji raspisuje javno telo koje je osnivač tog javnog preduzeća ili koje ima istog osnivača kao to javno preduzeće.

Naime u decembru 2014. godine (samo četiri meseca nakon što je JP Arodrom dobio koncesiju), Grad odlučuje da od 1. januara 2015. godine autobuske linije, vozila i radnike JP „Aerodrom” preuzme Direkcija za javni prevoz Niša, koja je nosilac projekta JPP i koja je sa Aerodromom potpisala ugovor o JPP. 

Mišljenje Komisije

Projekat JPP se podnosi na odobravanje nadležnom organu (Vlada Srbije, Vlada Vojvodine, skupština jedinice lokalne samouprave), a u postupku pribavljanja saglasnosti, predlog projekta se dostavlja i Komisiji za JPP i koncesije radi davanja mišljenja i ocene da li se konkretni projekat može realizovati u formi JPP. Zakon, međutim, ne predviđa bilo kakve sankcije niti odgovornost za slučaj da se pristupi sprovođenju JPP bez prethodno pribavljenog mišljenja Komisije. Tako je u ovom istraživanju uočen slučaj koncesije za auto-put Beograd-Požega gde je mišljenje Komisije zatraženo tek u septembru 2014. godine (tek tada je urađena i finansijsko ekonomska analiza efekata davanja koncesije), iako je javni poziv za dodelu koncesije raspisan pre aprila 2014. godine, a Vlada Srbije je saglasnost dala u avgustu 2013. godine. 

U članu 47. Zakona, propisano da javni ugovor može biti zaključen po dobijanju saglasnosti vlade, odnosno skupštine jedinice lokalne samouprave.

Komisija za javno-privatno partnerstvo dala je, inače, pozitivno mišljenje na 18 projekata do kraja 2014. godine. Zaključno sa aprilom 2015. godine, Komisija je ukupno dala pozitvno mišljenje za 21 projekat. Za dva projekta nije dato pozitivno mišljenje (2013. godine), dok je jedan projekat u 2014. godini dobio pozitivno mišljenje nakon što je vraćen na korekciju. 

Transparentnost Srbija je analizirala 10 projekata koji su dobili pozitivno mišljenje Komisije i dva predloga koji nisu dobili pozitivno mišljenje. Među projektima koji su posmatrani su bili infrastrukturni projekti (izgradnja deonica autoputa Beograd-Požega
, izgradnja optičke telekomunikacione mreže, izgradnja rečne luke i drumskog terminala, izgradnja podzemne garaže, izgradnja kanalizacione mreže), ali i nekoliko koncesija za obavljanje gradskog prevoza. Od svih odobrenih projekata (21) najviše ih je iz oblasti gradskog prevoza (sedam) i upravljanja otpadom (četiri). Odobreno je šest velikih infrastrukturnih objekata, od čega se pet ne realizuje, a za šesti nema potvrde da li se realizuje. 

Od 10 posmatranih projekata za koje je Komisija dala saglasnost, realizuju se četiri projekta – koncesije za organizovanje gradskog prevoza, dok za dva nije bilo moguće utvrditi da li se realizuju (jedna koncesija za organizovanje gradskog prevoza – nije utvrđeno da li je raspisan konkurs i potpisan ugovor i JPP za izgradnju optičke mreže, za koje je potpisan ugovor, ali nema potvrde da li se sprovodi ili je raskinut).

Registar
S obzirom na to da se najmanje četiri projekta sprovode (neki od 2013. godine) moglo bi se očekivati da postoji Registar javnih ugovora. Naime, Zakon o JPP je propisao da se javni ugovori evidentiraju u Registru javnih ugovora koji vodi ministarstvo nadležno za poslove finansija kao jedinstvenu elektronsku bazu podataka na portalu javnih nabavki - potportal.

Pravilnik  o načinu vođenja i sadržini registra javnih ugovora je propisan u junu 2013. i izazvao je burne reakcije jer je ograničavao slobodan pristup Registru. U decembru 2013. je izmenjen, ali Registar do završetka rada na ovom izveštaju nije formiran, ili barem nije javno dostupan
. 

Preko ovih „dečijih bolesti“ u sistemu javno-privatnih partnerstava ne treba olako prelaziti, posebno s obzirom na činjenicu da se najavljuje još niz velikih infrastrukturnih projekata koji bi se sprovodili kao JPP. Kao osnovni razlog za zaključivanje JPP, navodi se nemogućnost zaduživanja. Transparentnost Srbija je u prethodnom periodu insistirala na činjenici da JPP mogu biti od koristi i rezultirati rešavanjem opštih potreba i racionalnim trošenjem resursa  samo ako se sprovode na transparentan način i uz puno poštovanje principa konkurencije. Veliki publicitet koji su dobili istupi Transparentnosti Srbija u vezi sa projektom „Beograd na vodi“ (primerom JPP koje se realizuje na netransparentan način i bez konkurencije) podstakao je u javnosti i medijima otvaranje teme transparentnosti i konkurencije u JPP. 

Pre Zakona

Uz iskustva u primeni Zakona o JPP zanimljivo je osvrnuti sa i na JPP koja su zaključena pre usvajanja Zakona, odnosno koja su ugovorana na osnovu  Zakona o komunalnim delatnostima, Zakona o lokalnoj samoupravi i Zakona o javnim preduzećima i obavljanju delatnosti od opšteg interesa.

U okviru istraživanja analizirali smo 15 partnerstava, u najvećem broju slučajeva zaključenih u oblasti odnošenja smeća i upravljanja deponijama ili uređenja parkiranja. Utvrdili smo da nisu postojale studije opravdanosti ulaska u JPP, da nije bilo dokaza koja strana je inicirala ulazak u JPP (javni ili privatni partner), nismo dobili bilo kakve dokaze o sistematičnom nadzoru nad sprovođenjem JPP. U većini slučajeva postojali su veliki problemi u vezi sa jednostranim povećanjem cena, pa čak i sa angažovanjem drugih firmi na koje su prenošene obaveze privatog partnera. Otkrili smo i slučajeve u kojima je aneksima ugovora kršen Zakon, umanjivane obaveze privatnog partnera, zbog čega je javni partner pretrpeo štetu.  U velikom broju slučajeva privatni partner nije ispunjavao obaveze, a javni partner nije pokretao mehanizme zaštite koje je imao na raspolaganju (raskid ugovora, naplata penala). Od lokalnih samouprava Transparentnost Srbija je uglavnom uspela da dobije (u pojedinim slučajevima tek nakon obraćanja Povereniku za informacije) osnovne podatke o konkursu, ugovore i anekse ugovora o poveravanju delatnosti. Odziva, međutim, nije bilo kada su traženi podaci o nadzoru nad sprovođenjem ugovora.

Predmet analize bilo je i jedno od JPP koje je u prethodnom periodu izazivalo veliku pažnju javnosti, a zaključeno je pre stupanja na snagu Zakona o JPP. Reč je o ugovoru po kome je privatni partner uveo sistem „Bus plus“ u gradski prevoz u Beogradu. Ovaj slučaj ostao je predmet političkog osporavanja do današnjih dana. Analiza Transparentnosti Srbija pokazala je, međutim, da bi se ugovor o JPP malo razlikovao da je potpisan po usvajanju Zakona o JPP - u vreme kada je potpisan ugovor o Bus plusu, zakonom nije bila uređena obavezna sadržina ugovora, ali se ipak većina propisanih pitanja mogu identifikovati u važećem ugovoru. Ni u aneksima ugovora nije bilo izrazito spornih tačaka koje bi nanele štetu javnom partneru. Problem je međutim što nije identifikovano na koji način je uopšte odlučeno da se uđe u JPP (što je obaveza po novom Zakonu – izrada Studije opravdanosti), kao i sam postupak raspisivanja konkursa – odlikovali su ga odsustvo transparentnosti i potezi koji su težili da spreče konkurentnost.

Unapređenje sistema JPP

I dok najave da će se Zakon o JPP primenjivati u praksi ohrabruje, nesprovođenje obaveza u vezi sa JPP koje proizilaze iz Antikorupcijske strategije jeste razlog za zabrinutost.

Akcioni plan za sprovođenje Nacionalne strategije za borbu protiv korupcije, pored ostalog, predviđa da Ministarstvo finansija u roku od šest meseci od usvajanja Akcionog plana (usvojen je 1. septembra 2013. godine) napravi program i plan kampanje za informisanje javnosti o JPP, da u roku od 12 meseci sprovede analizu rizika na korupciju Zakona o javno-privatnom partnerstvu i koncesijama i stepena usklađenosti sa ostalim zakonima i da trajno radi na uspostavljanju mehanizama za kontrolu i transparentnost rada Komisije za JPP.

Prema izveštaju Agencije za borbu protiv korupcije o sprovođenju Strategije i Akcionog plana, Ministarstvo finansija se u svom izveštaju o sprovođenju obaveza nije uopšte osvrnulo ni na jednu od ove tri obaveze.

I Beogradski centar za ljudska prava koji je radio Alternativni izveštaj o sprovođenju Strategije i Akcionog plana, nije dobio odgovor od nadležnih institucija u vezi sa sprovođenjem obaveze „analiza rizika na korupciju Zakona o javno-privatnom partnerstvu i koncesijama i stepena usklađenosti sa ostalim zakonima“. U izveštaju se, međutim, ukazuje  da su, prema važećim propisima, različita ministarstva nadležna za vršenje nadzora i pripremu i praćenje propisa u ovoj oblasti. Naime, Zakonom o javno-privatnom partnerstvu i koncesijama i Uredbom o nadzoru nad realizacijom javnih ugovora o javno-privatnom partnerstvu propisano je da nadzor nad realizacijom javnih ugovora vrši ministarstvo nadležno za poslove finansija, odnosno organ autonomne pokrajine ili jedinice lokalne samouprave nadležan za poslove finansija. S druge strane, prema odredbama Zakona o ministarstvima iz 2012. i 2014. godine, Ministarstvo spoljne i unutrašnje trgovine i telekomunikacija, a sada Ministarstvo trgovine, turizma i telekomunikacija, obavlja poslove državne uprave koji se odnose na propise u oblasti stranih ulaganja, koncesija i JPP. Na ovaj problem Agencija za borbu protiv korupcije je ukazala u Izveštaju o pravnom okviru i rizicima korupcije u oblasti JPP i koncesija i predložila da jedno ministarstvo - Ministarstvo finansija, pored vršenja nadzora, bude nadležno i za propise u oblasti stranih ulaganja, koncesija i JPP.
Zaključci

Analizirajući pojedinačne primere JPP, kako one koja se realizuju po Zakonu o JPP, tako i ona zaključena na dugogodišnji period pre usvajanja i početka primene zakona, nismo našli na dokaze da je u fokusu prvih partnerstava bilo zadovoljenje potrebe građana, iako je ono uvek obrazloženje za ulazak u JPP. Naime, stiče se utisak da je ono često u drugom planu, iza formalnog rešavanja problema (kao što je, na primer, nepostojanje uređenog sistema odnošenja smeća). Nismo naišli na dokaze da su građani direktno, kroz javnu raspravu, anketu i sl,  učestvovali u odlučivanju o rešavanju problema kroz JPP. Nismo naišli na primere anketiranja građana o zadovoljstvu pruženim uslugama, iako je bilo primera da su lokalne vlasti svesne da postoji nezadovoljstvo, ali su to koristile samo kao element u pregovorima sa privatnim partnerima o ceni usluga. 
U okviru istraživanja urađena je telefonska anketa sa meštanim anekoliko opština u Srbiji u kojima su pre 2011. zaključena JPP za uređenje prikupljanja i odnošenja smeća. S obzirom da je anketa nereprezentativna, nije detaljno anlizirana i predstavljena po opštinama, ali zbirni rezultati ukazuju na neke od osnovnih karateristika - većina građana je osetila napredak u toj oblasti nakon što je usluga poverena privatnom partneru (treba imati na umu da u pojedinim opštinama pre zaključenja JPP nije bilo uređenog sistema prikupljanja smeća), većina anketiranih smatra da kvalitet usluge nije u srazmeri sa cenom koju plaćaju, ogromna većina nije bil ainformisana u vreme kada je ugovor potpisivan i niko od anketiranih nije znao na koliko godina je ugovor zaključen i kolike prihode opština (grad) ima od ugovora. S obzirom da je veoma mali broj JPP zaključenih u skladu sa Zakonom o JPP počeo da se realizuje, i da pružanje usluge traje relativno kratko, slična anketa nije rađena za nova JPP, iz perioda posle 2011. godine, ali ovi rezultati pokazuju pravac u kome treba delovati - uključivanje građana prilikom odlučivanja o JPP, informisanje građana o uslovima i redovno praćenje zadovoljstva uslugama i cenom. 

Pozitivan primer je obavezivanje javnog partnera da će ispitivati zadovoljstvo korisnika usluga u slučaju JPP za gradski prevoz u Nišu, ali tokom kratkom perioda relizacije tog JPP, pokrivenog ovim izveštajem, takvo istraživanje još nije obavljeno. 
Značajno je, naravno i pitanje zbog čega je javno-privatno partnerstvo, a ne neki drugi metod, odabrano za rešavanje potreba (pružanja usluge, izgradnje infrastrukturnog objekta). I u slučajevima od pre 2011. (kada to nije bila obaveza), i posle 2011. (kada je to obaveza za slučaj koncesija) malobrojni su primeri ozbiljnih i sveobuhvatnih analiza da li je JPP najbolji način za rešavanje problema, odnosno potrebe. 
Britanske smernice za programe JPP
 ukazuju upravo na značaj početnog planiranja: "Javni organ vlasti treba da kritički proceni potrebu za investicijama u određenom sektoru, da identifikuje gde su potrebna poboljšanja i kakve investicije bi mogle da dovedu do tog poboljšanja. Javni organ treba da pripremi "biznis plan", u kojem se analiziraju opcije JPP ili JN
".
Nasuprot ovakvoj (stranoj) teoriji stoji (domaća) praksa koja nameće pitanje smislenosti izrade analize koja će pokazati da je JPP najbolji (i neuporedivo jeftiniji) način rešavanja problema, da bi samo tri meseca posle potpisivanja ugovora o JPP bilo odlučeno da se ugovor sporazumno raskine a da javni partner sam organizuje pružanje usluge (primer gradskog prevoza u Nišu, paket linija "4").

Položaj i delovanje Komisije za javno privatna partnerstva ne može se oceniti zadovoljavajućim. Komisija je, prema Zakonu, "operativno nezavisna" i praktično je čine predstavnici premijera, ministarstava, pokrajine i Beograda. Iako je mandat članova Komisije pet godina, u više navrata su menjani članovi, tako da je od prvobitnog sastava, od devet članova, posle tri godine u sastavu ostala samo jedna osoba. Zbog toga se opravdano može postaviti pitanje da li članovi Komisije imaju mogućnost za stručno usavršavanje u ovoj oblasti. Veća nezavisnost i/ili profesionalizacija Komisije uz druge zakonske promene po pitanju nadležnosti (praćenje realizacije JPP, edukacija, veče angažovanje u odabira modela) unapredila bi sistem JPP u Srbiji.
Najveću zabrinutost izaziva činjenica da nisu nađeni dokazi da se sprovodi nadzor nad sprovođenjem svih ugovorenih obaveza, kako u slučaju JPP zaključenih pre 2011, tako ni u slučaju onih zaključenih po novom zakonu, gde je to obaveza. Registar javnih ugovora, u kome bi javno morali da budu dostupni i izveštaji o sprovođenju ugovora nije formiran i to je jedna od najvećih formalnih prepreka za uspostavljanje koliko-toliko transparentnog sistema JPP. Najveća prepreka u praksi svakako je zaključivanje JPP na osnovu međudržavnih ugovora, bez primene Zakona o JPP, bez konkurencije i bez propisanih obaveza nadzora i izveštavanja. U tom kontekstu, i pored često iskazanog nerazumevanja funkcionisanja sistema JPP
, ohrabruju najave političara da će neki značajni budući infrastrukturni projekti, poput deponije Vinča ili izgradnje podzemnih garaža u Beogradu, biti realizovani kao JPP, uz punu primenu Zakona o JPP
.

I dok najave da će se Zakon o JPP primenjivati u praksi ohrabruje, nesprovođenje obaveza u vezi sa JPP koje proizilaze iz Antikorupcijske strategije jeste razlog za zabrinutost. Akcioni plan za sprovođenje Nacionalne strategije za borbu protiv korupcije, pored ostalog, predviđa da Ministarstvo finansija u roku od šest meseci od usvajanja Akcionog plana (usvojen je 1. septembra 2013. godine) napravi program i plan kampanje za informisanje javnosti o JPP, da u roku od 12 meseci sprovede analizu rizika na korupciju Zakona o javno-privatnom partnerstvu i koncesijama i stepena usklađenosti sa ostalim zakonima i da trajno radi na uspostavljanju mehanizama za kontrolu i transparentnost rada Komisije za JPP. Prema izveštaju Agencije za borbu protiv korupcije o sprovođenju Strategije i Akcionog plana, Ministarstvo finansija se u svom izveštaju o sprovođenju obaveza nije uopšte osvrnulo ni na jednu od ove tri obaveze.
Transparentnost – Srbija

Beograd, 25.5.2015. 
� Projektu „Beograd na vodi“ posvećeno je posebno poglavlje u izveštaju.


� Ovaj projekat je razmatran u posebnom poglavlju, s obzirom na činjenicu da je tender raspisan i da je realizacija projekta pokušana i pre dobavljanja pozitivnog mišljenja Komisije


� � HYPERLINK "http://www.transparentnost.org.rs/index.php/sr/aktivnosti-2/pod-lupom/7582-registar-ili-godo" ��http://www.transparentnost.org.rs/index.php/sr/aktivnosti-2/pod-lupom/7582-registar-ili-godo� 


�� HYPERLINK "https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/205112/pf2_infrastructure_new_approach_to_public_private_parnerships_051212.pdf" �https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/205112/pf2_infrastructure_new_approach_to_public_private_parnerships_051212.pdf� 


� Britanske smernice nude i detaljne predloge za postupanje u proceduri odabira, ali ona ovde nije analizirana, s obzirom na to da je ta oblast prema Zakonu o JPP definisana Zakonom o JN. Ta iskustva mogu biti iskorštena ukoliko se pokaže da je potrebno posebno regulisati ovu oblasti u odnosu na JPP. 


� http://www.transparentnost.org.rs/index.php/sr/aktivnosti-2/pod-lupom/7152-gradski-menadzer-ne-zna-zakon-o-jpp � HYPERLINK "http://www.transparentnost.org.rs/index.php/sr/aktivnosti-2/pod-lupom/7134-bezakonje-ili-neznanje" �http://www.transparentnost.org.rs/index.php/sr/aktivnosti-2/pod-lupom/7134-bezakonje-ili-neznanje�  


� � HYPERLINK "http://www.blic.rs/Vesti/Beograd/545531/Gradonacelnik-Sanacija-deponije-u-Vinci-vec-na-prolece-2016-godine" �http://www.blic.rs/Vesti/Beograd/545531/Gradonacelnik-Sanacija-deponije-u-Vinci-vec-na-prolece-2016-godine�  � HYPERLINK "http://www.blic.rs/Vesti/Beograd/513994/Sinisa-Mali-Beograd-poceo-sistemski-da-resava-problem-upravljanja-otpadom" �http://www.blic.rs/Vesti/Beograd/513994/Sinisa-Mali-Beograd-poceo-sistemski-da-resava-problem-upravljanja-otpadom�  � HYPERLINK "http://www.blic.rs/Vesti/Beograd/504399/Partnerstvo-za-cetiri-nove-podzemne-garaze" �http://www.blic.rs/Vesti/Beograd/504399/Partnerstvo-za-cetiri-nove-podzemne-garaze�  





U okviru projekata: „Povećana transparentnost i efikasnost javnog sektora u četiri oblasti“ koji sprovodi Transparentnost Srbija zahvaljujući podršci Delegacije Evropske Unije u Republici Srbiji i Kancelarije za saradnju sa civilnim društvom Vlade Republike Srbije.  
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