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1. Šta su JPP, čemu služe, kakva su iskustva u svetu

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

JPP uključuju ili partnerstvo između javnog entiteta i privatnog lice zasnovano isključivo na ugovoru , ili uspostavljanje kompanije koja uključuje javni i privatni sektor u novi „entitet“ – zajedničko preduzeće. 

JPP obično karakteriše: 

- relativno dugo trajanje ugovora , često oko 25-30 godina , a ponekad čak i duže .

- finansiranje delom iz privatnog sektora , ali zahteva i isplatu od javnog sektora i / ili cenu plaćaju korisnici tokom životnog veka projekta

- privatni partner učestvuje u projektovanju, izgradnji, sprovođenju i finansiranju projekta dok se javni partner prvenstveno bavi definisanjem ciljeva i praćenjem usaglašenosti projekta sa ciljevima .

- podela 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. Neće biti potrebe za zaduženjem i umesto kapitalnog ulaganja, investicije odjednom, preko JPP vlast će imati višegodišnje troškove preko 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. Uvek treba imati u vidu da JPP donosi opterećenje po budžet, najčešće sa prihodne strane i da to opterećenje traje i po nekoliko decenija, do isteka ugovora. 

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 JPPP, on ima interes da se izgradnja završi što pre, u skladu sa budžetom i da su troškovi održavanja i upravljanja aekvatno 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 iskustvu Velike Britanije
,  glavne slabosti JPP, pokazane u praksi pretthodnih decenija su: 

- procesi nabavki su često bili spori i skupi za partnera – javnog i privatnog. To je rezultiralo smanjenjem vrednosti dati novac na štetu poreskih obveznika 

- ugovori o JPP su bili nedovoljno fleksibilni i bilo je teško  izvršiti izmene koje bi odražavale potrebe javnog sektora

- nije bilo dovoljno transparentno kakve obaveze JPP stvaraju za ubuduće na teret javnog sektora i na koji način će privatni sektor povratiti svoj uloženi novac

- neodgovarajuća raspodela rizika – nedovoljno rizika preneto na privatni sektor – veći rizik prihvatao javni sektor 

Kao glave prednosti JPP identifikovane su:

- veštine upravljanja projektima od strane privatnog sektora, inovacije koje donosi pricvatni sektor i upravljanje rizikom

- stručnost, obezbeđivanje visokog kvaliteta, dovršetak projekata na vreme i u okviru planiranog budžeta

- imovina se održava na visokom nivou .

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.

Ugovorno partnerstvo podrazumeva  međusobna prava i obaveze u realizaciji projekta JPP, sa ili bez elemenata koncesije, koje ugovorne strane uređuju javnim ugovorom. Javnim ugovorom kojim se daje koncesija uređuju se prava i obaveze davaoca koncesije i koncesionara.

Institucionalno JPP se zasniva na odnosu javnog i privatnog partnera kao članova zajedničkog privrednog društva koje je nosilac realizacije projekta JPP, pri čemu se taj odnos može zasnivati na osnivačkim ulozima u novoosnovanom privrednom društvu ili na sticanju vlasničkog udela, odnosno dokapitalizaciji postojećeg privrednog društva. Osnivačka i upravljačka prava uređuju se slobodno između članova novoformiranog privrednog društva u skladu sa Zakonom o privrednim društvima. Kod ovog oblika JPP javno telo pokreće postupak izbora privatnog partnera, primenjujući kriterijume propisne Zakonom o JPP. Nakon sprovedenog postupka izbora privatnog partnera, javno telo i odabrani privatni partner zaključuju ugovor o osnivanju zajedničkog privrednog društva u svrhu realizacije projekta JPP. 
Koncesija je ugovorno JPP sa elementima koncesije, u kome je javnim ugovorom uređeno komercijalno korišćenje prirodnog bogatstva, odnosno dobra u opštoj upotrebi koja su u javnoj svojini ili obavljanje delatnosti od opšteg interesa, koje nadležno javno telo ustupa domaćem ili stranom licu, na određeno vreme, pod posebno propisanim uslovima, uz plaćanje koncesione naknade od strane privatnog, odnosno javnog partnera, pri čemu privatni partner snosi rizik vezan za komercijalno korišćenje predmeta koncesije.
2. Zakonski okvir za JPP u Srbiji

Javno - privatna partnerstva kao dugotrajni poslovni ugovori između javnih vlasti i privatnih investitora imala su ograničenu primenu u Srbiji u prethodnim godinama , uglavnom u oblasti upravljanja otpadom . JPP je bilo omogućeno 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 i konkurentnom aplikacije proces . Novi zakon o JPP je usvojen u novembru 2011. a stupio je na snagu 2. decembra 2011.

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

Zakon je usvojen, kako je obrazloženo, „zbog sve veće potrebe za izgradnjom, ulaganjima i efikasnim pružanjem usluga od javnog značaja”, a kako bi se stvorio „odgovarajući pravni i institucionalni okvir za privlačenje privatnih investicija u Republiku Srbiju”.

Primena zakona, formiranje institucija za njegovo sprovođenje i donošenje podzakonskih akata bilo je, međutim, usporedno, pa je do početka 2014. godine odobreno tek sedam projekata JPP.

Komisija za javno-privatna partnerstva ( CPPP ) formirana je u februaru 2012, u martu iste godine usvojila je Poslovnik u radu, ali njen sastav je gotovo potpuno promenjen (sedam od devet članova) u novembru 2012. godine, posle izbora, a zatim su pojedini članovi menjani  još u tri navrata 2013. godine. Podzakonski akti za sprovođenje Zakona o javno-privatnom partnerstvu su usvojeni tek polovinom 2013. Uredba o nadzoru realizacije javnih ugovora zaključenih za realizaciju projekata javno-privatnog partnerstva sa i bez elemenata koncesije je usvojena u maju 2013 a Pravilniku o načinu vođenja i sadržaju javnih ugovora u julu 2013 . Komisija za JPP je u avgustu 2013. sačinila metodologiju "vrednost za novac".

Pojedini usvojeni akti su bili problematični u sadržaju – Pravilnik o nadzoru realizacije javnih ugovora je, naime, predviđao tajnost, a izmenjen je tek nakon što je Poverenik podneo zahtev Ustavnom sudu za ocenu ustavnosti i zakonitosti. 

Zakon o javnom privatnom partnerstvu i koncesijama (Sl. glasnik RS, br. 88/2011)

Zakon se primenjuje na sva ulaganja sredstava u javnoj svojini u zajedničko privredno društvo sa privatnim partnerom, izuzev u slučajevima kada bi uspostavljanje javno-privatnog partnerstva zahtevalo stavljanje na uvid informacije čije bi otkrivanje ugrozilo bezbednost Republike Srbije, ako se partnerstvo zasniva na međunarodnim ugovorima koje je Republika Srbija zaključila sa jednom ili više država radi zajedničkog sprovođenja ili korišćenja projekata i ako je predmet partnerstva eksploatacija javne telekomunikacione mreže, odnosno pružanje telekomunikacionih usluga.

Razlikuju se, kao što je u uvodu navedeno, institucionalna JPP i ugovorna JPP, sa elementima koncesije ili bez njih. Predmet JPP ne može biti isključivo komercijalno korišćenje dobra u opštoj upotrebi ili drugog dobra.

Zakon definiše i sledeće elemente JPP:

- obavezu privatnog partnera da od javnog partnera preuzme projektovanje, izgradnju, odnosno rekonstrukcije javne infrastrukture, odnosno objekta od javnog značaja, kao i održavanje javne infrastrukture, odnosno obavljanje usluga od javnog značaja, sa jednom ili više obaveza kao što su: finansiranje, upravljanje i održavanje;

- delimično ili potpuno finansiranje projekta JPP od strane privatnog partnera;

- mogućnost javnog partnera da privatnom partneru za preuzete obaveze izvrši prenošenje određenih stvarnih prava ili da mu dodeli koncesiju ili da mu za preuzete obaveze vrši plaćanje u novcu;

- preuzimanje odgovornosti svakog partnera za rizik kojim može na bolji način da upravlja

- mogućnost javnog partnera da privatnom partneru dozvoli da obavlja komercijalnu delatnost u okviru realizacije projekta JPP, samo u slučaju da na drugi način nije moguće obezbediti potreban nivo isplativosti realizacije projekta javno-privatnog partnerstva i povraćaj uloženih sredstava.

Prema Zakonu, uređivanje uslova, načina i postupka zaključivanja javnih ugovora, zasniva se na načelima zaštite javnog interesa, efikasnosti, transparentnosti, jednakog i pravičnog tretmana, slobodne tržišne utakmice, proporcionalnosti, zaštite životne sredine, autonomije volje i ravnopravnosti ugovornih strana.

Izbor javnog partnera vrši  se kroz postupak javne nabavke, u skladu sa Zakonom o javnim nabavkama. 

Koncesija je zakonom definisana kao ugovorno JPP sa elementima koncesije u kome je javnim ugovorom uređeno komercijalno korišćenje prirodnog bogatstva, odnosno dobra u opštoj upotrebi (u javnoj svojini) ili obavljanja delatnosti od opšteg interesa, a koje javno telo ustupa na određeno vreme, pod posebno propisanim uslovima, uz plaćanje koncesione naknade od strane privatnog, odnosno javnog partnera. Pri tome privatni partner snosi rizik vezan za komercijalno korišćenje predmeta koncesije.

Koncesija za javne radove je ugovorni odnos istovetan ugovoru o javnoj nabavci radova, osim što se naknada za javne radove sastoji ili od samog prava na komercijalno korišćenje izvedenih radova ili od tog prava zajedno sa plaćanjem.

Koncesija za usluge takođe je ugovorni odnos istovetan ugovoru o javnoj nabavci usluga, pri čemu se naknada za pružene usluge sastoji ili od samog prava na komercijalno korišćenje, odnosno pružanje usluga ili od tog prava zajedno sa plaćanjem.

Zakon ne ograničava oblasti u kojima se mogu davati koncesije, ali posebno pobraja istraživanje i eksploataciju mineralnih sirovina i drugih geoloških resursa, delatnosti unutar zaštićenih područja prirode i korišćenje zaštićenih prirodnih bogatstava, oblast energetike, luke, javne puteve, javni prevoz, aerodrome, oblast sporta i obrazovanja, kulturna dobra, komunalne delatnosti, oblast železnica, komercijalno korišćenje žičara, oblast zdravstva, turizma.

Davalac koncesije može biti Vlada Srbije, vlada autonomne pokrajine, skupština jedinice lokalne samouprave ili javno preduzeće, odnosno pravno lice ovlašćeno posebnim propisima za davanje koncesije.

Nema ograničenja po pitanju privatnog partnera – to može biti svako domaće ili strano fizičko, odnosno pravno lice. I grupe privrednih subjekata mogu podnositi ponude ili nastupati kao učesnici u postupku. Javna tela ne moraju tražiti od ovih grupa lica da imaju određenu pravnu formu kako bi učestvovala u postupku, ali se po dodeli ugovora mora zahtevati određena pravna forma.

Rok na koji se zaključuje javni ugovor ne može biti kraći od 5 niti duži od 50 godina, a određuje se na način „koji ne ograničava tržišnu utakmicu više nego što je to potrebno da se obezbedi amortizacija ulaganja privatnog partnera i razuman povraćaj uloženog kapitala, istovremeno uzimajući u obzir rizik koji je povezan sa komercijalnim korišćenjem predmeta ugovora“.

Konkurencija

Zakon posebno razrađuje situaciju u kojoj privatni partner samoinicijativno podnosi predlog javnom telu za realizaciju JPP. U tom slučaju konkurencija se ne sme isključiti.

Javno telo ima pravo da razmotri i prihvati predlog zainteresovanih lica za realizaciju projekta JPP pod uslovom da se ti predlozi ne odnose na projekat za koji je pokrenut postupak dodele javnog ugovora ili objavljen javni poziv.

Predlagač pri podnošenju samoinicijativnog predloga, obaveštava javno telo o vrednosti izrađene dokumentacije, koju će javno telo, odnosno privatni partner biti dužan da nadoknadi, u slučaju dodele ugovora licu koje nije podnosilac samoinicijativnog predloga.

U roku od 90 dana od prijema konkretnog samoinicijativnog predloga, javno telo utvrđuje da li smatra da je projekat u javnom interesu i u tom smislu obaveštava predlagača. Ako se smatra da je samoinicijativni predlog u javnom interesu i ako javno telo odluči da pokrene taj projekat, ono dalje pokreće regularan postupak za izbor privatnog partnera odnosno dodelu ugovora, u kome ima pravo da učestvuje ponuđač pod uslovom da „njegovo učešće u pripremi predloga projekta ne narušava konkurenciju“. Ako on ima konkurentsku prednost, javno telo svim drugim zainteresovanim licima ili ponuđačima obezbeđuje sve informacije potrebne da se neutrališe takva prednost. Ukoliko se konkurentska prednost ne može neutralisati, ponuđač koji je inicirao JPP mora se isključiti iz postupka dodele javnog ugovora.

Postupak izbora privatnog partnera se sprovodi kao postupak javne nabavke određen Zakonom o javnim nabavkama (izuzev ako se sprovodi postupak davanja koncesije, koji je posebno definisan Zakonom o JOO i koncesijama).

Postupak dodele javnog ugovora za JPP, sa elemenatima koncesije ili bez njih, pokreće se objavljivanjem javnog poziva u Službenom glasniku Republike Srbije, u sredstvu javnog informisanja koje se distribuira na celoj teritoriji Srbije, na internet-stranici javnog tela i na portalu javnih nabavki. 

Procedura za ugovor bez elemenata koncesije

Ukoliko je reč o JPP bez elemenata koncesije, predlog projekta JPP se podnosi na odobravanje Vladi, ako je javni partner Republika Srbija ili drugo javno telo Republike Srbije, Vladi autonomne pokrajine, ako je javni partner autonomna pokrajina ili drugo javno telo te autonomne pokrajine odnosno skupštini jedinice lokalne samouprave, ako je javni partner jedinica lokalne samouprave ili drugo javno telo te jedinice lokalne samouprave. Ako nadležni u roku od tri meseca ne odobri predlog projekta niti zahteva njegovu izmenu, smatra se da predlog nije odobren.

Predlog projekta mora, pored ostalog, da sadrži predmet predloženog JPP, sa ciljevima u okviru javnih zadataka koje treba ostvariti projektom, poslovni plan koji uključuje 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, zatim analizu ekonomske efikasnosti predloženog projekta, vrste i iznose sredstava obezbeđenja koje treba da obezbede partneri u projektu te kratak pregled uslova, zahteva i načina obezbeđenja infrastrukture i usluga korisnicima od strane privatnog partnera, kao što je projektni kvalitet, specifikacije rezultata za usluge ili nivo cena, planiranu dinamika razvoja projekta, od postupka dodele sve do početka pružanja usluge ili puštanja u rad objekata ili druge infrastrukture i podatke o projektnom timu javnog tela koji prati ceo projekat i obavlja funkciju konkursne komisije koja vrši odabir ponuđača, odnosno ekonomski najpovoljnije ponude, uključujući spoljne savetnike.

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.

Po dobijanju odobrenja od vlade, odnosno skupštine lokalne samouprave, javno telo otpočinje postupak javne nabavke za odabir privatnog partnera, u skladu sa Zakonom o JN.

Procedura za koncesioni akt

Javno telo, pre sačinjavanja predloga za donošenje koncesionog akta, imenuje stručni tim za izradu konkursne dokumentacije koji vrši procenu vrednosti koncesije, izrađuje studiju opravdanosti davanja koncesije i preduzimanje svih ostalih radnji koje prethode postupku davanja koncesije u skladu sa odredbama ovog zakona i posebnih propisa kojima se bliže uređuje oblast iz koje je predmet koncesije (u daljem tekstu: Stručni tim javnog tela).

Na osnovu ekonomskih, finansijskih, socijalnih i drugih pokazatelja i procene uticaja koncesione delatnosti na životnu sredinu, nadležno javno telo priprema predlog za donošenje koncesionog akta koji dostavlja, radi usvajanja:

1) Vladi, ako je davalac koncesije Republika Srbija, kada su javna tela i predmet koncesije u nadležnosti Republike Srbije;

2) Vladi autonomne pokrajine, ako je davalac koncesije autonomna pokrajina, kada su javna tela i predmet koncesije u nadležnosti te autonomne pokrajine;

3) skupštini jedinice lokalne samouprave, ako je davalac koncesije jedinica lokalne samouprave, kada su javna tela i predmet koncesije u nadležnosti te 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.

Predlog za donošenje koncesionog akta sadrži:

1) predmet koncesije;

2) razloge za davanje koncesije;

3) eventualno oduzimanje poverenih poslova i oduzimanje prava korišćenja imovine za obavljanje poverenih poslova;

4) podatke o uticaju koncesione delatnosti na životnu sredinu, na infrastrukturu i druge privredne oblasti, na efikasno funkcionisanje tehničko-tehnoloških sistema;

5) minimalne tehničke, finansijske i iskustvene kvalifikacije koje učesnik u postupku mora da ispunjava da bi mu se omogućilo učestvovanje u postupku izbora koncesionara i pregovaranja;

6) rok trajanja koncesije, uključujući obrazloženje predloženog roka;

7) podatke o potrebnim novčanim i drugim sredstvima i dinamici njihovog ulaganja, način plaćanja, davanja garancija ili drugih sredstava obezbeđenja za izvršavanje koncesionih obaveza, prava i obaveze koncesionara prema korisnicima usluga koje su predmet koncesije i pitanja vezana za podnošenje prigovora od strane tih korisnika, pitanja uslova i načina vršenja nadzora, i cene i opšte uslove za korišćenje dobara i obavljanje delatnosti;

8) podatke o naknadama koje plaćaju koncedent i koncesionar;

9) ocenu o potrebnom broju radnih mesta i kvalifikovane radne snage u vezi sa izvršavanjem koncesije, ukoliko se predlaže da to bude elemenat koncesionog akta.

Zadaci Stručnog tima javnog tela su:

1) pružanje stručne pomoći javnom telu pri pripremi potrebnih analiza, odnosno studija opravdanosti davanja koncesije, pri pripremi i izradi uslova i konkursne dokumentacije, pravila i uslova za ocenu ponuđača i primljenih ponuda, kao i kriterijuma za izbor ponude;

2) pregledanje i ocena pristiglih ponuda;

3) utvrđivanje predloga odluke o izboru najpovoljnije ponude za davanje koncesije ili predloga odluke o poništaju postupka davanja koncesije, i obrazloženje tih predloga;

4) obavljanje ostalih poslova potrebnih za realizaciju postupka davanja koncesije.

Stručni tim za koncesije, o svom radu vodi zapisnik i sačinjava druga dokumenta koja potpisuju svi članovi stručnog tima.

U postupku izrade studije opravdanosti davanja koncesije, Stručni tim javnog tela sarađuje sa Komisijom za JPP.

Sa stanovišta korisnika usluga koje su predmet koncesije važno je napomenuti da zakon propisuje da u slučaju da davalac koncesije ili drugo javno telo na osnovu posebnog propisa ima pravo određivanja cene koju koncesionaru za njegove usluge plaćaju krajnji korisnici ili davanja saglasnosti koncesionaru na tarifu njegovih javnih usluga, takvo pravo, kao sastavni deo odredaba javnog ugovora o koncesiji koja je predmet postupka dodele, treba da bude sastavni deo konkursne dokumentacije. To je slučaj sa cenama komunalnih usluga, lokalnog prevoza i sl.

Postupak dodele javnog ugovora o JPP sa elementima koncesije, davalac koncesije, pokreće objavljivanjem javnog poziva.

Kriterijumi na kojima davalac koncesije zasniva izbor najpovoljnije ponude su:

1) u slučaju ekonomski najpovoljnije ponude sa stanovišta davaoca koncesije, kriterijumi vezani za predmet koncesije, kao što su: kvalitet, visina naknade, cena, tehničko rešenje, estetske, funkcionalne i ekološke osobine, cena pružene usluge prema krajnjim korisnicima, operativni troškovi, ekonomičnost, servisiranje nakon predaje i tehnička pomoć, datum isporuke i rokovi isporuke ili rokovi završetka radova ili

2) najviša ponuđena koncesiona naknada.

Kada se najpovoljnija ponuda bira na osnovu kriterijuma ekonomski najpovoljnije ponude, davalac koncesije u konkursnoj dokumentaciji i u javnom pozivu navodi sve kriterijume za izbor ponude čiju primenu predviđa u odnosu na relativno značenje koje im daje.

Značenje kriterijuma može se izraziti određivanjem niza maksimalnih vrednosti u odgovarajućem rasponu. Ako to iz opravdanih razloga nije moguće, davalac koncesije navodi u javnom pozivu kriterijume po značaju od najvažnijeg prema najmanje važnom.

Sadržaj javnog ugovora

Prilikom određivanja odredaba i uslova javnog ugovora, javni partner uređuje sledeća pitanja:

1) karakter i obim radova koje treba da izvrši i/ili usluga koje treba da obezbedi privatni partner i uslove za njihovo obezbeđenje, pod uslovom da su navedeni u javnom pozivu;

2) raspodela rizika između javnog i privatnog partnera;

3) odredbe o minimalnom zahtevanom kvalitetu i standardu usluga i radova u interesu javnosti ili korisnika usluga ili javnih objekata, kao i posledice neispunjenja ovih zahteva u pogledu kvaliteta, pod uslovom da ne predstavljaju povećanje ili smanjenje naknade privatnom partneru iz tačke 9) ovog stava;

4) obim isključivih prava privatnog partnera, ako postoje;

5) eventualnu pomoć koju javni partner može pružiti privatnom partneru za dobijanje dozvola i odobrenja potrebnih za realizaciju JPP ili koncesije;

6) zahteve u vezi sa DPN (društvom za posebne namene) u pogledu: pravne forme, osnivanja, minimalnog kapitala i minimalnih drugih sredstava ili ljudskih resursa, strukture akcionara, organizacione strukture i poslovnih prostorija kao i poslovnih aktivnosti DPN;

7) vlasništvo nad sredstvima koja se odnose na projekat i po potrebi, obaveze ugovornih strana u pogledu sticanja projektnih sredstava i eventualno potrebnih službenosti;

8) visina i način izračunavanja koncesione naknade, ako je ima;

9) naknada privatnom partneru, bez obzira da li se sastoji od tarifa ili naknada za obezbeđene objekte ili usluge, način i formula za utvrđivanje, periodično usklađivanje i prilagođavanje tih tarifa ili naknada, eventualne isplate koje javni partner treba da izvrši privatnom partneru;

10) mehanizmi za povećanje ili smanjenje naknade (bez obzira na pravni oblik) privatnom partneru u zavisnosti od dobrog ili lošeg kvaliteta njegovih usluga/objekata;

11) postupak koji javni partner koristi za razmatranje i odobravanje projekata, planova izgradnje i specifikacija, kao i postupci za testiranje i konačnu inspekciju, odobrenje i prijem infrastrukturnog objekta kao i izvršenih usluga, ako je potrebno;

12) postupci za izmene projekata, planova izgradnje i specifikacija ako ih jednostrano utvrđuje javni partner i postupci za saglasnost o eventualnom produženju rokova i/ili povećanju naknade (uključujući troškove finansiranja);

13) obim obaveze privatnog partnera da zavisno od slučaja obezbedi izmenu objekata ili usluga u toku trajanja ugovora da bi se udovoljilo izmenjenoj stvarnoj tražnji za uslugom, njenom kontinuitetu i njenom pružanju pod suštinski istim uslovima svim korisnicima, kao i posledice toga na naknadu (i troškove finansiranja) za privatnog partnera;

14) mogući obim izmena javnog ugovora nakon njegovog zaključenja, lica koja imaju pravo da to zahtevaju i mehanizam za usaglašavanje tih izmena;

15) eventualna prava javnog partnera da privatnom partneru odobri zaključenje najvažnijih podizvođačkih ugovora ili ugovora sa zavisnim društvima privatnog partnera ili sa drugim povezanim licima;

16) jemstva koja treba da obezbedi privatni partner ili javni partner (uključujući jemstva javnog partnera finansijerima);

17) pokriće osiguranjem koje treba da obezbeđuje privatni partner;

18) raspoloživi pravni lekovi u slučaju da bilo koja ugovorna strana ne izvrši svoje ugovorne obaveze;

19) mera u kojoj bilo koja ugovorna strana može biti izuzeta od odgovornosti za neizvršenje ili kašnjenje u ispunjenju ugovornih obaveza usled okolnosti realno van njene kontrole (viša sila, promena zakona i sl.);

20) rok trajanja javnog ugovora i prava i obaveze ugovornih strana nakon njegovog isteka (uključujući i stanje u kojem se imovina mora predati javnom partneru), postupak produženja ugovorenog roka uključujući njegove posledice na finansiranje projekta;

21) kompenzacija i prebijanje potraživanja;

22) posledice štetne promene propisa;

23) razlozi i posledice prevremenog raskida (uključujući minimalan iznos koji se mora isplatiti javnom ili privatnom partneru), ugovorne kazne i odgovarajuće odredbe predviđene u tački 19) ovog stava;

24) eventualna ograničenja odgovornosti ugovornih strana;

25) svi sporedni ili povezani ugovori koje treba zaključiti, uključujući i one namenjene lakšem finansiranju troškova vezanih za projekat, kao i efekte tih ugovora na javni ugovor. To naročito obuhvata posebne odredbe kojima se javnom partneru dozvoljava da zaključi ugovor sa finansijerima privatnog partnera i da obezbedi prava na prenos javnog ugovora na lice koje navedu finansijeri u određenim okolnostima;

26) merodavno pravo i mehanizam za rešavanje sporova;

27) okolnosti pod kojima javni partner ili određeno treće lice može (privremeno ili na drugi način) preuzeti vođenje objekta ili drugu funkciju privatnog partnera kako bi se obezbedilo delotvorno i neprekidno vršenje usluge i/ili objekata koji su predmet ugovora u slučaju ozbiljnih propusta privatnog partnera u izvršavanju njegovih obaveza;

28) oporezivanje i fiskalna pitanja - ako postoje.

Ako javni ugovor, nezavisno koje javno telo ga zaključuje, sadrži odredbe koje na bilo koji način dovode do odgovornosti Republike Srbije ili imaju direktnog uticaja na budžet Republike Srbije, neophodno je pribaviti saglasnost Vlade.

Javno telo, pre donošenja odluke o izboru privatnog partnera i zaključenja javnog ugovora, ima obavezu da nadležnom organu (vladi, odnosno skupštini jedinice LS) dostavi konačni nacrt javnog ugovora uključujući priloge koji čine njegov sastavni deo, radi davanja saglasnosti.

Na sve izmene i dopune zaključenog javnog ugovora kojima se menjaju prava i obaveze ugovornih strana, primenjuje se postupak u skladu sa odredbama ovog člana.

Nadzor

Zakon propisuje da je javni partner dužan da kontinuirano prati rad privatnog partnera i izvršavanje njegovih obaveza iz javnog ugovora, kao i izvršavanje svih plaćanja u skladu sa javnim 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 javnim ugovorom, da obavesti Ministarstvo finansija, odnosno organ autonomne pokrajine ili jedinice lokalne samouprave nadležan za poslove finansija, o primljenim periodičkim izveštajima, da za vreme trajanja javnog 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. (Nakon isteka roka na koji je ugovor zaključen, dokumentacija se čuva u skladu sa posebnim propisima kojima se uređuje čuvanje arhivske dokumentacije) te da obavesti nadležno javno pravobranilaštvo o postupcima nepoštovanja ugovora, kada postoje razlozi za pokretanje određenih postupaka od strane nadležnog javnog pravobranilaštva.

Javni partner dužan je da u slučaju neizmirenih dugovanja koja proizilaze iz ugovora preduzme sve mere nadzora i prinudne naplate.

Nadzor nad realizacijom javnih ugovora detaljnije je uređen uredbom koju je, u skladu sa Zakonom o JPP donela Vlada Srbije.

Uredba o nadzoru nad realizacijom javnih ugovora o javno-privatnom partnerstvu

Prema uredbi. nadzor nad realizacijom javnih ugovora sprovodi se radi praćenja ispunjenja ugovornih obaveza, poštovanja ugovorenih rokova, troškova, nivoa kvaliteta pruženih usluga, odnosno kvaliteta izgrađenih objekata i ispunjenja drugih obaveza, predviđenih javnim ugovorom.


Svrha nadzora je blagovremeno uočavanje neispunjavanja ili nepotpunog ispunjavanja ugovornih obaveza, uočavanja mogućnosti za poboljšanje ispunjenja određenih obaveza, kao i identifikaciju određenih promenjenih okolnosti koje bi za posledicu eventualno mogle imati redefinisanje međusobnih prava i obaveza predviđenih javnim ugovorom.

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


Nadzor nad realizacijom javnih ugovora obuhvata:

1) pregled i analize izveštaja javnog i privatnog partnera (redovni izveštaji, vanredni i specijalni);
2) neposredan uvid stanja lokacije na kojoj se realizuje javni ugovor, obilazak društva za posebne namene koje realizuje javni ugovor, obilazak sedišta privatnog partnera (radi vršenja stručnog uvida), u skladu sa ovom uredbom;
3) uvid u dokumentaciju u vezi sa realizacijom javnog ugovora koja se dostavlja radi vršenja nadzora, a koja se odnosi na realizaciju projekta koji je predmet javnog ugovora;
4) sagledavanja rezultata analize realizacije projekta javno-privatnog partnerstva koji je predmet javnog ugovora izvršene od strane nezavisnog stručnjaka, odnosno revizora na zahtev vršioca nadzora.

Nadzor nad realizacijom javnih ugovora sprovodi se do ispunjenja ugovornih obaveza.

Izveštaj o realizaciji javnog ugovora sastavljaju javni i privatni partner i taj izveštaj sadrži podatke o projektu javno-privatnog partnerstva, javnom partneru, privatnom partneru, ugovorenoj naknadi, izvršavanju obaveza, sporovima i ugovornim kaznama/penalima. Izveštaji se objavljuju na Portalu javnih nabavki u okviru Registra javnih ugovora - potportal.

Prema uredbi, javni partner je dužan da u roku od šest meseci od dana zaključenja javnog 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 javnim ugovorom.

Ministarstvo nadležno za poslove finansija i organ autonomne pokrajine ili jedinice lokalne samouprave nadležan za poslove finansija, radi provere navoda u izveštaju može izvršiti neposredan stručni uvid na lokaciji na kojoj se realizuje projekat javno-privatnog partnerstva koji je predmet javnog ugovora, odnosno u društvu za posebne namene koje je nosilac realizacije projekta javno-privatnog partnerstva ili u sedištu privatnog partnera.
O izvršenom neposrednom stručnom uvidu sastavlja se zapisnik. 

Pravilnik o registru

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.

Iako je Zakon propisao da je registar javan, Pravilnik  o načinu vođenja i sadržini registra javnih ugovora, koji je Ministarstvo propisalpo u junu 2013. godine izazvao je reakciju javnosti i psoebno Poverenika za slobodan pristup informacijama, jer je propisivao da „pristup javnom ugovoru sa svim prilozima i drugim prilozima iz zbirke isprava Registra, kao informaciji od javnog značaja, neće biti omogućen tražiocu ako bi slobodan pristup javnosti mogao bitno otežati ostvarenje ekonomskih interesa javnog i privatnog partnera“, kao i da „pristup javnom ugovoru i drugoj dokumentaciji iz zbirke isprava Registra može biti dozvoljen licu koje dokaže pravni interes za uvid u zbirku isprava Registra, kao i državnim organima u vršenju poslova iz svoje nadležnosti u skladu sa propisima“. 

S obzirom da je Pravinlik propisalo Ministarstvo finansija i privrede, koje je ubrzo zatim, po rekonstrukciji Vlade, podeljeno na Ministarstvo privede i  Ministarstvo finansija, Poverenik se obratio Ministarstvu privrede i naišao na spremnost da se sporne odredbe promene. Vlada je, međutim, protumačila da pitanje, odnosno Pravilnik, nije u nadležnosti Ministarstva privrede već Ministarstva finansija. Razgovori sa nadležnima, uključujući i ministra nisu dali rezultat, dok Poverenik nije podneo Ustavnom sudu Srbije Predlog za ocenu ustavnosti i zakonitosti Pravilnika.  Sredinom decembra ministar finansija izvestio je Poverenika da je, u kontekstu izjašnjenja povodom postupka pred Ustavnim sudom, 12.decembra 2013. izmenio Pravilnik. 

Prema novoj odredbi, „pristup javnom ugovoru i drugoj dokumentaciji iz zbirke isprava registra, vrši se u skladu sa zakonom kojim se uređuje slobodan pristup informacijama od javnog značaja, a može se ograničiti pod uslovima propisanim tim zakonom“.

Registar se, inače, vodi kao jedinstvena elektronska baza podataka o zaključenim javnim ugovorima, na Portalu javnih nabavki, i sadrži podatke o javnom ugovoru, javnom partneru, privatnom partneru, objektu i usluzi. 

Metodologija za analizu dobijene vrednosti u odnosu na uloženi novac u javno-privatnom partnerstvu i koncesijama je podzakonski akt koji je, u skladu sa Zakonom o JPP, usvojila Komisija za JPP u avgustu 2013. 

U metodologiji se navodi da je projekat JPP uspešan za javnog partnera ako pruža "vrednost za novac", što obuhvata troškovnu efikasnost, pouzdanu i pravovremenu uslugu po ugovorenim cenama i po ugovorenom kvalitetu, onako kako je to definisano u javnom ugovoru.

Budući da se svaka, a ne samo javna investicija sastoji od brojnih rizika, u okviru utvrđivanja "vrednosti za novac" svi rizici se identifikuju, opisuju i analiziraju (procenjuju). Analizu (procenu) rizika potrebno je zaključiti kvantitativnim iskazivanjem svakog pojedinačnog rizika. Identifikovani i kvantifikovani rizici se dele između partnera, pri čemu se pojedini rizici u celosti prenose na javnog partnera, pojedini u celosti na privatnog partnera, dok se određeni rizici dele između partnera.

Analiza vrednosti koja se dobija u odnosu na uložena sredstva obavezno se sprovodi kod JPP bez elemenata koncesije, ali je potrebno da se ista koristi i kod JPP sa elementima koncesije, gde se ovaj metodološki postupak sadrži u studiji opravdanosti, koju izrađuje javno telo.

4. Komisija za JPP

Komisija za javno privatno partnerstvo je telo koje obrazuje Vlada Srbije. Njen status i nadležnosti, kao i način izbora i razrešenja članova definisani su Zakonom o JPP. S obzirom na način izbora članova, odnosno obrazovanja Komisije, ona ne spada u krug nezavisnih državnih organa. Zakon o JPP propisuje da je Komisija „operativno nezavisna u radu“, a uslovi za prestanak mandata člana Komisije, koji traje pet godina, trebalo bi da garantuju nezavisnost članova od promena u Vladi, bez obzira na činjenicu da su predlagači većine članova ministarstva. 

Naime, članove komisije predlažu predsednik Vlade, ministarstvo nadležno za poslove ekonomije i regionalnog razvoja, ministarstvo nadležno za poslove finansija; ministarstvo nadležno za poslove infrastrukture, ministarstvo nadležnoo za poslove rudarstva, ministarstvo nadležno za poslove komunalnih delatnosti, ministarstvo nadležno za poslove zaštite životne sredine, a po jednog člana predlažu autonomna pokrajina i grad Beograd.

Po zakonu je predstavnik ministarstva nadležnog za poslove ekonomije i regionalnog razvoja ujedno i predsednik Komisije, a predstavnik ministarstva nadležnog za poslove finansija je zamenik predsednika Komisije.

Mandat člana Komisije prestaje:

1) istekom vremena na koje je imenovan;

2) ako postupa suprotno odredbama Zakona;

3) ako se u radu ne pridržava odredaba poslovnika;

4) ako je osuđen na bezuslovnu kaznu zatvora od najmanje šest meseci;

5) na lični zahtev, podnošenjem pismene ostavke.

Prvi sastav Komisije imenovan je u februaru 2012. godine i ona je u martu iste godine usvojila Poslovnik o radu.. Sastav Komisije je menjan u nekoliko navrata – u novembru 2012. godine, nakon formiranja nove Vlade gotvo potpuno (sedam od devet članova) je promenjen sastav Komisije, a tokom 2013. godine menjani su pojedini članovi. U analizi će biti utvrđeno da li su članovi Komisije podnosili ostavke ili su menjani na drugi način i koliko na rad Komisije utiču promene članova. Važno je napomenuti da članovi Komisije nisu bili visoko rangirani političari – reč je bila o pomoćnicima ministara ili državnim sekretarima, savetnicima u ministarstvima, rukovodiocima grupa u ministarstvima, u jednom slučaju savetnik premijera, član Vlade Vojvodine, odnosno pokrajinski sekretar i pomoćnik gradonačelnika (pomoćnik gradonačelnika je zamenjen u novembru 2012. godine, kada su izabrani novi pomoćnici,  ali nije zamenjen nakon smenjivanja gradonačelnika i uspostavljanja privremenog organa). 

Zakon inače propisuje i da član Komisije mora, uz ispunjavanje drugih uslova, „posedovati potrebno stručno znanje iz oblasti javno-privatnog partnerstva, javnih nabavki i koncesija, i/ili prava Evropske unije“. Komisija daje stručnu pomoć pri realizaciji projekata javno-privatnih partnerstava i koncesija. Njeni konkretni zadaci su da: 

1) pomaže u pripremi predloga za JPP kako bi se olakšao razvoj javno-privatnih partnerstava i javnih ugovora;

2) informiše i konsultuje o pitanjima javno-privatnih partnerstava sa ili bez elemenata koncesije;

3) daje mišljenje u postupku odobravanja predloga JPP projekta bez elemenata koncesije i u postupku predlaganja koncesionog akta nadležnim organima za odobravanje;

4) identifikuje i olakšava realizaciju najboljih stranih iskustava za Republiku Srbiju u pogledu javno-privatnih partnerstava sa ili bez elemenata koncesije;

5) izrađuje metodološke materijale u oblasti javno-privatnog partnerstva;

6) sarađuje sa drugim institucijama državne uprave i nevladinim organizacijama u oblasti javno-privatnih partnerstava;

7) na zahtev javnog tela, odnosno davaoca koncesije daje preporuke o projektima;

8) podnosi Vladi godišnji izveštaj o realizovanim projektima u skladu sa ovim zakonom u Republici Srbiji;

9) sarađuje sa organima Republike Srbije nadležnim za poslove budžetske inspekcije, Državnom revizorskom institucijom, službom autonomne pokrajine, odnosno jedinice lokalne samouprave nadležnom za poslove budžetske inspekcije i drugim domaćim i međunarodnim organima, organizacijama i institucijama u obavljanju poslova iz svoje nadležnosti;

10) objavljuje, na svojoj internet prezentaciji, godišnji izveštaj iz tačke 8) ovog člana po usvajanju od strane Vlade, kao i druge podatke i informacije za koje oceni da su od značaja za primenu ovog zakona;

Vlada je, inače, Odlukom o obrazovanju Komisije propisala uslov za dobijanje pozitivnog mišljenja za sprovođenje projekta javno-privatnog partnerstva koji ne postoji u Zakonu. Zakon propisujhe da je potrebno pribaviti pozitivno mišljenje Komisije, a u Odluci je propisano i da „takvo mišljenje mora biti dato uz pozitivan glas člana Komisije koji predstavlja Ministarstvo finansija“. 

Komisija je zaključno sa 10. aprilom  2014. godine dala pozitivno mišljenje za osam predloga. Rad Komisije praktično je bio onemogućen u toj oblasti do polovine 2013. godine, s obzirom da su kasnili podzakonski akti. Vlada je Uredbu o nadzoru nad sprovođenjem javnih ugovora usvojila tek u maju 2013. godine (sa 15 meseci zakašnjenja),  Pravilniku o načinu vođenja i sadržaju javnih ugovora u julu 2013, a Komisija za JPP je tek u avgustu 2013. sačinila metodologiju "vrednost za novac", sa kojom bi morali da bud uusklađeni poslovni planovi, koji su deo projekta JPP. 

Tokom analize biće utvrđeno da li su projekti odobravani i pre donošenja propisa, odnosno i pre postojanja Metodlogije sa kojom su morali da budu usklađeni planovi. Biće, u skladu sa tim, utvrđeno i da li su uopšte u tim slučajevima postojali planovi.


Komisija je na sajtu objavila i publikaciju o JPP na engleskom jeziku (Practicioners Guide) u kojoj je analiziran okvir za JPP u Srbiji, i dati modeli ugovora i drugih dokumenata koji mogu biti od koristi u praksi realizacije JPP. 

Na sajtu Komisije objavljen je dokument o članstvu Srbije, odnosno Komisije u Evropskom centru za ekspertizu u oblasti JPP (European PPP Expertise Centre – EPEC). Reč je o zajedničkoj inicijativi Evropske investicione banke, Evropske komisije i članica EU i zemalja kandidata. 
Zakon propisuje da se sredstva za rad Komisije obezbeđuju se u budžetu Republike Srbije, a da Ministarstvo finansija obezbeđuje prostor i druge uslove za rad Komisije. U analizi će se utvrditi da li su ovi uslovi obezbeđeni. U budžetu Srbije za 2014. godinu ne postoji posebna aproprijacija za Komisiju za JPP.

� Program britanskog Ministarstva finansija za unapređenje JPP: https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/205112/pf2_infrastructure_new_approach_to_public_private_parnerships_051212.pdf








Radionica se organizuje 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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