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STA SU JAVNO-PRIVATNA PARTNERSTVA | KOJI
SU NJIHOVI KORUPTIVNI RIZICI

lako gotovo svaka korupcija predstavlja ,partnerstvo“ pojedinaca ili grupa iz javnog i privatnog sektora, ne mora
da znaci da ¢e svako javno-privatno partnerstvo biti koruptivno. S druge strane, ¢injenica je da ovaj vid ugovornog
angazmana stvara znacajno vece koruptivne rizike od onih sa kojima se susre¢emo kod drugih oblika poslovanja
drzave.

Javno - privatna partnerstva (JPP) predstavljaju vid poslovanja institucija javnog sektora, gde one, kroz komercijalni
ugovorni aranzman posluju sa odabranim privatnim preduzec¢em u oblastima koje tradicionalno spadaju u domen
rada javnog sektora. JPP se moze odnositi na izradu projekata, izgradnju objekata, finansiranje projekta, upravljanje
infrastrukturom, pruzanje usluga gradanima i privredi i druge oblasti. Projekat JPP mogu sprovoditi privatni partner
ili zajednicko preduzece koje formiraju javni i privatni partner u dogovorenom obimu'.

Ove ugovore najc¢esce odlikuje dugotrajnost, pogotovo kada je re¢ o veoma vrednim investicijama, koje se tek
dugoroéno mogu isplatiti. Projekti se finansiraju mesSovito, neretko i uz uc¢escée krajnjih korisnika, gradana koji
koriste usluge. Javni partner u vecini slu¢ajeva, zadrzava ulogu nadzora nad izvrSenjem i stvaranjem uslova da
se ugovor izvrsi, dok privatni preuzima na sebe izradu projektne dokumentacije, obezbedivanje finansiranja i
upravljanje projektom. Svako ovakvo partnerstvo mora da sadrZi pravila o podeli odgovornosti, rizika i koristi od
realizacije projekta.

JPP izgledaju privla¢no za donosioce odluka, odnosno javni sektor, jer se, s jedne strane, dobija infrastrukturni
objekat ili se reSava problem pruzanja usluga gradanima, dok se troskovi, koji bi inace nastali kroz javne nabavke
ili rad drzavnih organa i javnih preduzeca, mogu ,prikriti“, odnosno odloziti. Smanjuje se potreba za zaduzenjem
i kreditno opterecenje drzave ili lokalne samouprave, a umesto kapitalnog ulaganja, investicije koja se mora
uciniti odjednom, preko JPP organ vlasti dobija mogucnost da troskove, koji se ogledaju u umanjenim ili izostalim
prihodima, rasporedi u duzem nizu godina. To umanjenje prihoda je manje vidljivo od dobiti koja nastaje kroz JPP.
Javno privatno partnerstvo, medutim, ne znaci da vlasti troSe manje javnog novca — novac se samo isplacuje kasnije
i drugom dinamikom nego u slu¢ajevima kada sama drzava nabavlja dobra, usluge i radove, a privatno preduzece
obavlja posao za drZavu, a ne zajedno sa njom.

Dobar razlog za koris¢enje JPP jeste i mnogo puta dokazana pretpostavka da je privatni sektor efikasniji od javnhog
u poslovanju. Smatra se da uc¢eSce partnera iz privatnog sektora vodi smanjenju troSkova sprovodenja projekta.
Konkurentski postupak pri izboru privatnog partnera i dobra raspodela rizika bi zaista trebalo da obezbede da
troskovi projekta budu minimalni. Takode, kada se privatnom partneru poveri dugotrajno upravljanje objektom na
koji se odnosi JPP (npr. autoput, fabrika, stadion), on ima interes da se izgradnja zavrsi $to pre, u skladu sa budzetom
i da svi troskovi odrzavanja i upravljanja budu adekvatno obracunati, odnosno $to manji. Sve ovo, medutim, pada
u vodu kada ne postoji konkurencija pri izboru partnera, kada rizici nisu dobro rasporedeni i kada nema nadzora
nad sprovodenjem ugovorenih obaveza. Ovaj posledniji rizik je narocito veliki u situacijama kada privatni partner
ima mogucénost da umanji dobit u zajedni¢kom preduzecu ili u objektu kojim se zajednicki upravlja prikazivanjem
uvecanih troSkova ili manjih prihoda.

U praksi drugih zemalja pokazali su se neki nedostaci javno — privatnih partnerstava, medu kojima su sporost
realizacije, nefleksibilnost aranzmana koji se zakljucuje na dug vremenski period, nedovoljna transparentnost u
pogledu obaveza koje JPP stvara u buducim godinama i manjak preciznih informacija o koristima koje ¢e javni
partner imati od ulaganja, podela rizika koja favorizuje privatnog partnera i drugo. S druge strane, zabelezeni su
slucajevi kada je JPP donelo bolje upravljanje rizikom, vece inovacije, vecu stru¢nost, bolje odrzavanje objekata,
vecu disciplinu u vezi sa budzetom projekta i drugo.

Prema vazedim propisima u Srbiji, javno-privatno partnerstvo je definisano kao dugorona saradnja izmedu
javnog i privatnog partnera radi obezbedivanja finansiranja, izgradnje, rekonstrukcije, upravljanja ili odrzavanja
infrastrukturnih i drugih objekata od javnog znacaja i pruzanja usluga od javhog znacaja. Ono moze biti ugovorno,
institucionalno ili u formi koncesije.

1 U uvodom delu publikacije su koris¢eni delovi iz dokumenta: ,,Analiza rizika od korupcije u propisima o javno —privatnom partnerstvu®, Transparentnost —
Srbija, Beograd, novembar 2017. koji su i dalje aktuelni.



JPP su uredene Zakonom o javno-privatnom partnerstvu i koncesijama.? | pored brojnih najava, planova Vlade
Srbije i obaveza iz evropskih integracija, ovaj zakon nije menjan u poslednjih sedam godina.

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

Institucionalno JPP se zasniva na odnosu javnog i privatnog partnera kao ¢lanova zajednic¢kog privrednog
drustva koje je nosilac realizacije projekta JPP, pri ¢emu se taj odnos moZe zasnivati na osnivackim ulozima u
novoosnovanom privrednom drustvu ili na sticanju vlasni¢kog udela, odnosno dokapitalizaciji postojeceg privrednog
drustva. Osnivacka i upravljacka prava ureduju se slobodno izmedu ¢lanova novoformiranog privrednog drustva
u skladu sa Zakonom o privrednim drustvima. Kod ovog oblika JPP javno telo pokrece postupak izbora privatnog
partnera, primenjujudi kriterijume propisne Zakonom o JPP. Nakon sprovedenog postupka izbora privatnog
partnera, javno telo i odabrani privatni partner zaklju¢uju ugovor o osnivanju zajednic¢kog privrednog drustva u
svrhu realizacije projekta JPP.

Koncesija je ugovorno JPP sa elementima koncesije, u kome je javnim ugovorom uredeno komercijalno koriséenje
prirodnog bogatstva, odnosno dobra u opstoj upotrebi koja su u javnoj svojini ili obavljanje delatnosti od opsteg
interesa, koje nadlezno javno telo ustupa domacem ili stranom licu, na odredeno vreme, pod posebno propisanim
uslovima, uz placdanje koncesione naknade od strane privatnog, odnosno javnog partnera, pri ¢emu privatni partner
snosi rizik vezan za komercijalno koris¢enje predmeta koncesije.

Javno-privatno partnerstvo nikada nije jedini nacin da se zadovolji neka potreba gradana o kojoj se stara javni
sektor. Ako u nekom gradu, na primer, nema dovoljno javnih garaza, grad moZe da finansira izgradnju iz budzeta
ili kredita, da kroz javnu nabavku odabere izvodaca radova, a da zatim objekat odrzava naplatom od korisnika.
Ako je izgradnja garaze na tom mestu komercijalno isplativa delatnost, grad moze, nakon $to donese urbanisticke
planove, da izda u zakup zemljiSte firmi koja da najbolju ponudu. Takva firma potom sama snosi eventualne rizike
poslovanja i ubira dobit, a grad dobija jednokratnu uplatu u budzet. Odluka grada bi trebalo da zavisi od procene
ulaganja u odnosu na trenutne i buduce prihode — ako grad proceni da je posao dugoroc¢no isplativiji od jednokratne
naknade, onda treba da se opredeli za javnu nabavku. Ako je procena suprotna, treba da pruZi priliku privatnom
sektoru da okusa srecu. Kakva god da je procena, znatno bi teZe bilo opravdati odluku da se ude u javno — privatno
partnerstvo, nego u neki od jednostavnijih poslovnih aranZzmana. To partnerstvo bi, kao $to je opisano, moglo imati
razne oblike — na primer, da grad i privatna firma naprave zajednicko preduzece koje bi gradilo garazu i delilo dobit
i troSkove u nekom udelu. lli pak, da privatnik izgradi objekat i ubira prihode, ali da mu grad garantuje naknadu za
minimalni broj zakupa garaznih mesta, tako da predupredi mogucnost negativhog poslovanja. Ako se pokaZze da
garaza posluje pozitivno, to bi moglo da znaci da je grad umanjio javne prihode opredelivsi se za JPP. Ako operater
garaze posluje bez gubitaka samo zahvaljujuci gradskim dotacijama, onda je inicijalna procena potrebe za garazom
bila pogresna i da je doSlo do rasipanja javnih resursa.

2 "Sl. glasnik RS", br. 88/2011,15/2016 i 104/2016



GLAVNI RIZICI

Planiranje

Kod donosenja odluka o koris¢enju javnih sredstava, bilo da je re€ o nepokretnostima, privrednim subjektima u
drzavnom vlasnistvu ili o budzetskim sredstvima, osnovni rizik lezi u tome da ta odluka ne odrazi javni ili pretezni
javni interes, vec da bude skrojena u skladu sa privatnim.

Odabir ,pogresnih prioriteta“ moZze biti posledica neznanja, ali i korupcije — kada osoba koja donosi odluke, onaj ko
mu tu odluku odobrava ili lica koja na njih mogu da uti¢u, imaju privatni interes da se sprovede neki javni projekat,
da se sprovode na odredeni nacin ili sa odredenim partnerom.

Na prvom nivou, dakle, rizik od korupcije u planiranju moze da postoji kod donoSenja odluke da se uopste ude u
odredeni projekat, bilo da ¢e on kasnije biti sproveden kao javno-privatno partnerstvo ili na neki drugi nacin (npr.
kroz javnu nabavku radova).

Kada su prioriteti odredeni, treba odabrati nacin njihovog reSavanja. Kao §to smo vec opisali, javno-privatna
partnerstva nikada nisu jedino moguce reSenje, vec postoje i druga, koja sa sobom nose manje rizike od korupcije
i rasipanja javnih resursa usled pogresnih procena.

Proces planiranja treba da obezbedi da JPP budu odabrana samo kada je upravo to najbolje reSenje — to jest,
dugorocno najisplativije kada se uzmu u obzir svi relevantni Cinioci. To podrazumeva prepoznavanje tih dugoroc¢nih
ciljeva, uocavanje mogucih nacCina da se problem resi, a zatim i pravilno izvrSenu analizu koja ¢e da dovede do
odabira najboljeg reSenja. Tek kada se svi ovi Cinioci prepoznaju i kada se pribave pravi podaci o njihovom znacaju,
postojace mogucnost da se sucele argumenti i da se ne kraju donese ispravna odluka.

Ispravna odluka o JPP podrazumeva ne samo odabir ove vrste ugovora, vec i pravilan odabir vrste JPP koja je
najpovoljnija za javnog partnera (npr. koncesija ili zajednicko preduzece).

Posto se cilj planiranja, kada se izvodi u javnom interesu, svodi na to da treba odabrati izmedu vise mogucih javnih
interesa, koji se ne mogu realizovati istovremeno, onda bi upravo gradanima o Cijoj imovini se radi trebalo dati
priliku da se izjasne.

lako je svrha javno-privatnih partnerstava pre svega zadovoljenje odredenih potreba gradana, propisi u oblasti
javno — privatnog partnerstva ne sadrze pravila koja bi obezbedila da se glas gradana Cuje. To vaZi jednako za doba
kada se javno-privatno partnerstvo planira, kao i za period kada se ono realizuje (zadovoljstvo koriséenja usluga).

Ne postoje pravne prepreke da organi viasti prikupe ove podatke, ali ne postoji ni obaveza da to ucine, izuzev
posredno. Tako, u nekim slu€ajevima postoji obaveza da se u pripremi odredenih dokumenata organizuje javna
rasprava, sto moze da bude u vezi sa potonjim javno-privatnim partnerstvom. Tipi¢an primer je obavezna procedura
za pripremu pojedinih urbanistickih planskih dokumenata, kada se mora organizovati tzv. ,javni uvid®, koji predstavlja
jednu vrstu javne rasprave u pripremi propisa. Ti planski dokumenti redovno sadrze i planove za izgradnju pojedinih
objekata (npr. puteva, objekata za preradu vode, sportskih objekata). Izgradnja tih objekata i pruzanje usluga
mogu biti predmet koncesije ili drugog oblika javno-privatnog partnerstva. Medutim, nacin realizacije odredenog
projekta obi¢no nije poznat u vreme ostvarivanja javnhog uvida. Izuzetak su situacije kada se planovi prilagodavaju
vec postignutim dogovorima ili stvarnom stanju, umesto da bude obrnuto.

U drugim slucajevima javne rasprave nisu obavezne, osim izuzetno. Naime, javne rasprave se moraju organizovati u
sklopu pripreme zakona, a odluke o javno-privatnom partnerstvu se donose kada su potrebni zakoni vec na snazi.
Izuzetak su situacije, pre svega na lokalnom nivou, kada se organizuje javna rasprava o budzetu i kada predlog
odluke o budzetu ili akti koji ga prate sadrZze i neke podatke koji su bitni za realizaciju JPP (npr. ulog javnog partnera
u zajednicko preduzece, oslobadanje privatnog partnera od placdanja pojedinih naknada). Na republickom nivou
ne postoji ni izriCita obaveza niti praksa organizovanja budzetskih rasprava, dok se na lokalnom, prema aktuelnom
nacrtu izmena Zakona o lokalnoj samoupravi, planira uvodenje obaveze sprovodenja javne rasprave o budzetu.
Na taj nacin, pravni okvir koji pomaze da se smaniji rizik od korupcije u javno-privatnim partnerstvima bice bar
malo poboljsan.



Kada je re¢ o samim javno-privatnim partnerstvima, preduslov za izjaSnjavanje gradana bi bilo postojanje obaveze
organa vlasti da izrade i objave plan javno-privatnih partnerstava, na godiSnjem ili viSegodiSnjem nivou.

Javna rasprava o planiranim projektima JPP bi, mogla da se obavi i pre nego Sto uopste bude uvrstena u plan.
To bi omogucilo gradanima da se izjasne o projektnim prioritetima. Kada vec postoji analiza koja pokazuje da je
javno-privatno partnerstvo najbolje reSenje, javna rasprava bi takode mogla imati smisla, ako se otvore neka nova
pitanja, na primer, u vezi sa cenom usluga koje c¢e placati krajnji korisnici, u pogledu efikasnosti tehnologije koja
ce se traziti od potencijalnog privatnog partnera i sli¢no.

Sprovodenje ugovora

Rizici od korupcije koji se mogu javiti u sprovodenju ugovora o javno-privatnom partnerstvu su brojni. Prirodna
teZnja privatnog partnera da umanji svoje obaveze, da prevali rizike poslovanja na javnog partnera i da poveca
sopstvenu dobit nisu korupcija sami za sebe. Medutim, nastanak takve Stete za javnog partneraijavniinteres uopste,
moze biti u vezi sa korupcijom kod javnog partnera. Tu moZe biti u pitanju korupcija do koje dolazi u ranim fazama
pregovora i ugovaranja (da neke odredbe koje pogoduju interesima privatnog partnera budu unete u ugovor ili
da ne budu unete odredbe koje bi zastitile interese javnog partnera u kriznim situacijama), ali i ona do koje dolazi
tokom primene. Tipic¢an primer bi bila korupcija u vezi sa nadzorom nad ispunjavanjem ugovornih obaveza, a koja
bi imala za cilj da se stepen ispunjavanja obaveza privatnog partnera, koji je bitan element ugovora, uopste ne
podvrgne nadzoru ili da se podaci o tome krivotvore.

Na sli¢an nacin, rizici postoje i kada se odnose na ostvarivanje koristi za javnog partnera. Tipi¢an primer bi bilo
upravljanje zajednic¢kim preduzecem, gde vedinski (privatni) partner diktira dinamiku troSenja sredstava i posluje
sa povezanim licima, ostvarujudi korist i kada zajedni¢ko preduzecde trosi sredstva ili Cak posluje u celini u gubitku.
Odsustvo nadzora nad procesima realizacije ugovora moZze bitno umanjiti ostvarene prihode javnog partnera, a to
odsustvo nadzora moze biti posledica loSeg planiranja i pregovaranja, ali i korupcije tokom sprovodenja ugovora.

Gradani i izvrSenje ugovora

Da bi gradani i druga zainteresovana lica mogli da doprinesu suzbijanju korupcije tokom izvrSenja ugovora o JPP,
trebalo bi da postoji obaveza nekog drzavnog organa, bilo da je to javni partner ili spoljni nadzorni organ da prati
sprovodenje ugovora o javho — privatnom partnerstvu i da u vezi sa time prikuplja podatke od zainteresovanih lica.

Naime, ¢im postoji obaveza da se prati sprovodenje ugovora, da o tome ostane pisani trag, povecavaju se Sanse
da korupcija bude otkrivena. Samim tim, smanjuju se Sanse da ¢e neko rizikovati ulazak u koruptivhe odnose.
Dalje, prikupljeni materijal o sprovodenju ugovora, omogucava da se kasnije uvide i utvrde druge nepravilnosti,
koje takode mogu biti povezane sa korupcijom. Medutim, ne sme sve biti prepusteno delovanju samog nadzornog
organa. Nisu retke situacije kada postoji obaveza sprovodenja nadzora, ali nije definisano kako se on mora vrSiti,
u kojim vremenskim intervalima, niti koliko detaljno, tako da sam nadzor biva nekvalitetan, usled korupcije. Cest
izgovor u ovakvim situacijama jeste manjak kapaciteta (bilo da je stvaran ili fingiran), ¢ime se objasnjava da nadzorni
organ nije mogao da utvrdi da je doSlo do neke nepravilnosti.

Moguce resenje za ovakve neprilike jeste ukljucivanje gradana. Kada je nadzorni organ u obavezi da prikuplja i
razmatra ono na Sta mu ukazu zainteresovana lica, bilo da je re¢ o korisnicima usluga, nevladinim organizacijama
koje vr§e monitoring, politickim protivnicima vlasti ili o konkurentskim firmama, njihove informacije i prijave treba
pazljivo ispitati i o rezultatima tog ispitivanja obavestiti podnosioca. Eventualno korumpirani nadzorni organ tada
nece moci da kaze da problem ,,nije uocio®, ve¢ ¢e morati na njega da se nekako osvrne.

S tim u vezi je i pitanje zastite uzbunjivaca. U sadasnjem pravnom rezimu uzbunjiva¢i mogu biti samo gradani, a ne
i pravna lica, ako je njihovo ukazivanje na nepravilnosti ili na opasnosti povezano sa radom drZavnih organa, ali i
organizacija privatnog sektora. Medutim, Zakon o zastiti uzbunjivaca trazi da izmedu lica koje prijavljuje nepravilnost
i organizacije u kojoj je doSlo do te povrede postoji neki prethodni oblik povezanosti. To moze biti radni odnos,
drugi odnos sli¢an radnom, vlasniStvo u preduzecu i sli¢no. Kada je re¢ o organizacijama javnog sektora, odnos koji
zakonodavac priznaje kao validan za zastitu jeste i odnos izmedu pruzaoca i korisnika usluge. Medutim, kako kod
javno-privatnih partnerstava uslugu korisnicima moze da pruzi i privatni partner ili zajednic¢ko preduzece privatnog
i javnog, bilo bi logi¢no da i oni budu obuhvaceni.

Najzad, sprovodenje ugovora nije samo sebi cilj, vec treba utvrditi Sta su potrebe gradana i u kojoj se meri one
zadovoljavaju. Zato bi organ koji sprovodi JPP ili nadzorni organ (npr. resorno ministarstvo), trebalo da prate stanje
u oblasti i da od korisnika usluga prikupljaju informacije o efektima sprovodenja ugovora. To se moze uciniti kroz
posebno organizovane ankete medu gradanima ili kroz stalno otvorene kanale komunikacije sa njima.



Povecanje transparentnosti

Jedan od najpouzdanijih nacina da se suzbije korupcija jeste da se poveca transparentnost svih bitnih delova
postupka. Ona je kod javno-privatnih partnerstava nedovoljna.

~Registar javnih ugovora“, u stvari ne sadrzi same ugovore, vec¢ samo pojedine informacije iz tih ugovora. Takode,
ni u tom registru, niti bilo gde drugo, ne objavljuju se izvestaji o sprovodenju ugovora i sprovedenom nadzoru.

U postupku odabira privatnog partnera kod znacajnog broja javno-privatnih partnerstava primenjuje se postupak
iz Zakona o javnim nabavkama. lako je taj zakon uzoran u pogledu transparentnosti, joS uvek ima prostora za
unapredenje. Na primer, objavljuje se model ugovora i obavestenje o izboru najpovoljnije ponude, ali ne i sam
dokument — ugovor; objavljuje se informacija da je podnet zahtev za zastitu prava, ali ne i tekst tog zahteva niti drugi
dokument na osnovu kojeg bi se moglo zakljuciti Sta je predmet spora. | pored poboljSanja, i dalje postoji znacajan
prostor za unapredenje tehnickih reSenja i opSte iskoristivosti Portala javnih nabavki, narocito kroz povezivanje sa
drugim bazama podataka, i strukturirano objavljivanje pojedinih podataka koji se prikupljaju. U pogledu specifi¢nosti
javno-privatnih partnerstava, trebalo bi predvideti javnost onih dokumenata koji kao takvi ne postoje u postupku
javnih nabavki, pa se u tom zakonu i ne pominje obaveza da se objave.

Pored transparentnosti koja se obezbeduje objavljivanjem dokumenata i drugih informacija unapred (na sajtu
i u posebnim bazama podataka), kod organa vlasti je veoma bitan nacin postupanje po zahtevima za pristup
informacijama od javnog znacaja, na osnovu zakona koji tu materiju ureduje od 2004. Trenutno, Zakon o slobodnom
pristupu informacijama od javnog znacaja ne obavezuje neke od ucesnika u javno-privatnom partnerstvu (npr.
zajednicko preduzece u kojem je drzavna manjinski vlasnik). Obuhvatanje ovih preduzeca bi omogucilo bolju
kontrolu koriséenja javnih resursa, a time se ne bi diralo u mogucénost uskracivanja pojedinih informacija, kako
konkurenti na trzisStu ne bi saznali poslovne tajne preduzecda.

Transparentnost bi bila potpunija kada bi se informacije o planiranim i realizovanim javno-privatnim partnerstvima
bile obuhvacene u raznim dokumentima koji se pripremaju u vezi sa planiranjem ili izvrSenjem budzeta. Kao $to
smo objasnili ranije, podaci o JPP i njihovom uticaju na budzet nisu uvek jasno prepoznatljivi, tako da bi bili vidljivi
u budzetu pre svega kada je rec¢ o direktnim izdvajanjima javnog partnera na osnovu ugovornih obaveza, kada
je re¢ o tom vidu aranzmana. Medutim, o drugim aspektima bi moglo biti viSe reci, na primer u Fiskalnoj strategiji,
koju priprema Ministarstvo finansija, a razmatraju Vlada i Skupstina, a pre svega nezavisni organ, Fiskalni savet,
kao i zainteresovani medunarodni subjekti. Bilo bi dobro da se predvidi kao obaveza da Fiskalna strategija, pored
podataka koje sada mora da ima (npr. o planiranom privrednom rastu, zaduzenju i slicno), obuhvati i podatke o
ocekivanim efektima ugovora o javno privatnom partnerstvu. Naime, ovi ugovori mogu imati znac¢ajne efekte na
javne prihode ili javne rashode, na primer, u slu¢aju odricanja od nekih poreskih prihoda u korist zajedni¢kog
preduzeda, kroz izdvajanje delatnosti javnih preduzeca i poveravanje poslova privatnom partneru, uz uporedno
preuzimanje obaveza preduzeca i sli¢no.

Nadzor i druge mere kontrole

Nadzor kao mera za smanjenje rizika od korupcije funkcionise kao element obezbedivanja (javne) odgovornosti,
odnosno polaganja ra¢una o vr$enju javnog posla. U tom pogledu, postoji zna¢ajan prostor za poboljSanje nadzora
u oblasti JPP, kako na zakonodavnom nivou, tako i u praksi.

U sadasnjem pravnom sistemu, javno-privatna partnerstva odobrava Vlada, odnosno osnivac, a Komisija za javno-
privatno partnerstvo, kao ,operativno — nezavisno“ telo, daje misljenje. Takav vid odobravanja moze biti neprimeren
u nekim slucajevima. Kao Sto budzet, sa svim njegovim stavkama mora biti odobren u Narodnoj skupstini, pri Cemu
samo mali deo ostaje za diskrecione ili skrivene troSkove koje izvrSna vlast moze da Cini bez prethodnog odobrenja,
tako bi bilo logi¢no da i javno — privatna partnerstva, produ kroz ovaj vid parlamentarnog odobrenja.

Moze se praviti i razlika u zavisnosti od vrednosti posla, ukupne vrednosti javne imovine koja je obuhvacdena
ugovorom ili duzinom trajanja stanja u kojem ce javna imovina vece vrednosti biti ,zarobljena“ (npr. u slucaju
koncesija), za Sta postoje primeri i u zemljama regiona. Za takve slucajeve bi se moglo predvideti da ulazak u
JPP mora da prethodno odobri Narodna skupstina ili ¢ak kvalifikovana vecdina ukupnog broja narodnih poslanika.
Norme o raspolaganju javhom imovinom vece vrednosti bi trebalo da nadu svoje mesto i u Ustavu, prilikom sledecih
izmena najviseg pravnog akta.

Skupstinski nadzor nije uvek efikasan, ali je osnov sistema podele vlasti. U tom smislu, vec sada postoje brojni
sluc¢ajevi u kojima Vlada ili pojedini organi drzavne uprave moraju da pripreme izveStaje za narodne poslanike
o tome kako sprovode zakone i strateske akte. Pored direktnog izvestavanja izvrSne vlasti, Skupstina moze da



se pouzda i u redovne izvestaje nezavisnih drzavnih organa koji upravo zakonodavnom telu dostavljaju godisnji
pregled postupanja u vezi sa primenom vaznih propisa. Predmet njihovih analiza su takode pre svega organiizvrSne
vlasti. Tako, Skupstina dobija izveStaj o reviziji zavrSnog racuna, podatke o ispunjavanju antikorupcijske strategije,
pregled odluka Poverenika za informacije koje su ostale neizvrSene, izvestaje Fiskalnog saveta i Drzavne revizorske
institucije, podatke o nadzoru nad sprovodenjem Zakona o javnim nabavkama koje priprema Kancelarija za javne
nabavke i podatke o obavljanju poslova iz nadleznosti Republicke komisije za zastitu prava u postupcima javnih
nabavki.

Medutim, ne postoji poseban kanal za informisanje o planiranim i izvrSenim ugovorima o javno-privatnom partnerstvu.
Pored uvodenja obaveze da Vlada ili Komisija za JPP pripreme i dostave ove izvestaje, trebalo bi predvideti i
obavezu Narodne skupstine da u odredenom roku razmotri ovaj izvestaj, da donese zakljuc¢ke u vezi sa njim i prati
njihovo ispunjenje.

U aktuelnom Zakonu o JPP ne postoji jasno odredena nadleznost za nadzor nad primenom ugovora. Naravno,
postoje odredene duznosti svakog javnog partnera u tom smislu, koje proisticu iz postojecih

propisa, odnosno obaveza ,pracenja stanja“ u odredenoj oblasti, pa samim tim, posredno i ugovora koji su zaklju¢eni.
Medutim, bilo bi daleko bolje kada bi postojala jasno propisana obaveza nadzora nad izvr§enjem ugovora, u kojoj
bi Komisija za JPP sa izmenjenim ovlaséenjima i statusom, ili neki drugi organ imali i ovlaséenja ali i duznost da
prikupljaju podatke o izvrSenju pojedinih ugovora i postupanju javnih partnera.

Pravila o sukobu interesa u Srbiji nisu uvek dovoljno precizna, a dodatno su naruSena nakon donoSenja autenti¢nog
tumacenja pojma ,javnog funkcionera“ u Zakonu o sprecavanju korupcije iz februara 2021. Pored toga, jedan deo
ljudi koji bi mogli da uti¢u na proces odlucivanja nije obuhvacen tim pravilima. Najznacajniji medu njima su savetnici,
koji ne podlezu pravilima o sukobu interesa koja vaZze za javne funkcionere, kao ni onima koja vaze za drZzavne
sluzbenike. Pored posebnih savetnika, Ciji bi status uskoro trebalo da bude ureden?, postoje moguci problemiiu
vezi sa ulogom posebno angazovanih konsultanata koji Cesto imaju veliki uticaj na donosenje odluke o tome da se
ude u javno-privatno partnerstvo, na izbor vrste aranZmana, pa i samog potencijalnog partnera. Sam Zakon o JPP
ne sadrzi norme o sukobu interesa koje bi se primenile na takve slucajeve, i na osnovu kojih bi se iz nadmetanja
iskljucile one firme koje su personalno ili finansijski povezane sa konsultantima koji su pripremali dokumentaciju.

U tom pogledu odredena reSenja se mogu naci u pravilima o sukobu interesa, koja se mogu naci u Zakonu o javnim
nabavkama. Medutim, ova pravila uopste nisu prilagodena specifi¢cnostima aranzZmana javno-privatnog partnerstva,
aiinace se nisu pokazala kao narocito korisna u praksi primene Zakona o javnim nabavkama.

Problem kod nadzora generalno je to §to je propisano ono §to organ moze da uradi, a ne i ono $to mora. Zato podaci
o nadzoru ostaju krnji, a mnogi propusti neotkriveni. U kontekstu javno-privatnih partnerstava, veoma cesto se isticu
odredeni finansijski rezultati koji se o€ekuju ili se ostvare. Medutim, nadzor koji bi bio ograni¢en samo na ispitivanje
finansijskih pokazatelja ili poStovanja procedura, ne bi dao potpunu sliku izvr§enja ugovora. Naime, ugovori se
prave radi zadovoljenja potreba gradana, pa upravo to treba meriti. Ako je kao cilj bilo zadato zadovoljenje potreba
odredenog broja korisnika usluga, onda treba izmeriti da li je upravo taj cilj postignu i preduzeti mere ukoliko nije.

Jedna od stvari o kojima se mora voditi racuna kada se formira zajednic¢ko preduzece jeste kakvi ¢e biti njegovi
troSkovi. Naime, ako drzava, kao manjinski partner ugovori da ¢e dobiti odredeni deo dobiti zajedni¢kog preduzeda,
a privatni partner, kao vecinski uspostavi kontrolu nad poslovodnim odlukama, onda se moze dogoditi da javni
partner budu o$tecen usled preuveli¢avanja troSkova, a narocito kroz poslovanje sa povezanim preduzecima. Jedno
od mogudih reSenja za takve slucajeve, koje bi znatno smanjilo moguénosti da dode do korupcije i o$tecenja javnog
interesa bilo bi uvodenje obaveze da i takvo zajednicko preduzece sprovodijavne nabavke na isti nacin kao $to bi
ih sprovodio i privredni subjekt koji se nalazi u vec¢inskom drzavnom vlasnistvu. To podrazumeva i mogucnost da

se deo nabavki (npr. ono Sto se nabavlja radi dalje prodaje) ne sprovodi po procedurama iz Zakona o javnim
nabavkama. Na ovaj nacin bi se obezbedili ne samo interesi javnog partnera, vec i daleko veca transparentnost.

Kao Sto je vec ukazano u delu koji se odnosi na u¢esce gradana, postoji potreba za ukljuivanjem nadzorne uloge
drugih organa, a narocito onih koji imaju ulogu u budZetskoj kontroli. Tako, Fiskalni savet bi mogao da se izjasni o
uticaju JPP na prihode i rashode u buducnosti, kako sada, tako i u buducnosti.

Jos znacajnija je moguca uloga Drzavne revizorske institucije. Ovaj organ ima mogucnost da ceni i svrsishodnost
poslovanja javnog sektora, tako da bi predmet njihovog interesovanja mogle da budu inicijalne odluke da se ude

3 Nacrtizmena Zakona o sprecavanju korupcije, koji sadrzi i odredbe o posebnim savetnicima ¢lanova Vlade Srbije je bio na javnoj raspravi u leto 2023.



u ovu vrstu aranzmana, kao i izvestaji o sprovodenju ugovora. Bilo bi primereno da se razmotri uvodenje revizije
svrsishodnosti kod najvrednijih JPP ugovora, kao deo obaveznog programa revizije koji je propisan Zakonom o
Drzavnoj revizorskoj instituciji.

Kod svakog poslovanja drzavnih organa najveci rizik predstavlja diskrecija, situacija u kojoj organ ili neki pojedinac
moZze na osnovu svoje slobodne ocene da zakljuci da li treba ili ne da se ude u odredeni posao. Kada diskrecija nije
pracena mehanizmima zastite, kao Sto su temeljne analize, nadzor, transparentnost i preispitivanje odluke, onda
je rizik jo$ vedi. Kada je rec o javno-privatnim partnerstvima, najveci rizici postoje u situacijama kada se odstupa
od opstih pravila zarad primene nekog od Zakonom priznatih izuzetaka.

Kao tipi¢an primer se moze navesti situacija odstupanja od primene redovnih pravila o JPP na osnovu okolnosti da
se posao zakljuCuje sa privrednim subjektom iz neke drzave sa kojom Srbija ima zaklju¢en medudrzavni sporazum
odredene vrste. Generalno, ovakve aranzmane bi trebalo izbegavati, zato Sto se na osnovu medudrzavnog
sporazuma moze zaobici primena bilo kojeg zakona, sve dok sporazum ne krSi ni jednu ustavnu normu.

Kako bi se ovi rizici umanijili potrebno je ustanoviti pravila, bilo u Zakonu o javno-privatnom partnerstvu ili u
posebnom zakonu koji ureduje vodenje pregovora koji prethode zaklju¢ivanju medunarodnih sporazuma. Kako
bi se taj problem resio, trebalo bi propisati obavezu za pregovarace koji nastupaju u ime Vlade ili drugog organa
vlasti iz Srbije da pre zakljucivanja medudrzavnog sporazuma zatraze od druge ugovorne strane da medunarodni
ugovor sadrzi klauzulu o primeni domaceg prava o JPP i koncesijama. Na taj nacin bi se izbeglo olako ulazenje u
primenu izuzetaka od opsSteg pravnog rezima.

Druga mera koja bi u tome pomogla bilo bi uspostavljanje obaveze za javnog partnera da obezbedi maksimalnu
javnost podataka i u uslovima sprovodenja JPP u okviru medudrzavnog sporazuma. To znaci da bi javni partner
trebalo da objavi sve one dokumente kod kojih tajnost nije odredena posebnom odlukom, zasnovanom na
zakonu. Drugim recima, pretpostavka mora da bude u korist javnosti dokumenata. Podrazumeva se da ni samim
medunarodnim ugovorom ne bi trebalo da bude ugovorena tajnost podataka kao princip, vec¢ eventualno kao
izuzetak koji se moze primeniti u skladu sa srpskim zakonima.

Posebno je vazno da javni partner i kod ovih JPP izradi studiju izvodljivosti. To je akt koji moze da pokaze (dokaze)
da je izvodenje projekta bilo opravdano i da je upravo JPP pravi model da se projekat sprovede u delo. To je nesto
Sto predvida i aktuelni Zakon o JPP i koncesijama. Medutim, kada se primena Zakona iskljuci, na osnovu hijerarhijski
viseg pravnog akta (medunarodnog ugovora), onda i sprovodenje ovog vaznog antikorupcijskog nacela pada u
vodu. Ovo pitanje je narocito vazno u situacijama kada se medunarodnim ugovorom ujedno ugovori i finansiranje
projekta (kredit) i izvodenje radova (umesto JPP ili javne nabavke).

Najzad, ova vrsta ugovora znac¢ajno smanjuje konkurenciju, jer se kao predmet medunarodnog ugovora i kao cilj
izuzetka iz primene Zakona prepoznaje upravo isklju¢enje konkurencije i dodeljivanje posla unapred odredenom
partneru/izvodacu ili se potencijalni partneri limitiraju na krug onih koji poti¢u iz zemlje sa kojom je zaklju¢en takav
ugovor. Zbog toga bi dopune zakona trebalo da i u takvim situacijama obavezu javnog partnera da i u uslovima
sprovodenja izuzete JPP obezbedi konkurenciju u meri u kojoj je to moguce. U svakom slucaju, ¢ak i kada nije
moguce obezbediti postojanje konkurencije, javni partner bi morao da bude svestan rizika koje to donosi, da prati
da lije do njih doslo i da o nalazima tog pracenja obavesti organ koji vr$i nadzorni nad sprovodenjem JPP i javnost.

Kazne

Zakon o javno-privatnim partnerstvima ne sadrZi kazne, sto je jedan od njegovih glavnih nedostataka. Tek kada
neki pravno uredeni sistem sadrzi kazne, kao pretnju u slu¢aju zabrana, ograni¢enja i obaveza, moze se reci da su
pravne norme potpune. Naravno, to ne znaci da se u okviru javno-privatnih partnerstava moze ciniti nekaznjeno
bilo Sta. Naprotiv, najteze i umisljajne zloupotrebe su kaZnjive krivi¢no, na osnovu krivicnog dela koje se odnosi
na postupak javnih nabavki, ili kao zloupotrebe sluzbenog polozaja generalno. Pored toga, na osnovu Zakona o
javnim nabavkama, neke radnje su kaznjive i prekrsajno.

Kada se budu razmatrale moguce promene zakonskih reSenja radi kaznjavanja, trebalo bi i¢i u nekoliko pravaca.
Kriviéno delo zloupotrebi u javnim nabavkama, trebalo bi da pretrpi znacajne izmene i dopune i inace. Ono sada
sadrzi u jednom i zloupotrebe narucilaca i nedozvoljene dogovore ponudaca. Pri tim izmenama bi trebalo voditi
racuna i o specificnostima javno-privatnih partnerstva. Na primer, procenjena vrednost javne nabavke preko
odredene vrednosti ima kao posledicu tezu zatvorsku kaznu za pocinioce ovog krivicnog dela. S druge strane,
kod javno-privatnih partnerstava postoji vise parametara za izracunavanje vrednosti ugovora nego kod nabavke i
pitanje je Sta bi sve moglo biti obuhvaceno — vrednost ulaganja ili vrednost o¢ekivanih prihoda privatnog partnera,
direktna ulaganja javnog partnera ili i izgubljena dobit zbog poreskih i drugih oslobodenja itd.



Kao osnovno, a u vezi sa samim Zakonom o JPP, trebalo bi propisati prekrsajnu, ili ¢ak i krivicnu sankciju za slucaj
zakljucivanja ugovora bez prethodno sprovedenog postupka u skladu sa zakonom. Prekr$ajne kazne bi trebalo
da postoje i za slu¢aj nedostavljanja obaveznih dokumenata ili onih dokumenata i informacija koje Komisija za JPP
posebno zatrazi. Najzad, ne treba zaboraviti ni kazne za slucaj da javni partner propusti da objavi sve zakonski
obavezne informacije i dokumente na svoj sajtu ili na sajtu zajednickog preduzeca koje ima sa privatnim parternom
ili ne dostavi informacije radi objavljivanja u Registru.
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TESKOGE U PRIMENI, ZAOBILAZENJE PROPISA |
OTVORENO BEZAKONIE

Transparentnost Srbija vec¢ godinama istrajno pokuSava da prati sudbinu i sprovodenje dva javno — privatna
partnerstva u glavnom gradu — koncesije za beogradski aerodrom i projekta ,,Beograd na vodi“. U prvom slucaju
je partnerstvo ugovoreno po odredbama Zakona o JPP, ali su mnoga pitanja ostala bez odgovora, ukljucujuciiona
koja su morala da budu razreSena pre nego 5to je uopste doneta odluka o ulasku u koncesiju.

Kada je re¢ o projektu ,Beograd na vodi“, primena zakona je zaobidena podvodenjem projekta pod medudrzavni
sporazum Srbije i UAE, gde je registrovan vecinski partner u zajedni¢kom preduzecu koje je korisnik ovog projekta.
Stavige, to inicijalno odstupanje od op$teg pravnog rezima, primenjeno prilikom odabira privatnog partnera, i danas
sluzi kao izgovor da se javnosti uskrate i informacije o sprovodenju ugovora.

Sta se ne zna o koncesiji za Aerodrom

Ujulu 2023, ministar gradevinarstva, saobracajaiinfrastrukture, Goran Vesic, pozvao je na hitan sastanak* rukovodstvo
francuske kompanije Vansi koje prema koncesionom ugovoru rukovodi beogradskim aerodromom. Izjavio je da ova
kompanija ,duguje odgovore nha mnoga pitanja“, u vezi sa brojem zaposlenih i funkcionisanjem opreme. Takode je
tvrdio da je drzava Srbija ispunila svoje ugovorne obaveze, a da kompanija nije. Medutim, umesto da navede koje
su ta¢no obaveze prekrSene, ministar Vesic je naveo da predstavnici kompanije ,,nisu Culi Sta je rekao predsednik
Vuei¢, koji je, kako kaze Vesic, ,pred poletanje prvog aviona za Cikago javno zamolio kompaniju Vansi da montira
nove trake i da zaposli vise ljudi*.

Posle sastanka Vesic je izjavio da je Vansi "podsetio na obaveze prema ugovoru o koncesiji i da Vlada Srbije, koja
je ispunila sve svoje obaveze prema tom ugovoru, o¢ekuje od njih da obezbede dovoljno ljudii da se na aerodromu
sve usluge ispunjavaju redovno i bez velikih ¢ekanja.

Problemi u upravljanju beogradskim aerodromom su u ovom periodu bili oCigledni i svakako je dobro to sto je
resorno ministarstvo zbog toga reagovalo. Medutim, u odsustvu informacija iz samog ugovora, gradani ne mogu
da zakljuce da li je problem nastao zbog toga Sto koncesionar ,Vansi“ ne postuje preuzete obaveze, ili deo krivice
za nastalu situaciju snose i predstavnici naSe drzave, na primer, u slucaju da ugovorne obaveze nisu dovoljno
precizno definisane, ili zbog propustanja da blagovremeno vrse nadzor.

Transparentnost Srbija trazila je od Ministarstva finansija joS 2019. godine® izvestaje o nadzoru, odnosno izvestaje
o ispunjavanju obaveza privatnih partnera u projektima "Aerodrom Nikola Tesla" i "Beograd na vodi".

Dobili smo odgovor® da su svi podaci u vezi sa koncesijom za aerodrom tajna, a da Beograd na vodi nije javno-
privatno partnerstvo i da stoga ne mogu da dostave trazene informacije.”

Ugovor o koncesiji za aerodrom nikada nije objavljen. U takozvanom ,registru javnih ugovora“ objavljene su samo
neke informacije iz njega, kao i spisak aneksa, iz kojeg se vidi da su samo neki od njih poverljive prirode. S druge
strane, Transparentnost Srbija od 2017. pokuS$ava da dobije bar informacije koje su prethodile donosenju odluke da
se uopste aerodrom da u koncesiju. Ministarstvo i Komisija za javno-privatna partnerstva su se pozvali na to da je
prema odluci Vlade Srbije re¢ o strogo poverljivim dokumentima i da samo Vlada moze da odluci o ukidanju tajnosti.
Vlada je takode uskratila informacije, a TS u vezi sa tim vodi upravne sporove protiv Vlade vec¢ sedam godina!®

https://www.mgsi.gov.rs/cir/aktuelnosti/vesitsh-koncesionar-aerodroma-sutra-mora-da-pruzhi-objashnjenje-i-da-objavi-plan
https://www.transparentnost.org.rs/images/dokumenti_uz_vesti/Zahtev_Ministarstvo_finansija_-_aerodrom_koncesija_izve%C5%Altaji.pdf
https://www.transparentnost.org.rs/images/dokumenti_uz_vesti/Odgovor_Ministarstvo_finansija_-_odbijen_zahtev.pdf

https://www.transparentnost.org.rs/images/dokumenti_uz_vesti/Odgovor_Ministarstvo_finansija_-_Beograd_na_vodi.pdf
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BEZAKONJE

Koliko god da su koruptivni rizici veliki kada se ulazi u javno-privatna partnerstva uz primenu propisa, oni harastaju
do neslucenih razmera kada se ti propisi otvoreno krée. U okviru monitoringa JPP pratili smo dva takva projekta.
Dok se za prvi moze pokazati reci da je ugovoren uz krSenje zakona i na Stetu javnih resursa (Prokop), u drugom
sluc¢aju (GeneralStab) za sada se moze govoriti 0 nezakonitom ugovaranju i teti u najavi.

Studija slucaja: Prokop

Izgradnja stani¢ne zgrade zeleznicke stanice Beograd Centar (Prokop) predstavlja jasan primer ustupanja drzavnog
zemljista bez ekonomske racunice koja bi to opravdala, sprovedeno mimo zakona i uz saucesce cCitavog niza
institucija.

Ignorisanje propisa pratilo je i poslednju faze radova na kolosecima i peronima, kada je 2014. godine ugovor sklopljen
u suprotnosti sa antikorupcijskim odredbama Zakona o javnim nabavkama, posto se ista osoba u postupku javne
nabavke pojavila i na strani narucioca i na strani ponudaca kome je posao dodeljen. Upravni sud je nezakonitost
konstatovao, ali ¢itav postupak nije okoncan pre nego $to su sami radovi zavrseni®. Upitan o presudi Upravnog suda
prilikom svecanog otvaranja Prokopa u januaru 2016. godine, Aleksandar Vucic¢ — tada u ulozi premijera — zamolio
je novinarku Istinomera da ne slu$a takve stvari na taj dan. ,,Za razliku od drugih necu da dozvolim da mi oni koji
najmanje imaju prava da o tome govore, da govore o bilo kakvoj korupciji ili kriminalu ili bilo ¢emu. Posebno zato
Sto znam da ni ja, ni bilo ko drugi nikada dinar nismo uzeli“, istakao je Vucic¢'® i time ujedno zacrtao kako ce se
drzava postaviti po pitanju izgradnje nedostajuce stani¢ne zgrade.

Iste godine Republicka direkcija za imovinu Republike Srbije raspisuje neobavezujudi javni poziv" za prikupljanje
pisama o zainteresovanosti za izgradnju zgrade Zeleznicke stanice Beograd Centar i pratecih komercijalnih sadrzaja,
u skladu sa Urbanisti¢kim projektom stanice broj ,X-10 350.13-54/2015%, potvrdenim od strane Sekretarijata za
urbanizam i gradevinske poslove Grada Beograda 26. oktobra 2015. godine.

slzgradnja se vrsi tako Sto Republika Srbija ulaze zemljiste i omogucava gradnju na vec izgradenim objektima, a

Potencijalni partner finansira izgradnju Zgrade zeleznicke stanice i komercijalnih sadrzaja (zajednicka izgradnja).
Zgrada zeleznicke stanice se gradi po parametrima koji su vec opredeljeni Urbanisti¢kim projektom i po zakonu
je u javnoj svojini Republike Srbije. Potencijalni partneri mogu dati svoje idejno reSenje i za Zgradu zeleznicke
stanice u skladu sa urbanisti¢kim parametrima i statickim ograni¢enjima, a nadlezna tela i organi ¢e ceniti da li
je mogucde i potrebno, po tom idejnom resenju, menjati postojeci Urbanisti¢ki projekat®, navedeno je u pozivu i
naglaseno da se objavljuje samo u cilju istrazivanja trzista, te u tom smislu ne obavezuje Direkciju da pokrene bilo
kakav postupak izbora partnera.

Uprkos interesovanju koje su, prema pisanju Politike, iskazali danski i holandski investitori, kao i domaca kompanija
MPC holding', drzava nije pokrenula postupak javne nabavke. Umesto toga, Direkcija u julu 2019. godine objavljuje
novi poziv vezan za isti Urbanisticki projekat™ (samo sa dodatkom izgradnje parkinga koji ¢e takode uz stani¢nu
zgradu biti u javnom vlasnistvu), koji vise nije neobavezujuci i u kome su pisma o zainteresovanosti zamenjena
ponudama, ali bez navodenja pravhog osnova po kome se takva procedura sprovodi. | koji sadrzi napomenu da
ukoliko na javni poziv pristigne samo jedna ponuda, ista ¢e se uzeti u razmatranje. Vaznu napomenu, ukoliko imamo
u vidu da za razliku od 2016. godine, kada je poziv Direkcije bio prenet na sajtovima grada Beograda i Beogradcvora,
oglasen u Danasu i na engleskom i na srpskom jeziku, a o njemu izvestili Nova Ekonomija, Politika, Mondo, Alo,
BizLife i eKapija, novi poziv se pojavio iskljucivo na sajtu Direkcije i nije preveden na engleski.

Da je poziv uopste bio raspisan, u medijima se prvi put pominje u ¢lanku u Politici iz decembra 2019. u kome je
navedeno da je jedinu ponudu dostavilo preduzece Railway City d.o.o. i da su, uz saglasnost Vlade, u toku pregovori
sa njima." lako je bilo potrebno godinu dana da dode do potpisivanja ugovora sa Railway City,”® postoji sumnja

9  https://www.nin.rs/arhiva/vesti/36693/direktna-pogodba-u-inat-svim-zakonima

10 https://www.istinomer.rs/analize/prokop-cist-kao-suza/

11 https://arhiva.rdi.gov.rs/doc/oglasi/PROKOP%20JAVNI%200GLAS_SRB.pdf

12 https://www.politika.rs/sr/clanak/363987/Polovinom-oktobra-tender-za-sine-na-Mostu-na-Ad

13 https://arhiva.rdi.gov.rs/doc/oglasi/BEOGRAD%20CENTAR%20%200glas%2016.07.2019..pdf

14 https://www.politika.rs/sr/clanak/444921/Holandsko-bugarska-kompanija-potencijalni-graditelj-Prokopa
15 https://www.politika.rs/sr/clanak/462901/Prokop-mora-da-saceka-ispitivanja-ploce


https://www.nin.rs/arhiva/vesti/36693/direktna-pogodba-u-inat-svim-zakonima
https://www.istinomer.rs/analize/prokop-cist-kao-suza/
https://arhiva.rdi.gov.rs/doc/oglasi/PROKOP%20JAVNI%20OGLAS_SRB.pdf
https://www.politika.rs/sr/clanak/363987/Polovinom-oktobra-tender-za-sine-na-Mostu-na-Ad
https://arhiva.rdi.gov.rs/doc/oglasi/BEOGRAD%20CENTAR%20%20Oglas%2016.07.2019..pdf
https://www.politika.rs/sr/clanak/444921/Holandsko-bugarska-kompanija-potencijalni-graditelj-Prokopa
https://www.politika.rs/sr/clanak/462901/Prokop-mora-da-saceka-ispitivanja-ploce

da je Direkcija poziv prilagodila upravo ovoj firmi. Pored toga $to je oglas bio prilicno sakriven, §to potvrduje i
¢injenica da se ranije zainteresovani investitori nisu javili na njega, za razliku od poziva iz 2016. godine u kome se
od potencijalnih partnera zahtevalo da dostave odgovarajuce reference, ova odredba je u novom pozivu dopunjena
napomenom ,urednom se smatra i referenca povezanih lica“ — bez koje Railway City, kao preduzede osnovano
samo tri meseca pre raspisivanja konkursa, ne bi ni mogao da konkurise.

,Ovaj ugovor nesumnjivo predstavlja javno-privatno partnerstvo, pa je u skladu sa Zakonom o JPP i koncesijama
iz 2011. morao biti sproveden drugaciji postupak. Po zakonu, projekat je trebalo da prvo odobri Komisija za javno-
privatna partnerstva, a zatim je morao da se sprovede postupak nabavke, gde bi kriterijumi za odabir partnera
bili precizno odredeni, u kojem bi postojala zasStita prava ponudaca, $to ovde nije bio slucaj. Pored toga, takav
postupak bi garantovao i javnost klju¢nih informacija o sprovedenom postupku, obavezama privatnog partnera i
ulaganjima drzave, koja sada nije obezbedena®, navedeno je u zajedni¢kom saopstenju Koalicije za nadzor javnih
finansija i Transparentnosti Srbija, uz poziv Vladi da hitno ucini javnho dostupnom svu dokumentaciju i potpisani
ugovor, i zakljuc¢ak da je, sudeci po raspolozivim podacima, Direkcija nezakonito odabrala privatnog partnera.’®

Usledio je odgovor Direkcije u kome je rec¢eno da je Citav postupak ,,u svakom svom delu javan i transparentan i
potvrden odgovarajucim odlukama Vlade Republike Srbije“, da nije sproveden u skladu sa Zakona o javno-privatnom
partnerstvu i koncesijama zato $to se ne radi o dugoroc¢noj saradnji javnog i privatnog sektora, kao i da je reC o
projektu od posebnog znacaja za Republiku Srbiju. Ovakvu poziciju, Direkcija je pokus$ala da potkrepi pozivajuci se
na odredbe dva druga zakona se nikako ne mogu primeniti na ovaj slu¢aj — recimo, na ¢lan 88 Zakona o planiranju
i izgradnji koji se odnosi na promenu namene poljoprivrednog i Sumskog zemljista, iako se radi o betonskoj ploci
iznad Zeleznicke stanice Cija je izgradnja pocela pre pola veka.

Postojale su dve pravnhe mogucénosti za realizaciju ovog projekta: ili da se sprovede postupak javno-privatnog
partnerstva ili odvojene nabavke za izgradnju stani¢ne zgrade i za prodaju gradevinskog zemljiSta na kome ce se
graditi komercijalni sadrzaji. A posto se Direkcija se odlucila za postupak koji nije ureden ni jednim pravnim aktom
a ujedno ne obezbeduje adekvatan nivo transparentnosti i ne omogucava zastitu prava zainteresovanih partnera,
Transparentnost Srbija i Koalicija za nadzor javnih finansija podneli su inicijativu Republi¢kom javnom tuZzilastvu za
podnosenje tuzbe za utvrdenje nistavosti potpisanog ugovora”. Medutim, postupajuci zamenik tuzioca Predrag
Cetkovi¢ nije se obazirao na kréenje zakonske procedure, niti na $tetu koja je na taj nacin nacinjena javnom
interesu, vec se iskljucivo fokusirao na pitanje transparentnosti takve procedure. | zakljucio da, buduci da se osim
Railway City Beograd niko drugi nije javio na oglas Direkcije, niti se naknadno zalio, nema dokaza da je manjak
transparentnosti bilo kome naneo stetu, te stoga ni razloga da tuzilastvo pokrene postupak',

Nije jasno kako je tuzilac Cetkovi¢ ¢injenicu da se na oglas javilo samo jedno preduzece protumacio kao potvrdu
dovoljne transparentnosti postupka, a jos manje kako je zamislio da se bilo ko na nju pozali kada se prva prilika
da se u medijima sazna da je ovaj ,javni“ poziv uopste raspisan, ukazala tacno ¢etiri meseca nakon sto je istekao
rok za dostavljanje ponuda. Naknadno obracanje Transparentnosti Republi¢koj javnoj tuziteljki Zagorki Dolovac'™
ostalo je bez odgovora i time se tuzilastvo prikljucilo dugackom spisku ustanova koje u fantomskoj proceduri
ne vide nista sporno, posto su u komisiju koja je odabrala ponudu Railway City-a, svoje predstavnike delegirali
Vlada, Ministarstvo finansija, Ministarstvo gradevinarstva, Grad Beograd i Drzavno pravobranilastvo (uz preduzeca
Infrastrukture zeleznice Srbije i Beogradcévor).

Ipak, nezakonitost postupka je samo deo pri¢e i ini se da bi u konkretnom slucaju javni interes bio narusen sve
i da jeste primenjen Zakon o javno-privatnom partnerstvu. Naime, direktor Republic¢ke direkcije za imovinu izneo
je podatak da je prema proceni Gradskog zavoda za vesStacenje, za izgradnju stani¢ne zgrade potrebno 7,43
miliona evra?®, sto vec po sebi stavlja znak pitanja na potrebu za trazenjem privatnog partnera. Kada pogledamo
Plan javnih investicija grada Beograda za period 2020-2022. u njemu se nalazilo 218 kapitalnih projekata (u Sta
bi izgradnja stani¢ne zgrade iz gradskog budzeta svakako spadalo) ukupne vrednosti 870 miliona evra, Sto znaci
da bi za zavrSetak Prokopa bilo potrebno manje od jednog procenta kapitalnog budzeta. Odluka da se stanica
ne finansira iz budzeta grada postaje jos cudnija kada uzmemo u obzir da je 2021. godine na spisak planiranih
investicija upisana rekonstrukcija i dogradnja Kalenic¢ pijace sa predvidenih 11,8 miliona evra, jer dok je Kalenic
pijaca vec postojala i bila u funkciji, Beograd nije imao bilo kakvu stani¢nu zgradu na centralnoj zeleznickoj stanici,
od kada je stara zatvorena zbog Beograda na vodi.

https://www.transparentnost.org.rs/index.php/sr/aktivnosti-2/naslovna/11859-nezakonito-odabran-partner-za-izgradnju-stanicne-zgrade-na-prokopu

https://transparentnost.org.rs/images/dokumenti_uz_vesti/Inicijativa_RJT-u_za_podno%C5%Alenje_tu%C5%BEbe_za_utvr%C4%91enje_ni%C5%Altavosti_
ugovora-Prokop.pdf

https://transparentnost.org.rs/images/dokumenti_uz_vesti/Odgovor_VJT_-_ni%C5%Altavost_Prokop.pdf
https://transparentnost.org.rs/images/dokumenti_uz_vesti/Inicijativa_RJ%D0%A2_-ni%C5%Altavost_ugovora_Prokop.pdf

https://www.politika.rs/sr/clanak/472009/Stanicna-zgrada-na-Prokopu-kostace-7-43-miliona-evra
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Odnosno, odabrani pristup se ¢ini nelogi¢nim samo dok ne razmotrimo mogucnost da se radi o svesnoj zloupotrebi
javnih resursa. Javno dostupna evidencija iz Registra cena nepokretnosti Republickog geodetskog zavoda pokazuje
da se gradevinsko zemljite u blizini Prokopa od 2019. godine prodavalo za oko 600 evra po kvadratnom metru,
dok je najskuplji plac prodat za 2000 evra po kvadratu. Cak i kada bi dali veoma opreznu procenu da je drzava
mogla da ostvari cenu od 500 evra po kvadratu na javnoj licitaciji za zemljiSte na plociiznad Prokopa pored stani¢ne
zgrade, to bi znacilo da je prodajom zemljiSta mogla da zaradi preko 18 miliona evra, odnosno dva i po puta vise
novca nego $to je procenila da joj je potrebno da uloZi u stani¢nu zgradu.?

Pored toga Sto je Railway City doSao do zemljiSta na ploci izrazito jeftino, takode mu je omoguceno da na njemu
izgradi mnogo vise komercijalnog prostora nego $to je bilo predvideno Urbanistickim projektom za Ciju realizaciju
i jeste angazovan. U pozivu Direkcije jeste naglaseno da potencijalni partneri ,mogu dati svoje idejno reSenje i za
Zgradu zeleznicke stanice sa parking mestima“, da ¢e nadlezni organi oceniti ,da li je moguce i potrebno, po tom
idejnom reSenju, menjati postojeci Urbanisticki projekat”, ali takva definicija sugeriSe prilagodavanju parametara
iz UP konkretnom idejnom reSenju stani¢ne zgrade. Ipak, novi Urbanisticki projekat Ciju je izradu narucio Railway
City, a Ministarstvo gradevinarstva potvrdilo u martu 2021. godine, dopusta izgradnju 55 hiljada kvadrata poslovno-
komercijalnih sadrzaja,?? dok je prvobitni projekat predvidao gotovo duplo manje — 30.000 kvadrata.®

No ni tu nije kraj beneficijama koje je privatni partner dobio! Kako se u obuhvatu prvobitnog Urbanistickog projekta
pored ploce iznad Prokopa nalazila i neizgradena parcela izmedu Prokopa i ulice Stjepana Filipovic¢a, ona je isprva
takode pripala firmi Railway City. U posebnoj proceduri, Grad je pokrenuo izradu Plana detaljne regulacije te parcele
koji je predvidao izgradnju stambenih solitera, ali se ispostavilo se da bi takva gradnja mogla da pokrene kliziste i
ugrozi susedne zgrade, zbog ¢ega plan nije usvojen.?* Ali bez obzira $to je u javnom pozivu Direkcije bilo navedeno
da ce privatni partner dobiti pravo gradnje na svim obuhvacenim parcelama koje ,ispunjavaju sve tehnicke uslove
za izgradnju®, Sto se pokazalo da nije sluc¢aj sa zelenom povrsSinom uz ulicu Stjepana Filipovica — Direkcija je odlucila
da privatnog partnera ,,obesteti*.

~Republika Srbija krajem jula 2022. godine ispunila je obaveze preuzete okvirnim ugovorom o zajednickoj izgradnji
i prenosu prava na nepokretnostima i saglasno odluci vlade o utvrdivanju projekta izgradnje zgrade Zeleznicke
stanice 'Beograd centar', parkinga i pratecih komercijalnih sadrzaja u Beogradu kao projekta od javnog znacaja,
privrednom drustvu Rejlvej siti d.o.0. Beograd prenela je katastarsku parcelu 1222/21 KO Novi Beograd na ime
ugovorenih radova na izgradnji stani¢ne zgrade i pratecih sadrzaja na lokaciji Prokop*®, precizirali su iz Direkcije.?®

U pitanju je parcela na uglu Milutina Milankovica i Omladinskih brigada, povrsine 10.641 kvadratnih metara - oko
dvesta kvadrata viSe od parcele u Stjepana Filipovica koja je ostala u javnoj svojini. Pet meseci kasnije, grad je
potvrdio Urbanisti¢ki projekat za stambeno-poslovni kompleks od preko 38 hiljada kvadrata na ovoj poklonjenoj
lokaciji, a za potrebe realizacije projekta, Railway City je osnovao cerka firmu Projekat B-40 koja je decembru
2023. pocela sa izgradnjom. Time se od pocetne zamisli da se privatnom partneru na racun ulaganja u stani¢nu
zgradu omogudiizgradnja 30 hiljada komercijalnih kvadrata, stiglo do ukupno 93.157 kvadratnih metara poslovnog
i stambenog prostora.

Prema analizi nedeljnika NIN, cena poklonjenog zemljiSta na lokaciji gde je dozvoljena gradnja do devet spratova
visine i u opstini u kojoj je najveca prosecna cena i starogradnje i novogradnje, ne bi mogla da bude manja od
800 evra po kvadratu. Sto znaci da je sam plac u Bloku 40 vredan barem koliko je procenjena vrednost izgradnje
stani¢ne zgrade, a da je Railway City ukupno zauzvrat dobio zemljiste barem 3,5 vece vrednosti.?®

Na sve to, prilikom svecanog otvaranja stani¢ne zgrade Aleksandar Vucic je najavio useljenje Telekoma i Dunav
osiguranja, i da ¢e u Prokopu nastati novi centar grada,?” $to znaci da drZava planira da upregne makar preduzeca
u vecinskom javnom vlasnistvu, ne bi li se postarala da komercijalni objekti privatnog partnera ne ostanu prazni.

21 https://www.transparentnost.org.rs/sr/aktivnosti-2/pod-lupom/12588-nin-o-prokopu-skupa-rupa-po-meri-privatnika
22 https://www.mgsi.gov.rs/sites/default/files/UP%20ZS%20Prokop%201%20-%20350-01-02005-2020-11.zip

23 https://www.politika.rs/sr/clanak/444921/Holandsko-bugarska-kompanija-potencijalni-graditelj-Prokopa

24 https://www.transparentnost.org.rs/sr/aktivnosti-2/pod-lupom/12588-nin-o-prokopu-skupa-rupa-po-meri-privatnika
25 https://www.politika.rs/sr/clanak/526794/Stanicna-zgrada-u-Prokopu-pa-stanovi-u-Novom-Beogradu

26 https://www.transparentnost.org.rs/sr/aktivnosti-2/pod-lupom/12588-nin-o-prokopu-skupa-rupa-po-meri-privatnika

27 https://www.politika.rs/sr/clanak/579262/Vucic-otvorio-stanicu-Prokop
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Studija slucaja: Generalstab

Sluc¢aj nameravane izgradnje hotela na mestu kompleksa GeneralStaba ostecenog u NATO bombardovanju
1999. godine, predstavlja kulminaciju svih prethodno pomenutih procesa i u igru unosi novi element — potpuno
zanemarivanje zastite kulturnih dobara. Odlukom iz 2005. godine o utvrdivanju kompleksa za spomenik kulture pod
imenom ,Zgrade GeneralStaba Vojske Srbije i Crne Gore i Ministarstva odbrane u Beogradu®, propisane su mere
zastite koje podrazumevaju ,o¢uvanje autenti¢nog izgleda, horizontalnog i vertikalnog gabarita, konstruktivnih i
oblikovnih elemenata arhitekture kao i originalnih materijala“, ali isto tako i zabranu gradnje i postavljanja objekata
koji svojom namenom, gabaritom, volumenom i oblikom mogu ugroziti ili degradirati spomenik kulture i njegovu
zasti¢enu okolinu.®

Ipak, tretiranje ove lokacije kao ekvivalenta Hercegovacke ulice koju vredi poruSiti makar nezakonito, samo da
bi se izgradilo nesto vece, pocinje jos 2013. godine kada je uporedo sa ugovaranjem prodaje poljoprivrednih
kombinata Al Dahri, u razgovorima sa Seikom Muhamedom bin Zajed al Nahjanom pomenuta mogucnost izgradnje
hotela. DoduSe uz izvesnu rezervu, osim po pitanju razmera investicije. ,Ako neko nece da u Srbiju neko ulozi
milijardu, dve ili tri, i ako neko nece da se zaposli petsto ili Sesto ljudi, necemo to da radimo. Necu da ucestvujem
u svadama, meni je Seik Muhamed rekao da nece da ucestvuje u neCemu protiv ¢ega su ljudi u Srbiji“, izjavio je
tim povodom Aleksandar Vucic.?®

Pre nego Sto je pocela potraga za manje gadljivim poslovnim partnerom, Ministarstvo gradevine i urbanizma
je pokrenulo inicijativu da se kompleks GeneralStaba skine sa liste kulturnih dobara, tako Sto je prvo poslalo
gradevinsku inspekciju koja je utvrdila da oStecene zgrade predstavljaju pretnju po bezbednost ,gradana koji
prolaze oko tih objekata, i trotoarom i vozilima“, a onda se na osnovu inspekcijskog zapisnika obratilo Zavodu za
zastitu spomenika kulture grada Beograda. Tadasnja direktorka Milica Grozdanic javno je zauzela stav da nalaz
inspektora ne predstavlja dovoljan razlog za oduzimanje statusa kulturnog dobra, a bivsi ministar gradevine Velimir
lli¢ se pozalio: ,,Oni nisu bili spremni da sklone tu zastitu, oni smatraju da je to izuzetno velika umetni¢ka vrednost.
Ne razumem ih, stvarno ih ne razumem i niko ih ne razume*. OpSte nerazumevanje poriva da se Stite spomenici
kulture od strane onih kojima je to posao, mozda je uticalo da Milica Grozdanic, kojoj je u maju 2013. godine istekao
mandat, ne bude reizabrana na funkciju. Vlada je lokaciju ponudila i Donaldu Trampu koji je takode razmatrao
izgradnju luksuznog hotela u Beogradu i ¢ak su njegovi predstavnici obisli General$tab u januaru 2014. godine,*°
ali posao nije odmakao dalje od toga.

| delovalo je da se odustalo od namere da se administrativno-upravno jezgro grada transformise u nesto
komercijalnije, do marta 2024. godine kada je Ekoloski ustanak objavio Predlog zaklju¢ka Vlade o potpisivanju
Investicionog ugovora ,u cilju realizacije projekta revitalizacije i razvoja lokacija u gradu Beogradu koja obuhvata,
kat. parc. br. 969/1, i 804/2“%' — odnosno parcele na kojima se nalaze zgrade General$taba i Ministarstva odbrane,
ali i jos dva proglasena nepokretna kulturna dobra: stara zgrada GeneralStaba i Kasarna VIl puka.

Doti¢ni dokument se poziva na Memorandum o razumevanju, koji je u ime Vlade potpisao ministar gradevinarstva
Goran Vesic¢ sa Kushner Realty LLS, i predvida da Republika Srbija i Atlantic Incubations Partners LLC (kao povezano
lice Kushner Realty LLS) osnuju drustvo sa ograni¢enom odgovornoscéu, kome bi Republika Srbija dala u zakup
neizgradeno gradevinsko zemljiSte na pomenute dve parcele na 99 godina. | to bez naknade, sa mogucnoscu
pretvaranja prava zakupa u svojinu po privodenju nameni, odnosno po dobijanju pravosnazne upotrebne dozvole za
izgradene objekte — takode bez naknade. U praksi ovo znaci da ¢e zemljiste biti poklonjeno, osim u malo verovatnom
scenariju u kome 99 godina ne bude dovoljno za zavrsSetak planiranih objekata, dok odredba ,neizgradeno®, osim
zelenih povrsina na uglu Nemanjine i Kneza Milosa, ocigledno podrazumeva i povrsinu koju ¢e drzava raskréiti od
zasti¢enih objekata.

O tome u kojoj meri je planirano da predmetne parcele postanu ,neizgradene” pre nego sto se pristupi izgradnji,
za sada mozemo samo da slutimo na osnovu izjave Aleksandra Vucica iz marta 2024: ,,Ja se nadam da ¢emo samo
imati dovoljno vremena da premestimo Ministarstvo odbrane i GeneralStab, a posle toga da obnovimo velelepnu
zgradu Sedmog puka koja gleda prema Manjezu. To su veliki rezultati, velike investicije“. Koja sugeriSe da ruSenje
Ceka i zgradu Ministarstva koja je ostala u funkciji, dok je zgrada starog GeneralStaba u kategoriji ,valjda nece®, a i
da su ,velike investicije“ pozeljne i po cenu privremene obustave rada Ministarstva odbrane ukoliko se za njegov
rad ne nade adekvatna lokacija pre dolaska bagera u Nemanjinu.

28 https://beta.rs/content/201841-zavod-za-betu-generalstab-pod-zastitom-nije-bilo-predloga-za-ukidanje-statusa-kulturnog-dobra
29 https://www.b92.net/biz/vesti/srbija/ostace-rusevine-ako-gradani-to-hoce-686083
30 https://www.slobodnaevropa.org/a/25228574.html

31 https://nova.rs/vesti/biznis/pogledajte-dokument-koji-dokazuje-da-vlada-planira-da-pokloni-rusevinu-generalstaba-porodici-trampovog-zeta/
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Dokument takode predvida da ce pre zakljucivanja Ugovora o osnivanju drustva i blizeg definisanja daljih koraka u
cilju realizacije projekta, drzava prvo ispuniti svoju obavezu da ga proglasi za projekat od posebnog znacaja. | upravo
ta klauzula demantuje ministra Vesica koji je negirao mogucnost davanja zemljista u zakup bez naknade®?, buduci
da Uredba koje reguliSe ovo pitanje (Uredba o uslovima, nacinu i postupku pod kojima se gradevinsko zemljiSte u
javnoj svojini moze otuditi ili dati u zakup po ceni manjoj od trziSne cene, odnosno zakupnine ili bez naknade, kao
i uslove, nacin i postupak razmene nepokretnosti)®3 tako nesto eksplicitno dopusta u slucaju izgradnje objekata
od znacaja za Republiku Srbiju. Stavise, prema Uredbi se u tom slu¢aju ni ne sacinjava elaborat o opravdanosti, a
takode je dopusteno izbedi prikupljanje ponuda javnim oglasom i sklopiti neposrednu pogodbu.

Drugu tvrdnju koju je izneo Goran Vesi¢ u martu, da postoji nekoliko zainteresovanih kompanija koje ,zele i
vide mogucénost”“ da investiraju u lokaciju na kojoj se nalazi zgrada GeneralStaba3* — nije moguce proveriti. Sve
$to je dosSlo do javnosti jesu nazivi dva povezana preduzeda Atlantic Incubations Partners LLC i Kushner Realty
LLS, iz dokumenta koji je objavio Ekoloski ustanak, kao i da je 15. maja 2024. sa kompanijom , Affinity Global
Development” potpisan ,,Ugovor o revitalizaciji kompleksa bivseg Saveznog sekretarijata za narodnu odbranu®.®®
Medutim, posto iza sve tri firme stoji ista osoba — Dzared Kusner — &ini se verovatnim da je Vesi¢ mislio i na neku
Cetvrtu firmu istog vlasnika. Ali bez obzira da li je u igri postojalo i neko nepovezano pravno lice, osnovno pitanje
ostaje odakle interesovanje bilo koje kompanije za ovaj posao? ZemljiSte nije oglaseno za prodaju, nije raspisan
medunarodni tender za obnovu kompleksa GeneralStaba, nije usvojen urbanisti¢ki plan koji predvida neke druge
objekte na mestu postojecih u Nemanjinoj, niti urbanisti¢ko-arhitektonski konkurs za bududi izgled lokacije. Sa
druge strane, u normalnoj proceduri, ni jednom privatnom investitoru ne bi palo na pamet da inicira izmenu plana
na lokaciji koja sadrzi tri spomenika kulture, a ujedno se nalazi unutar zasticene prostorno kulturno-istorijske celine
(Podrucje uz Ulicu kneza MiloSa) ¢ije mere zastite podrazumevaju o¢uvanje vrednovanog gradevinskog fonda,
ocuvanje javne namene i karaktera objekata i prostora kao administrativho-upravnog centra, zabranu gradnje
koja moze ugroziti ili narusiti autenti¢nost ambijenta i obavezu izrade Studije uticaja na kulturno naslede. U takvim
okolnostima, interesovanje vise kompanija moze nastati iskljucivo direktnim pogadanjem sa njima, mimo svake
propisane procedure i sa nejasnim ciljem koji treba da se postigne.

A sve to u veoma netransparentnom postupku, posto uprkos tvrdnji Gorana Vesica da dokument koji je Ekolo$ki
ustanak objavio ,nije nikakva tajna vec¢ je donet na javnoj sednici“,3®* ne samo $to javnost nije znala nista o trazenju
partnera za ,revitalizaciju“ General§taba, nego nije ni mogla da sazna da se nije pojavio insajder koji je dokument
doturio, posto se takva vrsta odluka po pravilu ne kaci na sajt Vlade u delu sa aktima usvojenim na sednicama
Vlade. Stavi$e, usvajanje akata koji se ti¢u sudbine General$taba nije uopste navedeno u lzveétajima o radu Vlade
za 2020, 2021. i 2022. godinu (za 2023. jo$ uvek nije dostupan). A da se ipak radi o autenti¢chnom dokumentu,
potvrdio je za Njujork Tajms sam Dzared Kusner Cetiri dana po njegovom objavljivanju, u razgovoru u kome je
izneo viSe informacija o poslu nego $to smo dobili od drzavnih zvani¢nika: preliminarni dogovor je da vlasnicki
udeo drzave u buduéem zajedni¢kom preduzecu bude 22 procenta, vrednost projekta je procenjena na oko 500
miliona dolara, a plan je da se izgradi luksuzni hotel, kao i muzej i memorijal koji ¢e osmisliti i projektovati srpske
arhitekte.®” Nakon potpisivanja ugovora sa Kusnerovim Affinity Global Development, Goran Vesic je pojasnio da ¢e
memorijalni kompleks biti posveden ,svim Zzrtvama NATO agresije iz 1999. godine, a koji Srbija, nazalost, ni posle
Cetvrt veka i dalje nema“, kao i da e biti finansiran od strane investitora ali biti u vlasnistvu Republike Srbije, koja
¢e upravljati njime i odlucivati o programskom sadrzaju. Takode je najavio medunarodni arhitektonski konkurs,
umesto ocekivanog angazovanja domacih arhitekata.

Potreba za izgradnjom nedostaju¢eg Memorijalnog centra posvecenog NATO bombardovanju mogla bi da opravda
besplatno ustupanje zemljista, koliko god izgradnja hotelsko-komemorativhog kompleksa zvucala kao neobican
koncept. To bi ¢itav posao cCinilo javno-privatnim partnerstvom u kome se privatnom partneru omogucava da u
okviru izgradnje objekta javne namene, izgradi i komercijalne objekte koji ¢e mu omoguciti povracaj uloZenih
sredstava. Problem je $to je u ovom sluc¢aju Zakon o javno-privatnom partnerstvu u potpunosti presko¢en i ¢ak — za
razliku od slu¢aju Prokopa — nije ni pokusano da se stvori privid poStovanja procedura, posto je izostala bilo koja
vrsta javhog poziva.

Ai kako bi se raspisao poziv? Kada je Republi¢ka direkcija za imovinu traZila partnere za izgradnju stani¢ne zgrade
na Prokopu, posao je podrazumevao realizaciju vec potvrdenog Urbanistickog projekta. U slu¢aju GeneralStaba,
nepostojanje projekta nije samo jedan u nizu pravnih problema, ve¢ nesto Sto potpuno onemogucava nadmetanje,

32 https://www.danas.rs/vesti/ekonomija/vesic-jos-nisu-dogovoreni-finansijski-detalji-i-detalji-zakupa-kompleksa-generalstaba/

33 https://pravno-informacioni-sistem.rs/eli/rep/sgrs/viada/uredba/2017/46/1

34 https://insajder.net/prenosimo/vesic-nekoliko-kompanija-zeli-da-investira-u-lokaciju-generalstaba-ali-jos-nema-dogovora

35 https://www.srbija.gov.rs/vest/783247/potpisan-ugovor-o-revitalizaciji-kompleksa-bivseg-ssno.php

36 https://insajder.net/prenosimo/vesic-potvrdio-da-se-pregovara-o-poklanjanju-lokacije-generalstaba-u-beogradu-americkim-firmama

37 https://www.nytimes.com/2024/03/17/us/politics/kushner-deal-serbia-trump.html
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posto izgradnja memorijala koji e se tek u bududénosti osmisliti moze podrazumevati i objekat od hiljadu i od
50.000 kvadrata. Naravno, tu je i ,sitnica“ da bi formalno prijavljivanje za u¢esce u projektu koji predvida rusenje
zasticenog spomenika kulture, moglo predstavljati sau¢esnistvo u krivicnom delu ,unistenje i oStecenje tude
stvari“ koje za delo ucinjeno prema kulturnom dobru predvida obaveznu zatvorsku kaznu od Sest meseci do 5
godina (interesantno je da je za uniStavanje spomenika kulture u ratu predvidena veca kazna nego u mirnodopskim
uslovima, kada ministar gradevine dobije nalet inspiracije).

Taj problem Vlada jos uvek nije reSila, ali intenzivno radi na njemu: prema pisanju Novog magazina, pocetkom juna
2024 je direktorki Republi¢kog zavoda za zastitu spomenika kulture Dubravki Bukanovic¢ na sastanku sa ministrom
finansija SiniSom Mali saop$teno da mora ili da skine zastitu sa General$taba ili da podnese ostavku.*® Odlucila se
za ostavku i o€ekuje se imenovanje osobe koja ¢e blagovremeno umanijiti nezakonitost Citavog projekta, ¢ime bi
se potvrdila teza advokata Jovana Raji¢a da je Memorandum o razumevanju u praksi postao najvisi akt u pravnom
poretku Srbije, kome se svi ostali prilagodavaju.

PREPORUKE®*

1. Omogucavanje veceg ucesca gradana u donoSenju odluka o planiranju javno-privatnih partnerstava i u pracenju
njihove realizacije; za ostvarivanje ovog cilja potrebno je da postoji propisana:

- a.obaveza izrade i objavljivanja godisnjeg ili viSegodiSnjeg plana koncesija i drugih javno-privatnih partnerstava
(poput plana javnih nabavki);

- b. obaveza organizovanja javne rasprave o planu i/ili o pojedina¢nim projektima JPP pre nego $to po¢ne postupak
izbora privatnog partnera uz mogucénost da se na osnovu predloga i primedaba sa javne rasprave plan izmeni;

- C. obaveza pracenja sprovodenja ugovora o JPP i prikupljanja informacija od zainteresovanih lica;

- d. prosirenje pojma uzbunjivaca, tako da pored korisnika usluga koje pruzaju organi vlasti, obuhvati i korisnike
usluga privatnog partnera koji sprovodi projekat JPP i zajedni¢kog preduzeda;

- e.obaveza da se u sklopu pracenja stanja u oblasti na primeren nacin prikupe informacije o efektima sprovodenja
ugovora o JPP i ostvarivanju svrhe zbog koje je pokrenuto javno-privatno partnerstvo (npr. ankete korisnika
usluga).

2. Povedanje transparentnosti kod javno — privatnih partnerstava i koncesija, Sto ukljucuje:

- a. Propisivanje normi o javnosti podataka i registra javnih ugovora zakonom;

- b. prosirenje kruga informacija koje se objavljuju u Registru javnih ugovora, tako da se obuhvate svi ugovori o
javno privatnom partnerstvu i izvestaji o njihovom sprovodeniju;

c. proSirenje kruga informacija koje se objavljuju o postupku javne nabavke koji prethodi zaklju¢enju ugovora
o JPP (u vezi sa izmenama Zakona o javnim nabavkama);

- d. zabranu da budu oznacene kao tajne odredbe ugovora ili delovi drugih dokumenata u kojima se propisuju
ili obrazlazu obaveze javnog partnera;

- e. podvodenje zajednickih preduzeca formiranih u okviru javno-privatnog partnerstva, pod pojam ,organa vlasti“
u smislu Zakona o slobodnom pristupu informacijama od javhog znacaja (§to omogucava kontrolu koriséenja
javnih resursa, a ¢ime se ne dira u mogucnost uskracivanja pojedinih informacija, kako konkurenti na trzistu ne
bi saznali poslovne tajne preduzeca);

- f. ukljuCivanje informacija o planiranim javno-privatnim partnerstvima i realizaciji postojecih u budzetske
dokumente (pre svega, Fiskalna strategija), kako bi se sagledali efekti ovih ugovora na javne prihode i javne
rashode.

38 https://novimagazin.rs/vesti/325419-direktorka-zavoda-za-zastitu-spomenika-podnela-ostavku-zbog-generalstaba

39 U ovom delu je preuzet deo preporuka iz dokumenta: ,Analiza rizika od korupcije u propisima o javno —privatnom partnerstvu®, Transparentnost — Srbija,
Beograd, novembar 2017.
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3. Jacanje efikasnosti nadzora nad planiranjem javno-privatnih partnerstava i izvrSenjem ugovornih obaveza

privatnog partnera;

a. Propisivanjem nadleznosti Narodne skupstine kod odobravanja JPP i koncesija sa veoma dugim rokom trajanja
ili onih koje obuhvataju javnu imovinu velike vrednosti;

b. propisivanjem obaveze Vlade i/ili Komisije za JPP da periodi¢no izvestavaju Narodnu skupstinu o sprovodenju
ugovora o javno — privatnom partnerstvu i obaveze Narodne skupstine da ove izvestaje razmotri u odredenom
roku i donese zakljucke u vezi sa tim;

c. propisivanje organa koji ¢e biti nadlezan za nadzor nad primenom ugovora (Komisija za JPP ili drugo telo);

d. preciziranje pravila o sukobu interesa u vezi sa javno-privatnim partnerstvima, buduci da opsta pravila koja
se odnose na javne funkcionere ijavne sluzbenike ne obuhvataju sve bitne aktere (npr. angazovane savetnike),
a da, s druge strane, pravila iz Zakona o javnim nabavkama, nisu u potpunosti adekvatna za javno-privatna
partnerstva;

e. propisivanje minimalnih elemenata nadzora tako da obuhvati ne samo pravne i finansijske pokazatelje vec i
druge podatke koji govore o ostvarivanju ciljeva projekta (npr. broj korisnika usluga);

f. propisivanje obaveze sprovodenja konkurentnog postupka uz primenu normi ili makar nacela iz Zakona o
javnim nabavkama, za nabavke koje sprovodi zajedni¢ko preduzece formirano u okviru projekta javno — privatnog
partnerstva;

g. uvodenije pravila koja bi obezbedila da se o planovima javno-privatnih partnerstava i/ili pojedinacnih projekata
izjasni i Fiskalni savet, iz ugla svojih nadleznosti (npr. uticaj sprovodenja projekata na budzet u narednim
godinama);

h. preciziranje mogucnosti da Drzavna revizorska institucija, u sklopu revizije svrsishodnosti, razmatra sprovodenje
ugovora o javno-privatnom partnerstvu, kao i inicijalne odluke o zaklju¢enju ovog pravnog posla.

4. Propisivanje posebnih mera nadzora u slu¢ajevima kada se antikorupcijski mehanizmi iz Zakona o javno-privatnom

5.

6.

partnerstvu ne primenjuju usled postojanja dozvoljenog izuzetka od primene tog zakona (npr. medudrzavni
ugovori) i izbegavanje takvih aranzmana, $to ukljucuje:

a. propisivanje obaveze pregovarac¢a u ime Vlade pre zakljuc¢ivanja medudrzavnog sporazuma da zatraze da
medunarodni ugovor sadrzi klauzulu o primeni domacdeg prava o JPP i koncesijama;

b. obavezu javhog partnera da objavi sve dokumente koji se odnose i na takvu JPP a za koje razlozi za tajnost
nisu odredeni posebnom odlukom;

c. obavezu javnog partnera da sacini i objavi studiju o opravdanosti;

d. obavezu javnog partnera da obezbedi konkurenciju u meri u kojoj je to moguce, odnosno da obavesti
nadzorni organ i javnost o tome Sta je preduzeo da bi se sprecilo nastupanje Stetnih posledica zbog nepostojanja
konkurencije.

Propisivanje kazni za slu¢ajeve kr$enja pravila o javno — privatnim partnerstvima, $to izmedu ostalog, obuhvata:

a. preciziranje krivicnog dela koje se odnosi na zloupotrebe kod javnih nabavki i nedozvoljene dogovore
ponudaca tako da obuhvati i sve sluCajeve najozbiljnijih zloupotreba kod javno-privatnih partnerstava;

b. krivi¢ne ili prekrsajne kazne u slucaju zaklju¢enja ugovora bez prethodno sprovedenog postupka;
c. prekrsajne kazne zbog nedostavljanja obaveznih ili posebno trazenih dokumenata Komisiji za JPP;
d. prekrsajne kazne za propust da se objave obavezni dokumenti na sajtu javnog partnera/zajedni¢kog preduzeca

i/ili dostave registru;

Unapredenje pravnog poloZaja Komisije za javno privatna partnerstva u smeru ja¢anja nezavisnosti, $to obuhvata:

a. jasno definisanje pravne prirode ovog tela, koja sada ne odgovara klasifikaciji organa i organizacija koje
Cine javni sektor Srbije. Komisija bi, s obzirom na nadleznosti koje ima trenutno, a narocito ako te nadleznosti
budu prosirene kao sto je potrebno, mogla da bude obrazovana i kao nezavisni drzavni organ. U najmanju
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ruku, Komisija bi mogla biti obrazovana kao posebna upravno-stru¢na organizacija (poput Kancelarije za javne
nabavke). Komisija bi mogla obavljati i druge srodne poslove;

- b. profesionalizacija rukovodenja Komisijom, smanjenje broja ¢lanova i napustanje sadasnjeg koncepta koji
Komisiju ¢ini skupom predstavnika ministarstava i drugih organa koji takode mogu biti zainteresovane strane
kod pojedinacnih projekata JPP;

« c. omogucavanje rada Komisije u kontinuitetu time Sto mandat ¢lanova Komisije ne bi bio vezan za mandat
Vlade ili Narodne skupstine (propisivanje petogodisnjeg mandata ako je rec¢ o izboru u Skupstini, postavljanje
sluzbenika na polozaju na osnovu sprovedenog konkursa, ukoliko to Cini Vlada, preciziranje razloga i procedure
za eventualno razreSenje ¢lana Komisije). lako ni po sadasnjem zakonu mandat u Komisiji ne prestaje odlaskom
sa druge javne funkcije ili promenom vlasti, sam nacin imenovanja u Komisiju i status ovog tela dovode do
takvih posledica u praksi.

7. Kratkoro¢ne mere

- Ispitivanje osnova za zakljucivanje svih ugovora koji po svojoj prirodi predstavljaju javno-privatno partnerstvo,
a nisu zaklju¢eni uz primenu pravila iz Zakona o JPP i koncesijama, odnosno Zakona o javnim nabavkama i
eventualne krivi¢ne i druge odgovornosti u¢esnika;

- Objavljivanje informacija o nadzoru koji je do sada sproveden nad sprovodenjem ugovora o JPP, ukljucujudi i
ugovore koji su zaklju¢eni bez primene Zakona;

- Objavljivanje detaljnijih informacija o svim odobrenim projektima JPP na sajtu Komisije, uklju¢ujudiiinformacije
o vremenu podnosenja dokumentacije i donoSenju odluka Komisije;

» Obuhvatanje svih uocenih koruptivnih rizika i drugih problema u praksi primene propisa buducim izmenama
Zakona o JPP i koncesijama, a ne samo usaglasavanje sa relevantnim EU direktivama, $to je primarni cilj izmena
koje su do sada planirane.
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Ministry of Foreign Affairs of the
Netherlands

Ovaj projekat je podrzan od strane Ministarstva spoljnih poslova Kraljevine Holandije u okviru programa MATRA.
Sva izlozena misljenja pripadaju TS i ne moze se smatrati da odrazavaju stavove donatora.
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