Javno – privatna partnerstva u kontekstu borbe protiv korupcije

Šta su javno-privatna partnerstva:

Javno-privatno partnerstvo predstavlja dugoročnu saradnju 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, koje može biti ugovorno, institucionalno ili u formi koncesije.

Javno-privatno partnerstvo (JPP) može biti ugovorno, institucionalno ili koncesija.

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 u skladu sa odredbama ovog zakona i odredbama posebnih propisa kojima se uređuje oblast iz koje je predmet koncesije.

Institucionalno – zasniva se 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. 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.

Zašto govorimo o ovoj temi:

Zbog rizika od korupcije: Nije svako javno-privatno partnerstvo korupcija, ali je gotovo svaka korupcija javno-privatno partnerstvo, to jest dogovor nekog iz javnog i nekog iz privatnog sektora koji ima za cilj da se privatni interes privileguje na uštrb javnog. 

Zbog najave da će biti široko korišćena u transformaciji javnih preduzeća: U koalicionom sporazumu aktuelne vladajuće koalicije se kaže da će se „ javna preduzeća orgnaizovati kao društava kapitala, kako bi se, između ostalog, obezbedilo privlačenje privatnih investicija i kroz institucionalno javno-privatno partnerstvo (dokapitalizacijom ili osnivanjem novog društva) i doprinelo odvajanju uloge države kao zakonodavca od uloge vlasnika, „što će podstaći tržišna pravila poslovanja i dugoročno poboljšati kvalitet javnih usluga“. Ne sporeći mogućnost da ova transformacija donese neke koristi, ona nosi i velike korupcionaške rizike. S jedne strane, država jeste loš privrednik i dobro je da ne vodi preduzeća koja nisu neophodna za zadovoljenje opšteg interesa već da taj posao prepusti privatnicima koji se nadmeću na tržištu, a da zadrži za sebe samo one delatnosti koje je nužno da obavlja. Međutim, zajedničko upravljanje javnim preduzećima, kroz javno-privatna partnerstva, daleko je rizičnije i od čiste privatizacije i od davanja koncesije privatniku jer je znatno teže uočiti da li je način raspodele dobiti srazmeran ulaganjima jedne i druge strane i formulisati uslove koji će obezbediti nadmetanje potencijalnih privatnih partnera bez favorizovanja onog koji podneo inicijativu.
Zbog loših iskustava iz prošlosti: Srbija je tek 2011. godine dobila Zakon o javno-privatnim partnerstvima i koncesijama. Do tada su na ove ugovore primenjivani razni propisi, kao što su Zakon o koncesijama iz 2003, Zakon o komunalnim delatnostima, Zakon o upravljanju otpadom i drugi. U nekim situacijama problem je bila neusaglašenost propisa. Međutim, još veći problem je bilo to što su neki ugovori o javno-privatnom partnerstvu zaključivani u odsustvu jasnih pravila, kao ugovori o „poslovno-tehničkoj saradnji“. Ovi rizici su samo umanjeni, ali ne i uklonjeni usvajanjem Zakona o JPP iz 2011. Raniji propisi osim Zakona o koncesijama, nisu obavezivali javnog partnera da u fazi utvrđivanja potrebe za uspostavljanjem javno-privatnog partnerstva pripremi studiju izvodljivosti ili studiju opravdanosti. Nijedan propis u Republici Srbiji nije uređivao način izbora privatnog partnera sa kojim država, teritorijalna autonomija ili lokalna samouprava osnivaju novo preduzeće, nije postojala obaveza da se obezbedi primena načela konkurencije pri izboru partnera i transparentnost postupka, nije postojala obavezna sadržina ugovora o uspostavljanju institucionalnog JPP, pa je privatni partner, kao inicijator JPP, imao presudan uticaj na definisanje prava i obaveza. Ovakav vid poslovanja je stvarao nesrazmere u podeli dobiti i rizika između javnog  i privatnog partnera. Česti su slučajevi da se od javnosti skrivaju podaci o aranžamanu, što je pravdano navodnom poslovnom tajnom. Građani nisu imali na raspolaganju informacije na osnovu kojih bi mogli da zaključe da li je javno-privatno partnerstvo njima od koristi – koliki bi bili troškovi da je projekat u potpunosti sproveo javni sektor koristeći druge izvore finansiranja, kao ni jasan pregled kvaliteta i cene pruženih usluga. Među nekim od primera kontroverznih aranžmana koji su zaključeni kao neki vid javno-privatnog partnerstva u prošlosti nalaze se koncesija za izgradnju autoputa „Horgoš – Požega“, nerealizovani ugovor o izgradnji kargo – centra na beogradskom aerodromu, ugovor o uspostavljanju sistema „Bus-plus“, ugovori lokalnih samouprava o uređenju i održavanju javnih parkirališta u više gradova (u Kikindi postoje inicijative za raskid ovog ugovornog angažmana) i drugi.

Zbog nedovoljne transparentnosti ekonomskih odluka Vlade: Građani Srbije često, ne samo u doba izborne kampanje, dobijaju najave velikih investicija, koje će biti realizovane zahvaljujući „povoljnim kreditima“ ili na osnovu ulaganja stranih partnera. Međutim, dok se u prvi plan ističu neproverljive najave o planiranom broju novozaposlenih ili visini ulaganja, građani ostaju uskraćeni za bitne informacije o: 

1) pravnom osnovu planiranog posla i načinu dolaska do potencijalnog partnera; 

2) obavezama koje na sebe preuzima država Srbija ili srpski partner na poslu (opština, javno preduzeće), naročito u pogledu prenosa javne imovine u zajedničko preduzeće, preuzimanja dugovanja javnog preduzeća, preuzimanja obaveza prema višku zaposlenih, zaključivanje povezanih ugovornih angažmana itd.

3) finansijskim efektima koje će JPP imati naspram finansiranja projekta na drugi način (npr. kroz klasično zaduživanje i javne nabavke, prodaju preduzeća i slično)

4) efektima koje će sporazum imati za građane, naročito u kontekstu eventualne promene u cenama i kvalitetu usluga koje će dobijati.

Kao što je Transparentnost – Srbija već ukazivala, aktuelna Vlada je nastavila lošu praksu prethodnika da ne objavljuje sporazume i ugovore sa stranim investitorima. Najnoviji slučajevi te vrste su odbijanje preduzeća „Air Serbia“ da dostavi dokumente koji se tiču formiranja zajedničkog preduzeća sa firmom „Etihad“ (uz pozivanje na „poslovnu tajnu“), odbijanje Ministarstva prirodnih resursa i rudarstva da objavi studiju o izvodljivosti o kanalu „Dunav-Morava-Vardar“ (gde je takođe najavljena zainteresovanost stranog partnera za izgradnju).  
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