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Zakon o javno-privatnom partnerstvu i njegova primena

Aktuelni zakon o JPP je usvojen u novembru 2011. a stupio je na snagu 2. decembra 2011. Komisija za javno-privatna partnerstva formirana je u februaru 2012. Podzakonski akti za sprovođenje Zakona o javno-privatnom partnerstvu su usvojeni tek polovinom 2013.  I pre usvajanja ovih podzakonskih akata, Komisija je dala pozitivno mišljenje na nekoliko predloga projekata JPP.

Tako je do septembra 2013. godine bilo šest projekata koji su dobili pozitivno mišljenje. U međuvremenu, u poslednjih 14 meseci, još 10 projekata dobilo je pozitivno mišljenje.

Ono što zabrinjava jeste činjenica da se realizuje veoma mali broj JPP za koje se primenjuju odredbe Zakona o JPP, a koje sadrže antikorupcijske mehanizme (konkurencija, transparentnost, obavezne analize opravdanosti, propisane procedure nadzora itd). Najveći infrastrukturni projekti, koji u svojoj biti jesu JPP, sprovode se na osnovu međudržavnih ugovora, bez primene odredbi Zakona o JPP. Zbog toga ohrabruje činjenica da je od Komisije za JPP traženo mišljenje na Predlog koncesionog akta sa Analizom finansijsko-ekonomskih efekata davanja koncesije na autoput E-763, Beograd-Požega. 

Treba podsetiti da se jedna deonica ovog auto-puta već gradi na osnovu direktnog ugovora zaključenog po međudržavnom sporazumu sa Azerbejdžanom, a da je još u vreme ministra Velimira Ilića za nekoliko deonica bio raspisan konkurs za davanje koncesija, ali ograničen za isključivo kineske kompanije (ponovo, kao posledica međudržavnog sporazuma). Radovi na tim deonicama u međuvremenu su svečano otvoreni.

Najnovija koncesija bi, prema dostupnim informacija, trebalo da se odnosi na deonice Surčin – Obrenovac i Preljina – Požega, a koncesionar će dobiti na korišćenje i održavanje i deo od Obrenovca do Preljine – deo koji gradi azerbejdžanska firma a Srbija plaća kreditom dobijenim od Azerbejdžana i deo koji finansira Srbija iz budžeta i grade srpske firme.

Činjenica da je od KJPP traženo mišljenje (i dobijeno pozitivno mišljenje) ne mora da znači da će ova koncesija biti bez ograničavanja konkurencije, ali može da znači da postoji volja da se, čak i uz primenu međudržavnog sporazuma, primene i preventivni antikorupcijski mehanizmi sadržani u Zakonu o JPP (o čemu smo ranije govorili i što se može pronaći u analizi zakona - JPP propisi april 2014 .doc  http://www.transparentnost.org.rs/index.php?option=com_content&view=category&id=35&Itemid=46&lang=sr) TS će pratiti sprovođenje ovog JPP, odnosno koncesije.

Što se tiče ostalih JPP na koja je KJPP dala pozitivno mišljenje (http://www.ppp.gov.rs/lt/misljenja-komisije), u najvećem broju slučajeva reč je o koncesijama za obavljanje gradskog i prigradskog prevoza – 6 od 16 projekata su koncesije za poveravanje komunalne delatnosti prevoza. 

Privid lakog rešavanja problema

Javno privatna partnerstva i koncesije, kao oblik JPP, postale su često pominjani pojmovi poslednjih meseci. Vlasti najčešće objašnjavaju da Srbija ne može dodatno da se zadužuje i da je zbog toga najbolje privlačiti investitore i rešavati infrastrukturne (ili druge) potrebe kroz JPP. 

Treba, međutim, imati na umu da  JPP često izgledaju privlačno za donosioce odluka upravo zbog privida da se dobija infrastrukturni projekat ili usluga, a da su troškovi „prikriveni“, odnosno odloženi. S druge strane, umesto zaduženja i kapitalnog ulaganja, umesto investicije „odjednom“, JPP donose višegodišnje troškove preko umanjenih prihoda. JPP, takođe, 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 (smanjenjem prihoda) i da to opterećenje traje i po nekoliko decenija, do isteka ugovora. 

Obično se kao drugi glavni razlog za pribegavanje JPP navodi 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. S obzirom na to da je privatnom sektoru povereno dugotrajno upravljanje objektom, predmetom JPP, on ima interes da se izgradnja završi što pre, u skladu sa budžetom i da su troškovi održavanja i upravljanja što manji.  Sve ovo, međutim, pada u vodu kada ne postoji konkurencija pri izboru partnera.
Zbog svega ovoga naročito je važno da se izradi studija opravdanosti koja će pokazati da li je JPP najefikasniji način da se reši potreba (izgradi objekat, dobije željena usluga). Zakon o JPP propisuje da se ova studija mora uraditi u slučaju JPP sa elementima koncesije. Obaveza, međutim, ne postoji ako se, primenom međudržavnog sporazuma zaobilazi ceo Zakon o JPP, ili kada je reč o klasičnom JPP bez elemenata koncesije.

Primer koji svedoči o negativnim posledicama propuštanja da se uradi ova studija stiže iz Zrenjanina gde je u neuspelom pokušaju zaključenja JPP propala strana donacija koja je trebalo da bude javni udeo u partnerstvu.

Reč je o jednom od 16 projekata na koje je KJPP dala pozitivno mišljenje. JKP Gradska toplana Zrenjanin želela je da kroz JPP realizuje projekat proizvodnje toplotne i električne energije iz biogasa, odnosno upotrebe organskih sirovina poljoprivredne industrije kao i ostataka i nusproizvoda iz prehrambene industrije u njegovoj proizvodnji. Na javni konkurs za odabir privatnog partnera javio se jedan ponuđač koji nije ispunio dva uslova - da je ostvario dobit u poslovanju u tri prethodne godine (nije poslovao sa dobiti u 2011. godini) i nije dostavio bankarsku garanciju na vrednost od 1% od procenjene vrednosti obaveznog ulaganja, već samo potvrdu da ću mu garancija biti izdata nakon kompletiranja dokumentacije. Udeo javnog partnera u JPP trebalo je da bude 729.000 evra donacije koju je odobrila Vlada Holandije. Nakon poništavanja konkursa, holandska vlada nije želela da produži rok za realizaciju donacije (namenjene za opremu za pogon). U praćenju ovog projekta TS je dobila informaciju da se „razmatrala“ mogućnost da se podigne kredit kako bi se obezbedio nedostajući iznos sredstava (očekivalo se da ulaganje privatnog partnera bude 780.000 evra), ali da nije bilo dovoljno vremena. Na kraju, bar za sada, projekat nije realizovan. Da je na samom početku, pre ulaska u JPP, urađena studija opravdanosti, danas bi možda u Zrenjaninu postojao pogon izgrađen delom od holandske donacije. 
Među projektima koji su dobili pozitivno mišljenje je i predlog projekta javno-privatnog partnerstva za finansiranje, izgradnju, upravljanje i održavanje kanalizacione mreže u opštini
Stara Pazova.
Tu se naziru elementi razmatranja drugih izvora finansiranja. U predlogu se, tako, navodi JPP otvaraju mogućnosti jedinicama lokalne samouprave za rešavanje infrastrukturnih problema, „naročito zbog smanjenih mogućnosti za dobijanje povoljnih kredita od međunarodnih finansijskih institucija”. 

Kao razlozi za ugovaranje JPP su pobrojani: nemogućnost opštine da finansira po tradicionalnom modelu „ključ u ruke”, u skladu sa Zakonom o javnim nabavkama, imajući u vidu da ne postoji mogućnost obezbeđenja celokupnog iznosa neophodnog za izgradnju predmetne infrastrukture, kao i iz „razloga očekivane efikasnije realizacije izgradnje nedostajuće infrastrukture po JPP modelu”, naročito u pogledu rokova, cene izgradnje, rizika finansiranja, rizika izgradnje i drugih rizika kojima privatni partner može kvalitetnije da upravlja. 

Kako bi se obezbedila kvalitetna usluga odvođenja otpadnih i drugih voda, Opština Stara Pazova je procenila da se taj cilj može najefikasnije postići u skladu sa JPP modelom, s obzirom na pomenutu činjenicu, da su smanjene mogućnosti za dobijanje povoljnog kredita, a da investicija višestruko premašuje godišnje budžete opštine Stara Pazova te je izgradnja iz spostvenih sredstava nemoguća.

Najavljene koncesije 

U Srbiji se, upravo zbog razloga koje su navele i lokalne vlasti iz Stare Pazove, najavljuju nova JPP. Možemo se nadati da će studije opravdanosti ulaska u JPP biti detaljnije nego u slučaju Stare Pazove. Da bi JPP zaista donela pozitivne efekte koje mogu da imaju, neophodna je konkurencija, transparentnost, kvalitetna podela rizika  i strogi nadzor nad sprovođenjem ugovorenih obaveza. 

Pomenućemo nekoliko najavljenih projekata:

Podzemne garaže u Beogradu.

Prema poslednjim informacijama, u oktobru je raspisan međunarodni tender za izbor savetnika koji će pomoći u izradi studije – pripremi i analizi projekta izgradnje četiri podzemne garaže. U narednoj godini, prema najavama, biće raspisan i međunarodni tender za izbor privatnog partnera, a početkom 2016. očekuje se potpisivanje sporazuma o javno-privatnom partnerstvu. 

Aerodrom Nikola Tesla

Učestale su vesti o ulaganjima na beogradskom aerodromu. Mogli smo prvo da čujemo da prihod ovog JP vrtoglavo raste, ali i da su neophodna dodatna ulaganja radi proširenja kapaciteta. Direktor je izjavljivao da ne zna hoće li Aerodrom biti privatizovan ili će biti data koncesija jer to zavisi od odluke Vlade. Bilo je govora da postoje zainteresovani koncesionari iz nekoliko zemalja, te da će "period koncesije biti stvar dogovora Vlade Srbije i budućeg koncesionara". Na koncu smo od premijera čuli da se planira „uzimanje koncesije“ od „500 do 600 miliona evra plus milijardu u investicijama i to uz raskidni uslov".
Prva tema za razmišljanje, ali i zakonska obaveza jeste da se uradi analiza i da se utvrdi da li je koncesija bolje rešenje od raspoloživih alternativa. Na primer, ako je dobit Aerodroma već sada u porastu, i ako analize pokažu da bi dodatna ulaganja te prihode uvećala, zbog čega bi uopšte to bilo učinjeno kroz koncesiju a ne domaćim ulaganjem? Odgovor da "para nema" ne bi bio dovoljan, već bi trebalo uporediti troškove kredita i očekivane dobiti, kao i rizike da ta dobit ne bude ostvarena. Tek ako se pokaže da su rizici i troškovi veći od dobiti, bilo bi racionalno da se traži partner za koncesiju. Nije razumno davati koncesionarima u ruke "zlatnu koku" na npr. 20 godina. To bi moglo imati smisla tek ako taj potencijalni partner, zahvaljujući svojoj boljoj organizovanosti, mogućnosti da dođe do početnog kapitala pod povoljnijim uslovima od naše države i slično, može da ponudi koncesionu naknadu koja će, kad se sve sabere i oduzme, biti veća od prihoda koji bi ostvarivalo JP Aerodrom i država Srbija.

Bus plus

Bus plus je, uz Beograd na vodi (još jedno JPP koje se planira zaobilaženjem Zakona o JPP preko međudržavnog sporazuma, ali za koje i dalje nije potpisan bilo kakav ugovor), bio važna predizborna tema. Najavljivano je raskidanje ovog JPP, zaključenog pre stupanja na snagu novog Zakona o JPP (2011. godine)

Mnogo puta smo čuli izjave da je reč o štetnom ugovoru, zatim najave da gradski predstavnici pregovaraju sa vlasnicima te firme da bi se ugovor modifikovao, a nedavno smo, sa znatno manje pompe, saznali od direktora Direkcije za javni prevoz (http://goo.gl/Kclf2s) da od toga nema ništa, i da će sistem "možda biti otkupljen krajem 2016" ako takvu odluku donesu gradonačelnik i gradski menadžer.

Objašnjenje da bi raskid ugovora doveo do plaćanja velikih odšteta zvuči razumno. Međutim, takva informacija, nakon svega što je prethodno rečeno, daleko je od dovoljne. Gradski čelnici su dužni da predstave građanima precizne podatke o tome koliku štetu Grad trpi ili je pretrpeo zbog realizacije ovog ugovora (ukoliko takva šteta zaista postoji) i u čemu se ona ogleda, a zatim i kolika bi bila očekivana naknada štete firmi Apex ukoliko bi ugovor bio jednostrano raskinut, na osnovu aktuelnih ugovornih odredaba (kako bi ova dva podatka mogla da se uporede). Posebna priča je "otkup sistema", što očigledno ne bi smelo da bude samo predmet političke odluke, kako nagoveštava direktor Direkcije, već i pitanje o kojem i profesionalci treba da daju stručno mišljenje.
Transparentnost – Srbija, Beograd, 3.12.2014.
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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