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1. Predmet istraZivanja

Javno-privatna partnerstva (JPP) predstavljaju dugoro¢ne sporazume i saradnju izmedu
organa javne vlasti (javnih partnera) i kompanija (privatnih partnera) radi obezbedenja
finansiranja, izgradnje, rekonstrukcije, upravljanja ili odrzavanja infrastrukturnih i drugih
objekata od javnog znacaja, odnosno pruzanja usluga od javnog znacaja.

U dokumentima Evropske komisije, JPP se definiSe kao ,partnerstvo izmedu javnog i
privatnog sektora u svrhu realizacije projekta ili usluga koje tradicionalno pruza javni
sektor”, a najznacajnija pitanja kod ove vrste saradnje jesu podela investicija, rizika,
odgovornosti i dobiti medu partnerima.! Saradnja izmedu javnih partnera (na centralnom
ili lokalnom nivou) i privatnih partnera kod JPP ne podrazumeva da ¢e privatni partner
preuzeti u potpunosti ili ve¢inski rizike.

JPP se najcesce javlja u oblasti lokalnog prevoza, pruzanja komunalnih usluga, kao i u
socijalnoj infrastrukturi, za potrebe obrazovnih i zdravstvenih ustanova. Organi javne vlasti
smatraju JPP odgovaraju¢im mehanizmom za reSavanje infrastrukturnih problema ili
pruZanje usluga od javnog znacaja, imajuci u vidu da se stvara utisak da ovaj vid sporazuma
sa privatnim partnerima ne donosi nove izdatke za budZet, poput sprovodenja postupka
javnih nabavki ili zaduZenja, ve¢ se oni mogu rasporediti u duzem vremenskom periodu.
Medutim, po pravilu, JPP ne dovode do toga da ¢e organi javne vlasti troSiti manje
sredstava iz budZeta, ve¢ da Ce se ta sredstva trositi drugac¢ijom dinamikom, u zavisnosti od
sporazuma sa privatnim partnerom.?2

Nacionalna strategija za borbu protiv korupcije za period 2013-2018. godina i prateci
akcioni plan prepoznali su da JPP predstavljaju jednu od oblasti koja je rizicna za nastanak

korupcije.3 Medutim, i pored viSe mera koje su znacajne za smanjenje rizika korupcije
u oblasti |JPP, pomenuti strateSki dokumenti ne predvidaju korake za obezbedivanje

potrebnog stepena transparentnosti rada organa javne vlasti u ovoj oblasti.

1 Guidelines for Successful Public - Private Partnerships, European commission, March 2003,
http://ec.europa.eu/regional policy/sources/docgener/guides/ppp en.pdf

2 Transparentnost Srbija, Analiza rizika od korupcije u propisima o javno - privatnom partnerstvu, novembar
2017, str. 5, dostupno na: http://www.transparentnost.org.rs/images/dokumenti uz vesti/TS-Analiza-
rizika-od-korupcije-u-propisima-o-javno--privatnom-partnerstvu-2018.pdf

3 Jedan od ciljeva Nacionalne strategije (3.3.3) jeste uklanjanje rizika korupcije u oblasti JPP i njihova
dosledna primena. Medu merama koje je potrebno preduzeti nalaze se sprovodenje analize rizika korupcije u
Zakonu o JPP i koncesijama i stepena uskladenosti sa drugim zakonima; donosSenje izmena i dopuna Zakona u
skladu sa ovom analizom i usvajanje podzakonskih propisa radi primene ovog zakona.



http://ec.europa.eu/regional_policy/sources/docgener/guides/ppp_en.pdf
http://www.transparentnost.org.rs/images/dokumenti_uz_vesti/TS-Analiza-rizika-od-korupcije-u-propisima-o-javno--privatnom-partnerstvu-2018.pdf
http://www.transparentnost.org.rs/images/dokumenti_uz_vesti/TS-Analiza-rizika-od-korupcije-u-propisima-o-javno--privatnom-partnerstvu-2018.pdf

Na pocetku ove analize, ukratko je predstavljena metodologija istrazivanja, sa opisom
istrazivackog uzorka i istraZzivaCke grade. Nakon toga, prikazan je pravni okvir koji ureduje
oblast JPP i pristup informacijama od javnog znacaja u ovoj oblasti. Potom sledi prikaz
prakse transparentnosti i pristupa informacijama od javnog znacaja u oblasti JPP na
formiranom istrazivackom uzorku u odnosu na pravni okvir. Poslednja celina analize sadrzi
najznacajnije nalaze istraZivanja i preporuke svim relevantnim subjektima. Kao prilozi
analizi pridodati su upuceni zahtevi za pristup informacijama od javnog znacaja.

Zahvaljujemo se gradu Loznici, gradu Pirotu i gradu Zrenjaninu na blagovremenom
dostavljanju zatraZenih informacija od znacaja za sprovodenje ovog istraZivanja.



2. Cilj i metodoloski okvir istrazivanja

Jedinice lokalne samouprave i lokalna javna preduzeca se najcesce javljaju u ulozi javnih
partnera u projektima JPP. Naime, oni su javni partneri u viSe od 90% predloZenih
projekata JPP, kao i u projektima koji su u fazi realizacije. Najveci broj odobrenih predloga
projekata tiCe se rekonstrukcije i odrZavanja javne rasvete, obavljanja delatnosti prevoza
putnika, proizvodnje i distribucije toplotne energije koriS¢enjem obnovljivih izvora
energije, kao i komunalnih delatnosti.*

Primarni cilj istraZivanja jeste da pruZi odgovore na pitanje koliki je nivo transparentnosti
informacija o JPP (o sprovodenju postupka, zaklju¢enim javnim ugovorima, ukljucujuéi i
vrednost ugovora, kao i o drugim pitanjima od znacaja za javnost) prema postojetem
pravnom okviru i praksi u ovoj oblasti, pre svega u odabranim gradovima. Dodatno, cilj
istrazivanja je da utvrdi u kojoj meri se primenjuju pravila koja reguliSu slobodan pristup
informacijama od javnog znacaja u ovoj oblasti, odnosno da li postoji neosnovano
ogranicCavanje pristupa odredenoj grupi informacija.

[straZivanje je obuhvatilo Cetiri grada sa ukupno 15 projekata koji se sprovode kroz JPP.
Preciznije, istraZivanjem su obuvacéeni: Beograd (sedam projekata); Loznica (dva projekta);
Pirot (tri projekta) i Zrenjanin (tri projekta).

Za potrebe istrazivanja primarno je koriS¢en metod analize sadrzaja relevantnih propisa
koji ureduju oblast JPP, kao i podataka koji su prikupljeni podnoSenjem zahteva za pristup
informacijama od javnog znacaja odabranim gradovima. Kao sekundarni izvori, koriS¢ena
su aktuelna alternativna istrazivanja o JPP.

4 Za viSe detalja videti: Institut za teritorijalni ekonomski razvoj (InTER), U susret EU integracijama:
Unapredenje pravnog i institucionalnog okvira javno-privatnog partnerstva u Srbiji, mart 2018, str. 27-31,
dostupno na

http://regionalnirazvoj.org/upload/Publication/Documents/2018 04/U susret evropskim integracijama un

apre enje pravnog i institucionalnog okvira JPP u Srbiji.pdf


http://regionalnirazvoj.org/upload/Publication/Documents/2018_04/U_susret_evropskim_integracijama_unapre_enje_pravnog_i_institucionalnog_okvira_JPP_u_Srbiji.pdf
http://regionalnirazvoj.org/upload/Publication/Documents/2018_04/U_susret_evropskim_integracijama_unapre_enje_pravnog_i_institucionalnog_okvira_JPP_u_Srbiji.pdf

3. Pravni okvir

Zakon o JPP i koncesijama (Zakon) donet je 2011. godine.> Njime se ureduju uslovi i nacin
izrade, predlaganja i odobravanja projekata javno-privatnog partnerstva; odreduju subjekti
nadlezni, odnosno ovlaséeni za predlaganje i realizaciju projekata javno-privatnog
partnerstva; prava i obaveze javnih i privatnih partnera; oblik i sadrZina ugovora o javno-
privatnom partnerstvu sa ili bez elemenata koncesije (javni ugovor) i pravna zastita u
postupcima dodele javnih ugovora; uslovi i naCin davanja koncesije, predmet koncesije,
subjekti nadleZni, odnosno ovlaséeni za postupak davanja koncesije, prestanak koncesije;
zaStita prava ucesnika u postupcima dodele javnih ugovora; osnivanje, polozaj i nadleZnost
Komisije za javno privatno partnerstvo, kao i druga pitanja od znacaja za javno-privatno
partnerstvo, odnosno za koncesiju. Zakon je do sada menjan dva puta - tokom 2016. godine
- u cilju dodatnog usaglasavanja sa pravom EU.6

Imajuci u vidu da je Zakonom propisana shodna primena postupka javne nabavke ukoliko
se radi o projektu JPP bez elemenata koncesije i ako se radi o posebnom obliku koncesije za
javne radove, odnosno javne usluge, za ovu oblast je znacajan i Zakon o javnim nabavkama.
Dodatno, znacajan je i Zakon o komunalnim delatnostima, prema kome se postupak
poveravanja obavljanja komunalne delatnosti ¢ije se finansiranje obezbeduje iz budZeta
jedinice lokalne samouprave ili naplatom naknade od korisnika komunalnih usluga
sprovodi na osnovu Zakona o JPP.

Na osnovu Zakona doneto je vise podzakonskih akata, od kojih su najznacajniji Uredba o
nadzoru nad realizacijom javnih ugovora o javno-privatnom partnerstvu’, Pravilnik o
nacinu vodenja i sadrZaju javnih ugovora® i Uredba o nac¢inu davanja koncesije u fazama.?

3.1. Vrste JPP

JPP mozZe biti ugovorno, institucionalno ili u formi koncesije.1° Ugovorno JPP se zasniva na
javnom ugovoru kojim javni partneri i privatni partneri sami definiSu medusobna prava i
obaveze u realizaciji projekta.l1

5,SL glasnik RS “, br. 88/2011

6,Sl. glasnik RS “, br. 15/2016 i 104/2016

7 ,SL glasnik RS“, br. 47/13

8 SL glasnik RS, br. 57/131110/13

9,SL glasnik RS, br. 1/2017

10 C]. 7-10. Zakona o JPP i koncesijama.

11 Clan 8. stav 1. Zakona o JPP i koncesijama.



Institucionalno JPP se zasniva na odnosu javnog i privatnog partnera kao c¢lanova
zajednickog privrednog drustva, koje je zapravo nosilac realizacije projekta JPP.12 U ovom
slucaju, nakon izbora privatnog partnera, javno telo i izabrani privatni partner zakljucuju
ugovor o osnivanju zajednickog privrednog drustva u svrhu realizacije projekta JPP.

Koncesija predstavlja poseban oblik ugovornog ili institucionalnog JPP kod koga se javnim
ugovorom ureduje komercijalno koriS¢enje prirodnog bogatstva, dobara u opstoj upotrebi
u javnoj svojini, odnosno dobara u svojini javnog tela ili obavljanja delatnosti od opSteg
interesa, koje javni partner ustupa privatnom partneru na odredeno vreme, pod posebno
propisanim uslovima, uz placanje koncesione naknade, od strane privatnog, odnosno
javnog partnera, pri emu privatni partner snosi rizik vezan za komercijalno koriS¢enje
predmeta koncesije. Posebni oblici koncesije su koncesija za javne radove i koncesija za
javne usluge.13

3.2. Izuzeci od primene Zakona

Zakon se ne primenjuje: ukoliko bi uspostavljanje JPP zahtevalo stavljanje na uvid
informacije Cije bi otkrivanje ugrozilo bezbednost Republike Srbije; ukoliko bi se to
partnerstvo zasnivalo na medunarodnim ugovorima koje je Republika Srbija zakljucila sa
jednom ili viSe drzava radi zajednickog sprovodenja ili koriS¢enja projekata, kao i ukoliko
bi predmet tog partnerstva bila eksploatacija javne telekomunkacione mreZe, odnosno
pruZanje telekomunikacionih usluga.l4

Ne tako retko koriS¢enjem partnerstava zasnovanih na medunarodnim

sporazumima izbegava se primena antikorupcijskih pravila predvidena Zakonom i
drugim propisima koji regulisu oblast JPP.15 Imajuéi to u vidu, potrebno je razmotriti

mogucnost izmene Zakona, kojima bi se predvidelo da se i u pomenutim sluc¢ajevima
primenjuju pravila o obavezi registrovanja ovakvih sporazuma u Registru javnih

ugovora, kao i da postoji duznost objavljivanja svih dokumenata koji se odnose na
ovakve sporazume, ukoliko razlozi za tajnost nisu odredeni posebnom odlukom.

12 Clan 9. stav 1. Zakona o JPP i koncesijama.

13 Prema ¢lanu 10, Zakona o JPP i koncesijama, koncesija za javne radove je ugovorni odnos istovetan ugovoru
0 javnoj nabavci kojim se vr$i nabavka radova u skladu sa zakonom kojim se ureduju javne nabavke.
Koncesija za javne usluge je ugovorni odnos istovetan ugovoru o javnoj nabavci usluga u skladu sa zakonom
kojim se ureduju javne nabavke.

14 Clan 3. Zakona o JPP i koncesijama.

15 Videti Transparentnost Srbija, Analiza rizika od korupcije u propisima o javno - privatnom partnerstvu,

novembar 2017, str. 39, dostupno na: http://www.transparentnost.org.rs/images/dokumenti uz vesti/TS-
Analiza-rizika-od-korupcije-u-propisima-o-javno--privatnom-partnerstvu-2018.pdf


http://www.transparentnost.org.rs/images/dokumenti_uz_vesti/TS-Analiza-rizika-od-korupcije-u-propisima-o-javno--privatnom-partnerstvu-2018.pdf
http://www.transparentnost.org.rs/images/dokumenti_uz_vesti/TS-Analiza-rizika-od-korupcije-u-propisima-o-javno--privatnom-partnerstvu-2018.pdf

3.3. Nacela JPP

Medu nacelima na kojima se zasniva uredivanje uslova, na¢ina i postupka zakljucivanja
javnih  ugovora su i =zaStita javnog interesa i transparentnost.l® Nacelo
transparentnosti obuhvata obavezu oglaSavanja namere zakljuCenja javnog ugovora sa ili
bez elemenata koncesije, moguénost ponudaca da izvrsi uvid u podatke o sprovedenom
postupku dodele javnog ugovora i sl. Medutim, ovo nacelo ne obuhvata ukljudivanje

javnosti u proces donosenja odluka prilikom pripreme i realizacije projekata JPP

odnosno objavljivanje glavnih nalaza i opravdanosti studije izvodljivosti, i sl.

3.4. Javni i privatni partner

Pojam javnog partnera obuhvata razne oblike javnih telal?, koja sa privatnim partnerima
zakljucuju javne ugovore, odnosno koja su sa privatnim partnerima povezana ¢lanstvom u
zajednickom privrednom drustvu. S druge strane, privatni partner jeste fizicko ili pravno
lice ili konzorcijum, koji sa javnim partnerom zakljucuje javni ugovor, odnosno osniva
drustvo za posebne namene ili zajednicko privredno drustvo.18

Vazno je napomenuti da drustvo za posebne namene i zajednicko privredno drustvo
nisu organi vlasti, u smislu Zakona o slobodnom pristupu informacijama od javnog
znacaja, Sto onemogucéava primenu mehanizma koji nudi ovaj zakon za dobijanje
podataka o njihovom radu. Dosadasnja praksa je pokazala da postoji potreba da se
putem Zakona o slobodnom pristupu informacijama od javnog znacaja omoguc¢i uvid
u _deo podataka o radu ovakvih privrednih subjekata, kako bi javnost imala
mogucnost da proceni racionalnost koriSé¢enja javnih sredstava i rada predstavnika
organa javne vlasti. Postojeci Zakon o slobodnom pristupu informacijama od javnog

znacaja predvida mogucnost zastite legitimnih interesa preduzeca, koja bi se mogla
primeniti i na ove privredne subjekte (npr. zastita poslovne tajne). Preduslov za

ovakvu zastitu jeste da pomenuti interesi budu adekvatno obrazloZeni i utemeljeni
na zakonskim osnovima.!?

3.5. Postupak dodele javnog ugovora

Postupak JPP pokrece javno telo na centralnom nivou, nivou autonomne pokrajine ili
jedinice lokalne samouprave, dok Vlada, vlada autonomne pokrajine ili skupstina jedinice

16 C1. 5.1 6. Zakona o JPP i koncesijama.

17 Javno telo je: 1) drzavni organ, organizacija, ustanova i drugi direktni ili indirektni korisnik budzetskih
sredstava definisano zakonom kojim se ureduje budZetski sistem i budzet; 2) javno preduzece, osnovano od
strane Vlade Republike Srbije, Autonomne pokrajine Vojvodina ili lokalnih samouprava; 3) pravno lice koje
obavlja delatnost od opsteg interesa; 4) pravno lice osnovano od javnog tela, a koje obavlja delatnost od
opsteg interesa i koje ispunjava najmanje jedan od zakonom propisanih uslova.

18 Clan 4. Zakona o JPP i koncesijama.

19 Videti

http://www.preugovor.org/Amandmani/1447/Predlozi-i-komentari-za-javnu-raspravu-o-nacrtu.shtml



http://www.preugovor.org/Amandmani/1447/Predlozi-i-komentari-za-javnu-raspravu-o-nacrtu.shtml

lokalne samouprave?? daje saglasnost na predlog projekta JPP, usvaja predlog za donoSenje
koncesionog akta i daje saglasnost na konacni nacrt javnog ugovora. Zakon ostavlja
mogucnost da i zainteresovano fiziCko ili pravno lice predloZi saradnju u obliku
samoinicijativnog predloga nadleZnom javnom telu.

Postupak dodele javnog ugovora pokrece se objavljivanjem javnog poziva u SluZbenom
glasniku Republike Srbije, sredstvu javnog informisanja koje se distribuira na celoj teritoriji
Srbije, na internet-stranici javnog tela i na portalu javnih nabavki.

Postupak izbora privatnog partnera se sprovodi kao postupak javne nabavke, osim ukoliko
se radi o postupku davanja koncesije koji je regulisan Zakonom. U slucaju da Vlada, Vlada
autonomne pokrajine, odnosno skupstina jedinice lokalne samouprave ne odobri predlog
projekta, niti zahteva njegovu izmenu, smatra se da predlog nije odobren. U postupku
pribavljanja saglasnosti, predlog projekta se dostavlja i Komisiji za JPP i koncesije radi
davanja misljenja i ocene da li se konkretni projekat moZe realizovati u formi JPP. Po
dobijanju odobrenja od Vlade, odnosno skupstine jedinice lokalne samouprave, javno telo
otpocinje postupak javne nabavke za odabir privatnog partnera.

U slucaju koncesije, javno telo, pre sacinjavanja predloga, imenuje struc¢ni tim za izradu
konkursne dokumentacije koji vrSi procenu vrednosti koncesije, izraduje studiju
opravdanosti davanja koncesije i preduzimanje svih ostalih radnji koje prethode postupku
davanja koncesije u skladu sa odredbama Zakona i posebnih propisa kojima se blize
ureduje oblast iz koje je predmet koncesije. Na osnovu ekonomskih, finansijskih, socijalnih i
drugih pokazatelja i procene uticaja koncesione delatnosti na Zivotnu sredinu, javno telo
priprema predlog za donoSenje koncesionog akta koji dostavlja, radi usvajanja: Vladi, Vladi
autonomne pokrajine ili skupstini jedinice lokalne samouprave, u zavisnosti od toga ko je
davalac koncesije i Sta je predmet koncesije. U postupku donosSenja koncesionog akta,
predlog koncesionog akta se dostavlja i Komisiji za JPP radi davanja miSljenja i ocene da li
se konkretni projekat moze realizovati u formi JPP sa elementima koncesije.

3.6. Javni ugovori

Javni ugovori se zakljucuju kao ugovor o JPP ili ugovor o koncesiji na rok koji ne moze biti
kraéi od pet, niti duzi od 50 godina.?! Javni ugovor sadrZi sve odredbe, uslove i klauzule
koje javni partner smatra korisnim za ispunjavanje zadataka privatnog partnera i odnos
privatnog partnera sa drugim ucesnicima u realizaciji JPP. VaZno je napomenuti da Zakon
taksativno navodi 29 obaveznih elemenata koje javni partner mora da uredi prilikom
definisanja odredaba i uslova javnog ugovora.2? Javni partner je duZan da se pre zakljucenja
javnog ugovora ponovo obrati Vladi, Vladi autonomne pokrajine ili skupstini jedinice

20 J zavisnosti od toga koje je javno telo u pitanju.
21 Clan 18. Zakona o JPP i koncesijama.
22 Clan 46. Zakona o JPP i koncesijama.
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lokalne samouprave radi dobijanja saglasnosti na nacrt javnog ugovora.?3 Do izmena
javnog ugovora moZe doci na osnovu zahteva javnog ili privatnog partnera, banke, odnosno
druge finansijske institucije, ali se ne mozZe menjati predmet JPP, rok na koji je ugovor
zakljucen i ponudena koncesiona naknada.*

3.7. Nadzor

Nadzor nad realizacijom javnih ugovora ureduju Zakon i Uredba o nadzoru nad
realizacijom javnih ugovora o JPP. Uredba propisuje da se nadzor nad realizacijom javnih
ugovora sprovodi radi pracenja ispunjenja ugovornih obaveza, poStovanja ugovorenih
rokova, troskova, nivoa kvaliteta pruzenih usluga, odnosno kvaliteta izgradenih objekata i
ispunjenja drugih obaveza, predvidenih javnim ugovorom.2> Nadzor vrsi ministarstvo
nadlezno za poslove finansija, odnosno organ autonomne pokrajine ili jedinice lokalne
samouprave nadlezan za poslove finansija i sprovodi se do ispunjenja ugovornih obaveza.?2¢

Javni partner je duZan da u roku od Sest meseci od dana zakljucenja javnog ugovora,
odnosno od dana osnivanja ili sticanja vlasnickog udela privatnog partnera u
zajednickom privrednom drustvu dostavi prvi izvestaj. Nakon toga, javni partner
dostavlja redovne izvesStaje na svakih Sest meseci, dok zavrsni izvestaj dostavlja
najkasnije u roku od sest meseci od dana lsteka javnog ugovora 27 Iako je propisano

javnih ugovora - podportala na Portalu javnih nabavki?8, to u praksi jo$ uvek nije
slucaj. Ovo predstavlja joS jedan od problema vezanih za transparentnost i
dostupnost podataka o realizaciji projekata JPP.

3.8. Registar javnih ugovora

Zakon propisuje da se javni ugovori evidentiraju u Registru javnih ugovora koji vodi
ministarstvo nadleZno za poslove finansija, kao jedinstvenu elektronsku bazu podataka na
Portalu javnih nabavki. Ovaj registar je javan, a javno telo je duZno da dostavi Ministarstvu
javni ugovor sa svim prilozima, kao i izmene ovih dokumenata, radi upisa u Registar.
Zakon, takode, predvida da ministar nadlezan za poslove finansija propisuje sadrzinu i
nacin vodenja Registra, rokove u kojima se dostavljaju javni ugovori i prilozi, nacin upisa i
lica ovlaSc¢enih za pristup Registru, kao i podatke kojima se moZe pristupiti, u skladu sa
propisima kojima se ureduje zastita podataka i poslovna tajna. 2°

23 Clan 47. Zakona o JPP i koncesijama.
24 Clan 50. Zakona o JPP i koncesijama.
25 Clan 2. Uredbe.

26 Clan 3. Uredbe.

27Cl. 6.1 7. Uredbe.

28 Clan 6. Uredbe.

29 Clan 74. Zakona o JPP i koncesijama.
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Ministar finansija i privrede je doneo Pravilnik o nacinu vodenja i sadrzaju javnih ugovora
u julu 2013. godine. Ovaj pravilnik je potom izmenjen, u decembru iste godine. Prva verzija
Pravilnika je sadrZala reSenje da pristup javnom ugovoru i prilozima, kao informaciji od
javnog znacaja, nije mogud, ukoliko bi slobodan pristup javnosti mogao bitno oteZati
stvaranje ekonomskih interesa javnog i privatnog partnera, kao i da taj pristup moZe biti
dozvoljen licu koje dokaZe pravni interes za uvid u zbirku isprava Registra. Ovakvo reSenje je
bilo suprotno Ustavu, koji propisuje da se ova pitanja mogu urediti jedino zakonskim
odredbama, kao i Zakonu o slobnodnom pristupu informacijama od javnog znacaja i
Zakonu o JPP. Nakon Sto je Poverenik za slobodan pristup informacijama od javnog znacaja
i zaStitu podataka o li¢nosti zatraZio od Ustavnog suda da utvrdi neustavnost i nezakonitost
ovih odredaba Pravilnika, sporne odredbe su izmenjene i propisano je da se pristup javnom
ugovoru i drugoj dokumentaciji iz zbirke isprava Registra vrsi u skladu sa zakonom kojim se
ureduje slobodan pristup informacijama od javnog znacaja, kao i da se moZe ograniciti pod
uslovima propisanim tim zakonom. 39

Iako je Pravilnik donet 2013. godine, Registar javnih ugovora formiran je tek 2016.

godine.3! Poseban problem predstavlja ¢injenica da javnosti i danas nisu dostupni

svi relevantni podaci o zakljuenim javnim ugovorima, njihovom sprovodenju i
nadzoru nad njihovim sprovodenjem.

3.9. Komisija za JPP

Komisija za JPP pruZa stru¢nu pomoc¢ pri realizaciji projekata JPP i koncesija u skladu sa
ovim zakonom. Ovo telo obrazuje Vlada na predlog predsednika Vlade, ministarstva
nadleznog za poslove ekonomije i regionalnog razvoja, ministarstva nadleZnog za poslove
finansija; ministarstva nadleZnog za poslove infrastrukture, ministarstva nadleznog za
poslove rudarstva, ministarstva nadleznog za poslove komunalnih delatnosti, ministarstva
nadleZznog za poslove zaStite Zivotne sredine, autonomne pokrajine i grada Beograda.32
Komisija je, pored ostalog, zaduZena da: daje misljenje u postupku odobravanja predloga
JPP projekta bez elemenata koncesije i u postupku predlaganja koncesionog akta
nadleZznim organima za odobravanje; izraduje metodoloSke materijale u oblasti javno-
privatnog partnerstva; podnosi Vladi godisSnji izvestaj o realizovanim projektima u skladu
sa ovim zakonom u Republici Srbiji i objavljuje, na svojoj internet prezentaciji, godisnji
izvestaj o realizovanim projektima po usvajanju od strane Vlade, kao i druge podatke i
informacije za koje oceni da su od znacaja za primenu ovog zakona.

30 Videti Poverenik za slobodan pristup informacijama od javnog znacaja i zaStitu podataka o li¢nosti,
Ogranicavanje zakonom utvrdenih prava javnosti podzakonskim aktima - nedopustivo
http://www.poverenik.rs/sr/saopstenja/1692- ogranicavanje-zakonom-utvrdjenih-prava-javnosti-
podzakonskim-aktima--nedopustivo.html

31 Registar javnih ugovora je dostupan na: http://portal.ujn.gov.rs/JavniUgovori/Ugovori.aspx

32 Clan 65. Zakona o JPP i koncesijama.
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4. Transparentnost i pristup informacijama od javnog znacaja
u oblasti JPP

U Srbiji i dalje ne postoji praksa objavljivanja ugovora sa stranim investitorima. Neki od
primera takvog postupanja jesu neobjavljivanje ugovora o koncesiji za AD Aerodrom Nikola
Tesla33, kao i odbijanje preduzeca Air Serbia da dostavi dokumente o formiranju
zajednickog preduzeca sa kompanijom Etihad (uz pozivanje na poslovnu tajnu), koje se
produZilo i pored brojnih najava da ¢e ugovor biti obelodanjen i isteka roka za ponovno
odlucivanje nakon S$to je Poverenik ponistio reSenje o odbijanju zahteva.34

Prema uporednoj praksi, nacelo transparentnosti u oblasti JPP obuhvata sve faze - od
procene opravdanosti u fazi pripreme do realizacije i nadzora nad realizacijom ovih
projekata. Medutim, u Srbiji to nije slucaj. Pre svega, postoje¢i normativni okvir ogranicava
nacelo transparentnosti na obavezu oglasavanja namere zakljuCenja javnog ugovora i
mogucnost ponudacu da izvrsi uvid u podatke o sprovedenom postupku dodele javnog

ugovora. Drugim rec¢ima, ne postoje pravila koja bi obezbedila informisanost gradana
i participativnost u razlicitim fazama postupka JPP.

Na internet prezentaciji Komisije za JPP su se do januara 2019. godine mogle pronaci opste
informacije o njenom radu; pravni okvir i odeljak ,Vesti“; spisak predloga projekata JPP sa
ili bez elemenata koncesije koji su dobili pozitivno misljenje; izveStaj o dosadasnjem radu iz
decembra 2017; nekoliko stru¢nih publikacija na engleskom jeziku i dokument s
metodologijom za analizu dobijene vrednosti u odnosu na uloZena sredstva (value-for-
money) u JPP i koncesijama. S druge strane, nisu bili dostupni podaci o samim predlozima
projekata JPP Kkoji su dostavljani Komisiji, niti podaci o svrsishodnosti predloZenih
projekata. [zvestan napredak postignut je u januaru 2019. godine, imajuéi u vidu da se na
novoj verziji internet prezentacije Komisije za JPP sada mogu pronac¢i osnovni podaci i
kratak osvrt na odobrene predloge projekata.

Nalazi do sada sprovedenih istrazZivanja ukazuju da Registar javnih ugovora ne sadrzi
podatke o svim zakljucenim ugovorima, niti izveStaje o njihovom sprovodenju, odnosno o
obavljenom nadzoru. Preciznije, do januara 2018. godine, podaci o deset javnih ugovora

33 Videti
http://transparentnost.org.rs/index.php/sr/aktivnosti-2/pod-lupom/10339-koncesija-bez-objavljenog-
ugovora-i-studije-koja-pokazuje-opravdanost

34 Videti

http://www.transparentnost.org.rs /index.php/sr/59-srpski/naslovna/615-javno-privatna-partnerstva-i-

javne-nabavke
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nisu bili upisani u Registar, dok se i danas ne mogu pronaci podaci o izveStajima o
realizaciji zakljucenih javnih ugovora. Takode, za odredeni broj javnih ugovora nema svih
relevantnih podataka za koje se moze smatrati da su od javnog znacaja. S druge strane, u
praksi se najceSce poStuje propisan nacin objavljivanja javnih poziva za dodelu ugovora, ali
postoje i slucajevi kada javni partneri nisu aZurni u objavljivanju odluka o okoncanju
postupka javne nabavke na Portalu javnih nabavki ili na svojim internet stranicama.3>

Jedna od mera za jacanje nivo transparentnosti mogla bi biti zakonsko reSenje da ne sme
biti oznacena kao tajna ni jedna odredba ugovora o JPP, niti bilo koji deo drugog
dokumenta, u kojem su propisane ili obrazloZene obaveze javnog partnerstva.

Za transparentnost u oblasti JPP je pored objavljivanja dokumenata i podataka znacajno i
postupanje organa javne vlasti po zahtevima za pristup informacijama od javnog znacaja.
Zakon o slobodnom pristupu informacijama od javnog znacaja obavezuje javne partnere.
Dakle, javni partneri imaju obavezu da dostave traZene informacije i kopije dokumenata ili
da odbiju zahtev reSenjem i to obrazloZe zastitom nekog preteZnijeg interesa. Pored ostalih,
to mogu biti zaStita poslovnih i drugih tajni ili zaStita privatnosti pojedinaca. Prema
pregledu reSenja Poverenika donetih u 2017. godini koja nisu izvrSena ili po kojima organ
vlasti nije dostavio obaveStenje da je postupio po naloga iz reSenja, 1. februara 2018.
godine bilo je dva predmeta koja su se ticala JPP.3¢ Prvi predmet se ticao nepostupanja
Komisije za JPP povodom zahteva organizacije Transparentnost Srbija kojim su zatraZene
informacije o opravdanosti predloga projekta JPP za Aerodrom ,Nikola Tesla“. Drugi
predmet se odnosio na nepostupanje ,Parking servisa“ Beograd JKP povodom zahteva
gradanina o tome po kom ekonomskom modelu funkcioniSe partnerstvo Parking servisa i
kompanije Titan developments u pogledu sporazuma koji je u medijima prilikom otvaranja
jedne javne garaZze.

Kao $to je napomenuto, poseban problem predstavlja Cinjenica da se drustva za posebne
namene i zajedni¢ka privredna dru$tva ne smatraju organima vlasti, u smislu Zakona o
slobodnom pristupu informacijama od javnog znacaja, te ostaju van dometa njegove
primene. ReSenje po kojem bi i ovi privredni subjekti bili obuhvaceni primenom
mehanizma pristupa informacijama od javnog znacaja omogucilo bi bolju kontrolu
raspolaganja javnim resursima.

35 Videti Institut za teritorijalni ekonomski razvoj (InTER), U susret EU integracijama: Unapredenje pravnog i
institucionalnog okvira javno-privatnog partnerstva u Srbiji, mart 2018, str. 36-37, dostupno na
http://regionalnirazvoj.org/upload/Publication/Documents/2018 04/U susret evropskim integracijama un
apre enje pravnog i institucionalnog okvira JPP_u Srbiji.pdf

36 Poverenik za informacije od javnog znacaja i zastitu podataka o licnosti, Pregled resenja Poverenika
donetih u 2017. godini koja nisu izvrSena ili po kojima organ vlasti nije obavestio Poverenika da je postupio
po nalogu iz reSenja, februar 2018, str. 11 i 26.
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Podaci prikupljeni tokom ovog istraZivanja ukazuju da ne postoji dovoljno
interesovanje organizacija civilnog drustva, medija i gradana za projekte JPP u

odabranim gradovima. U okviru istraZivanja, odabranim gradovima postavljena su
sledeca pitanja:

1. Koliko je bilo zahteva za pristup o informacijama od javnog znacaja koji su se ticali
razlic¢itih faza postupaka za realizaciju projekata javno-privatnog partnerstva u periodu od
1. septembra 2015. godine do 1. septembra 2018. godine?
2. Ukoliko je bilo takvih zahteva:
a. Kojih su se konkretno projekata ticali?
b. Zakoju fazu postupka realizacije projekata javno-privatnog partnerstva je
bilo najviSe zahteva?
c. Kakav je bio ishod postupanja po podnetim zahtevima za pristup
informacijama od javnog znacaja?
d. Ukoliko na neki od zahteva nije odgovoreno ili nije odgovoreno u
potpunosti, koji su bili razlozi za to?
e. Dali su javni pozivi u postupku dodele javnog ugovora za javno-privatno
partnerstvo objavljivani na intetnet stranici Grada?
f. Dali su javni pozivi u postupku dodele javnog ugovora za javno-privatno
partnerstvo objavljivani u nekim od lokalnih sredstava informisanja?

Tri od Cetiri odabrana grada (Loznica, Pirot i Zrenjanin) dostavila su obaveStenje da je
povodom ukupno osam projekata JPP u njihovim jedinicama lokalne samouprave podneto
samo dva zahteva za pristup informacijama od javnog znacaja u prethodne tri godine, na
koja je odgovoreno u potpunosti i u roku. S druge strane, Beograd nije dostavio zatraZene
podatke.

Po jedan zahtev za pristup informacijama od javnog znacaja u vezi projekata JPP dostavljen
je Loznici i Pirotu, dok u slucaju Zrenjanina nije bilo ovakvih zahteva. Dodatno, Loznica i
Pirot nisu objavljivali javne pozive u postupku dodele javnog ugovora u lokalnim
sredstvima informisanja, ve¢, u skladu sa zakonskom obavezom, na svojim internet
prezentacijama. Pomenuti javni pozivi viSe nisu dostupni na internet prezentacijama ovih
gradova. Na internet prezentacijama odabranih gradova ne mogu se pronaci informacije o
postupku dodele javnih ugovora, sadrzaju zakljuc¢enih javnih ugovora i njihovoj vrednosti,
niti drugi podaci koji su znacajni za javnost.

Loznica je dostavila obavestenje da je postupila po zahtevu za pristup informacijama o
nadzoru nad realizacijom projekta poveravanja obavljanja komunalne delatnosti linijskog
prevoza putnika u gradsko-prigradskom saobracaju na teritoriji grada Loznice na Paketu A
i Paketu B linija. Od vesti koje se ticu ovog JPP, na internet prezentaciji grada Loznice
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moguce je jedino pronacdi obaveStenje da su obezbedene besplatne kartice za prevoz
gradanima starijim od 65, zahvaljujuci javnom ugovoru. U istoj vesti se navodi da je Loznica
jedan od prvih gradova koji je uSao u proces JPP.37

Grad Pirot je dostavio obavestenje da je u periodu od poslednje tri godine upucen jedan
zahtev koji se ticao projekta JPP ,Zamena postojecih kotlova na loZ ulje kotlovima na
biomasu i ugovorno isporucivanje toplotne energije u objektima Cetiri obrazovne ustanove.”

37 Videti http://www.loznica.rs/Opstinal.oznica-Kartica-olak%C5%Alava-prevoz 3631 cir
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5. Zakljucci istrazivanja

Jedan od osnovnih nedostataka u postoje¢em normativnom okviru i praksi u oblasti JPP
jeste nedovoljan stepen transparentnosti i dostupnosti podataka o obavezama javnih
partnera u ovakvim projektima. Gradanima nisu dostupne informacije o sprovodenju
postupaka JPP, kao i o naCinima i kvalitetu pruzanja usluga. IstraZivanje je pokazalo da
postojeci normativni okvir ne nudi dovoljno mehanizama za ostvarivanje transparentnosti.
l[ako je transparentnost jedno od osnovnih nacela proklamovinih Zakonom o JPP, ono ne
obuhvata ukljucivanje javnosti u proces donoSenja odluka prilikom pripreme i realizacije
projekata JPP, odnosno objavljivanje glavnih nalaza, opravdanosti studije izvodljivosti, i sl.

Ovo je pogotovo vazno kada se uzme u obzir da postoji opasnost da dogovor javnog i
privatnog partnera bude nesvrsishodan, tj. da sluzi ostvarivanju privatnih interesa, a ne
zastiti javnog interesa. Takode, transparentnost i dostupnost informacija o svim fazama JPP
je vazna zato S$to u finansiranju ovih projekata JPP Cesto ucestvuju gradani koji su i krajnji
korisnici usluga.

Poseban problem predstavlja ¢injenica da drusStvo za posebne namene i zajednicko
privredno drustvo, koja se mogu formirati na osnovu JPP, nisu organi vlasti, u smislu
Zakona o slobodnom pristupu informacijama od javnog znacaja. Imaju¢i to u vidu,
onemogucena je primena mehanizma koji nudi ovaj zakon za dobijanje podataka o
njihovom radu, odnosno procena javnosti o svrsishodnosti koriS¢enja javnih sredstava i
rada predstavnika organa javne vlasti.

Prema postojeéem normativnhom okviru ne postoje pravila koja bi obezbedila

informisanost gradana i participativnost u razlicitim fazama postupka JPP.

Zakonom je predvideno formiranje Registra javnih ugovora. Medutim, bilo je potrebno tri
godine od trenutka usvajanja Pravilnika, koji je detaljnije uredio funkcionisanje ovog
registra, do njegovog formiranja (od 2013. do 2016. godine). Registar i posle nekoliko
godina postojanja nije u potpunosti zaZiveo. Kao primer tome stoji i informacija da je po
Zakonu o JPP neophodno objavljaviti podatke iz izveStaja o realizaciji projekata JPP, a tih
podataka i dalje nema.

Registar javnih ugovora ne sadrzi podatke o svim zaklju¢enim ugovorima, niti izveStaje o
njihovom sprovodenju, odnosno o obavljenom nadzoru. Tako, zainteresovanoj javnosti
ostaje kao mehanizam za dolaZenje do informacija o projektima JPP Zakon o slobodnom
pristupu informacijama od javnog znacaja.
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lako je jedan od ciljeva istrazivanja bio da se otkrije da li postoji tendencija neosnovanog
ograni¢avanja prava na pristup informacijama od javnog znacaja od strane organa javne
vlasti u oblasti JPP, pokazalo se da u praksi ne postoji dovoljno interesovanje organizacija
civilnog drustva, medija i gradana za ovu oblast. U prilog ovome moZemo navesti podatak
da je povodom ukupno osam projekata JPP u tri jedinice lokalne samouprave koje su
obuhvacéene ovim istraZivanjem podneto samo dva zahteva za pristup informacijama od
javnog znacaja u prethodne tri godine. Jedinice lokalne samouprave su u potpunosti
odgovorile na pomenute zahteve. S druge strane, uocljiva je tedencija da organi vlasti ne
odgovaraju tako rado na zahteve za pristup informacijama o ugovorima sa stranim
kompanijama, a javnosti su poznati slucajevi ugovora o koncesiji za AD Aerodrom Nikola
Tesla, kao i dokumenata o formiranju zajednickog preduzeca Air Serbia i kompanije Etihad.
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6. Preporuke

Imajuc¢i u vidu predstavljene nalaze i zakljuCke istraZivanja, formulisane su tri grupe
preporuka.

Preporuke na normativnom nivou

Propisati obavezu registrovanja partnerstava zasnovanih na medunarodnim
sporazumima u Registru javnih ugovora, kao i objavljivanja svih dokumenata koji se
ticu ovakvih ugovora, ukoliko razlozi za tajnost nisu odredeni posebnom odlukom.

Predvideti zakonsku zabranu da budu oznacene kao tajne odredbe javnih ugovora ili
delovi drugih dokumenata u kojima se propisuju ili obrazlaZzu obaveze javnog
partnera.

Propisati da se drustva za posebne namene i zajednicka privredna drustva javnih i
privatnih partnera smatraju organima vlasti, u smislu Zakona o slobodnom pristupu
informacijama od javnog znacaja, Sto bi omogucilo primenu mehanizma koji nudi
ovaj zakon za dobijanje podataka o njihovom radu.

Propisati da nacelo transparentnosti JPP obuhvata sve faze - od pripreme i
zakljucenja javnih ugovora, do sprovodenja nadzora, Sto ukljucuje i bolju dostupnost
informacija od javnog znacaja i ve¢e ukljucivanje gradana u procesu planiranja JPP.

Preporuke na operativnom nivou

Redovno objavljivati sve relevantne podatke o zakljuenim javnim ugovorima,
njihovom sprovodenju i nadzoru nad njihovim sprovodenjem u okviru Registra
javnih ugovora, ali i na internet prezentacijama organa javne vlasti.

Redovno objavljivati na internet prezentaciji Komisije za JPP podatke o
pojedinacnim predlozima projekata JPP koji su dostavljani Komisiji, kao i podatke o
svrsishodnosti predloZenih projekata.

Preporuke organizacijama civilnog drustva

[strazivati efekte sprovodenja JPP u jedinicama lokalne samouprave, sa akcentom na
nacin i kvalitet pruzanja usluga na osnovu: analize podataka koji su prikupljeni
pretragom dostupnih podataka u Registru javnih ugovora i na internet
prezentacijama organa vlasti; podnosSenjem zahteva za pristup informacijama od
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javnog znacaja, anketiranjem gradana i intervjuima sa predstavnicima relevantnih
subjekata.

[straZivati funkcionisanje nadzornih mehanizama nad realizacijom projekata JPP u
jedinicama lokalne samouprave na osnovu: analize dostupnih podataka;
podnoSenjem zahteva za pristup informacijama od javnog znacaja i intervjuima sa
predstavnicima relevantnih subjekata.

Informisati gradane o projektima JPP, kao i nalazima vezanim za sprovodenje ovih
projekata u JLS.

Uspostaviti saradnju organizacija civilnog drustva koje su aktivne u oblasti borbe
protiv korupcije i promovisanju transparentnosti i participativnosti na celoj
teritoriji Srbije sa organizacijama koje su aktivne u svojim lokalnim zajednicama.
Ova saradnja treba da se zaniva na principima razvijanja kapaciteta lokalnih
organizacija civilnog drusStva za pratenje projekata JPP i zagovaranju
transparentnosti svih faza - pripreme, sprovodenja i nadzora nad sprovodenjem
ovih projekata.
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7. Prilozi

Prilog 1- Zahtev za pristup informacijama od javnhog znacaja38

Grad Beograd del. br. 605/2018
Dragoslava Jovanoviéa 2
11000 Beograd

ZAHTEV
za pristup informaciji od javnog znacaja

Na osnovu c¢lana 15. stav 1. Zakona o slobodnom pristupu informacijama od javnog znacaja
(Sluzbeni glasnik RS broj 120/04, 54/07, 104/09 i 36/10) traZzimo obaveStenje da li posedujete
traZzene informacije i dostavljanje tih informacija poStom, elektronskom poStom ili na drugi
uobicajeni nacin.

Ovaj zahtev odnosi se na sledece informacije:

1. Koliko je bilo zahteva za pristup informacijama od javnog znacaja koji su se ticali razlicitih
faza postupaka za realizaciju projekata javno-privatnog partnerstva u periodu od 1.
septembra 2015. godine do 1. septembra 2018. godine?

2. Ukoliko je bilo takvih zahteva:

a. Kojih su se konkretno projekata ticali?

b. Za koju fazu postupka realizacije projekata javno-privatnog partnerstva je bilo
najvise zahteva?

c. Kakav je bio ishod postupanja po podnetim zahtevima za pristup informacijama
od javnog znacaja?

d. Ukoliko na neki od zahteva nije odgovoreno ili nije odgovoreno u potpunosti,
koji su bili razlozi za to?

e. Da li su javni pozivi u postupku dodele javnog ugovora za javno-privatno
partnerstvo objavljivani na intetnet stranici grada?

f. Da li su javni pozivi u postupku dodele javnog ugovora za javno-privatno
partnerstvo objavljivani u nekim od lokalnih sredstava informisanja?

TraZene informacije su nam potrebne radi zastite ljudskih prava i statistickog i naucno-
istrazivackog rada o primeni propisa koji regulisu slobodan pristup informacijama od javnog

znacaja u oblasti javno-privatnog partnerstva i koncesija.

U Beogradu, 21. septembar 2018. godine Za Pravni skener

38Zahtev sa istim pitanjima upucen je i gradu Loznici, gradu Pirotu i gradu Zrenjaninu.
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