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1. UVODNE NAPOMENE

Analiza “Lokalne samouprave i javno-privatno partnerstvo’
izradena je u okviru projekta Korupcija na lokalnom nivou -
nulta tolerancija!', a sa ciljem da ukaZze na znacaj transparentnog
sprovodenja javno-privatnog partnerstva i koncesija kao
instrumenata za unapredenje kvaliteta usluga i olakSavanje
izgradnje infrastrukturnih objekata od javnog znacaja na
lokalnom nivou. Istovremeno, ova analiza je i nastavak istrazivacke
djelatnosti Instituta alternativa u ovim oblastima tokom koje je
izradeno vise publikacija.

Na osnovu prikaza principa i znacaja sprovodenja modela
javno-privatnog partnerstva, na pocetku analize su predstavljeni
kriterijumi za adekvatnu primjenu na lokalnom nivou. Ovaj dio
je pracen pregledom problema sa kojima se suocavaju crnogorske
lokalne samouprave u pravcu transparentnog sprovodenja javno-
privatnih partnerstava i koncesija, sa posebnim fokusom na 14
opstina koje su obuhvacene projektom?. U analizi su predstavljene
i dobre prakse u sprovodenju javno-privatnih partnerstava na
lokalnom nivou u zemljama u okruZzenju i zemljama Evropske
unije. Na osnovu identifikovanih problema i izazova, formulisane
su i preporuke za unapredenje ove oblasti u Crnoj Gori.

1 Projekat uz podrsku Evropske unije, sprovodi Centar za gradansko obrazovanje (CGO),
u saradnji sa Institutom alternativa (IA), NVO Bonum iz Pljevlja i NVO Nada iz Herceg
Novog

2 Bar, Budva, Cetinje, Danilovgrad, Herceg Novi, Kolasin, Kotor, Mojkovac, Niksi¢,
Pljevlja, Pluzine, Podgorica, RoZaje i Tivat




Istrazivanje o javnom-privatnim partnerstvima i koncesijama na
lokalnom nivou u Crnoj Gori sprovedeno je tokom 2013. godine,
i to na osnovu analize: zakonskog okvira za ove oblasti; izvjestaja
nadleznih institucija i zakljuenih ugovora o partnerstvima
izmedu privatnog i javnog sektora na lokalnom nivou u Crnoj
Gori. Tokom rada na ovoj analizi kori$¢ene su i informacije
dobijene na osnovu zahtjeva za slobodan pristup informacijama,
kao i misljenja predstavnika/ca 14 crnogorskih opstina koja su
prikupljena tokom konsultativnih treninga sprovedenih od strane
projektnog tima u julu 2013. godine.




2. ZNACAJ SPROVOPEN]JA JAVNO-
PRIVATNOG PARTNERSTVA NA
LOKALNOM NIVOU

Obaveza javnog sektora da obezbijedi kvalitetne usluge za
lokalno stanovnis$tvo, odnosno wulozi sredstva u znacajne
infrastrukturne projekte, na velikom je testu kada nije moguce iz
tekucih budzetskih sredstava usmjeriti novac u ovakva ulaganja
ili obezbijediti kreditno zaduzenje koje nece dugoro¢no narusiti
finansijsku stabilnost opstine. Izazovi sa kojima se suocavaju
lokalne samouprave u Crnoj Gori u pravcu obezbjedivanja
fiskalne odrzivosti, odnosno nemoguénost znacajnih ulaganja
javnih prihoda u infrastrukturne projekte, moguce je prevazici
kori$¢enjem savremenih metoda finansiranja, od kojih je javno-
privatno partnerstvo (JPP) model koji se sve ce$ce primjenjuje u
zemljama Evropske unije.

Prednosti sprovodenja JPP su visestruke, kao najznacajnije mogu
se istaci:

Smanjenje fiskalnog pritiska na lokalne budzete
Cilj uces¢a privatnog sektora u obezbjedivanju usluga koje,




po pravilu, pruza javni sektor, ogleda se u potrebi smanjenja
fiskalnog pritiska na budzete lokalnih samouprava. Plansko i
pravovremeno planiranje partnerstava sa privatnim sektorom
u okviru zajednickih projekata obezbjeduje ne samo izgradnju
objekata i pruzanje usluga koje ne bi bilo moguce ostvariti
tradicionalnim nac¢inom finansiranja, ve¢ i unapreduje kvalitet
usluga uz smanjenje cijena koje gradani/ke placaju za njih.
Koncept javno-privatnog partnerstva oslobada javni sektor dijela
troskova koje je neophodno uloziti u izgradnju infrastrukturnog
objekta ili pruzanje usluga. U zemljama Evropske unije ¢ak i
gradovi koji imaju veliku kreditnu sposobnost, utvrdili su granicu
gornjeg nivoa zaduzivanja.

Koriséenje tehnickih, inovativnih i finansijskih kapaciteta
privatnog sektora

Odgovarajucaekspertizakojuposjeduje privatnisektoromogucava
planiranje, finansiranje (ili obezbjedivanje finansijera) projekta.
Privatni sektor se lakse prilagodava uslovima trzista, pa samim
tim lakse nadograduje i unapreduje svoje potencijale i pruzanje
usluga. Na osnovu korisc¢enja kapaciteta privatnog sektora postize
se racionalizacija troskova.

Raspodjela rizika izmedu javnog i privatnog partnera
Sprovodenju javno-privatnog partnerstva prethode sveobuhvatne
analize koje omogucavaju adekvatnu raspodjelu rizika izmedu
ugovornih strana. Rizike je, najprije, neophodno prepoznati i
analizirati, pa, potom, stvoriti uslove za njihovo eliminisanje,
odnosno smanjivanje.

Rizik se najcesce defini$e kao ,,nesigurnost u odnosu na troskove,
gubitak ili Stetu“? Stoga je cilj eliminisanja rizika usmjeren na
sprecavanje da uti¢u na realizaciju i uspjeh projekta. Svaki od
partnera preuzima one rizike koje moze, zbog posjedovanja

3 Cvetkovi¢ Predrag, Sredojevi¢ Sladana, “Javno-privatno partnerstvo - Priru¢nik za
sprovodenje na lokalnom nivou”, Stalna konferencija gradova i opstina — Savez gradova i
opstina Srbije, Beograd, 2013, str. 65




neophodnih finansijskih, tehnickih i ekpertskih kapaciteta, sa
uspjehom otkloniti. Raspodjela rizika se defini$e ugovorom o JPP,
pa se, na taj nacin, jasno moze utvrditi i odgovornost za neuspjeh
projekta.

Prilikom raspodjele rizika izmedu javnog i privatnog partnera
mora se uzeti u obzir da je interes javnog partnera obezbjedivanje
kvalitetne usluge, a privatnog ostvarivanje profita uz povracaj
sredstava koja su ulozena u projekat.

Tabela br. 1: Alokacija rizika

Rizik Javni  Privatni
Planiranje i izgradnja X
Finansijski rizici X
Pravni i politicki rizici X
Zatita Zivotne sredine X

U kategoriju rizika koje javni sektor nastoji da prenese na privatni
spadaju oni koji se odnose na odstupanje u pogledu ocekivanih
standarda u izgradnji i kvalitetu usluga; rizik prekoracenja
ugovorenih troskova, odnosno rokova; Stete koje nastaju na
objektima a koje su prouzrokovane force majeure, dok javni
sektor preuzima rizike koji se odnose na mogu¢nost primjene
zahtjeva u odnosu na uslugu koja se pruza; promjene u pravhom
i politickom kontekstu koje mogu prouzrokovati probleme u
sprovodenju JPP; rizik inflacije (koji se najcesce dijeli izmedu
partnera).’

Rizici se ne smiju u potpunosti prebaciti na privatni sektor, jer
to, zbog nemogucnosti ispunjavanja obaveza, najcesce, dovodi do
raskida ugovora.

4 Via sila
5 Navedeno prema: Marenjak Sasa, “Development of the Concept of the VIMM that fit
the best in Serbia’s legal and economic contexts for PPPs and concessions’, Belgrade, 2012




Grafik br. 1: Javno-privatno partnerstvo vs. privatizacija
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U odnosu na proces potpune privatizacije, JPP omogucava
javnom sektoru da odreduje, kontroliSe i zadrzi odgovornost za
ocuvanje opSteg interesa.




3. PREDUSLOVI ZA SPROVODEN]JE
JAVNO-PRIVATNOG PARTNERSTVA
NA LOKALNOM NIVOU U SKLADU
SA PRINCIPOM “VRIJEDNOST ZA
NOVAC”

Definisan i jasan pravni okvir

Zakonom koji reguli$e javno-privatno partnerstvo moraju biti
uspostavljene transparentne procedure i utvrdena odgovornost
nadleznih institucija.

Jake institucije

Institucionalni okvir za JPP bi trebalo da ukljucuje centralnu
jedinicu na nacionalnom nivou koja ¢e mo¢i da pruza neophodnu
stru¢nu i tehnicku pomo¢ u ovoj oblasti, odnosno da radi na
jacanju kapaciteta. Takode, vazna jeiuloga ministarstva nadleznog
za oblast finansija, odnosno sekretarijata na lokalnom nivou, koji
¢e omoguciti adekvatnu analizu fiskalne politike, integrisati JPP u
budzetski okvir i procijeniti troskove placanja i garancija.

Utvrdena strategija razvoja i reforme lokalne samouprave
JPP bi trebalo da se sprovodi kao dio opste strategije reforme




javnog sektora, tj. da proizilazi iz ove strategije i da je u potpunosti
uskladen sa njenim cijevima. Od posebnog je znacaja i izbor
projekta koji ¢e se realizovati po ovom modelu. Plan realizacije
JPP mora biti integrisan u srednjoro¢ni budzetski ciklus.

Transparentnost procesa

Javnost mora imati uvid u sve faze pripreme i sprovodenje
javno-privatnog partnerstva, odnosno u zakljucene ugovore i
planove finansijskih otplata. U skladu sa tim, javni sektor mora
obezbijediti transparentne procedure prilikom izbora privatnog
partnera i pregovaranja, tokom pripreme ugovora, kao i u fazi
monitoringa, odnosno uciniti javnim obaveze, rokove, izmjene
ugovora i planove otplata.

Koriséenje javnog dobra od strane privatnog partnera mora biti
pod kontrolom politicke javnosti

Ukljucivanje sireg kruga ucesnika
Sprovodenje javno-privatnog partnerstva mora da ukljuci $iri
krug ucesnika.“Sto je $iri krug subjekata koji imaju neposrednu
korist od projekta javno-privatnog partnerstva, to je politicki
pritisak i rizik tog pritiska manji™.

6 Cvetkovi¢ Predrag, Sredojevi¢ Sladana, “Javno-privatno partnerstvo — Priru¢nik za
sprovodenje na lokalnom nivou’, str. 17




4. JAVNO-PRIVATNO PARTNERSTVO
NA LOKALNOM NIVOU U CRNOJ
GORI

Drzavni organi identifikuju koncept javno-privatnog partnerstva

kao novinu u Crnoj Gori.”

Crnogorsko  zakonodavstvo ne poznaje javno-privatno
partnerstvo kao takvo, pa je dosadasnje zakljucivanje ugovora
po ovom modelu bilo regulisano desetinama drugih zakona i
propisa.

U Crnoj Gori ne postoji ni strateski plan koji bi na srednjoro¢nom
ili dugoro¢nom planu regulisao ovu oblast. Program rada Vlade
ne sadrzi usvajanje Zakona o JPP za 2014. godinu, ali je za drugi
kvartal ove godine predvidena priprema Strategije i akcionog
plana za razvoj ove oblasti u zdravstvu. Vladin Plan privatizacije
za 2014. godinu predvida da ¢e 28 objekata tokom ove godine biti

7 Izvjestaj o analitickom pregledu uskladenosti zakonodavstva Crne Gore, Poglavlje 5 -
Javne nabavke, str. 4




valorizovano putem modela javno-privatnog partnerstva® Medutim,
dosadasnje planiranje valorizacije putem JPP se pokazalo kao nerealno
jer se iz godine u godinu ponavljaju iste lokacije.

U Crnoj Gori je tesko ostvariti uvid u zaklju¢ene JPP ugovore buduci
da ne postoji elektronska baza ovih ugovora, a opstine ne postuju u
potpunosti zakonsku obavezu objavljivanja svih zaklju¢enih ugovora
na svojoj internet prezentaciji.

Lokalne uprave i JPP u Crnoj Gori - javni vs. privatni interes

Opstine nemaju plan valorizacije objekata i lokacija putem JPP na
svojoj teritoriji, ne posjeduju neophodnu ekspertizu u ovoj oblasti,
a nemaju ni stru¢nu pomo¢ sa nacionalnog nivoa. S obzirom na
to da ne postoji zakonski okvir za javno-privatno partnerstvo,
nema ni institucije koja bi pruzala ekspertsku podrsku u pripremi
i realizaciji ovih projekata i sprovodila monitoring realizacije
zakljucenih ugovora.

Iz svih ovih razloga, mali broj opstina je do sada realizovao projekte
po ovom modelu. Na konkurs Zajednice opstina za najbolje prakse
u oblasti javno-privatnog partnerstva u 2012. godini prijavljena
su tek tri projekta: izgradnja trznog centra “Bazar® u Podgorici,
uredenje gradskog trga u Mojkovcu i izgradnja dva lokalna puta i
dva igraliSta u Baosi¢ima (Opstina Herceg Novi). °

Lokalne samouprave su do sada putem JPP ulagale u ekonomsku
infrastrukturu, dok kao ulaganje u socijalnu infrastrukturu treba
istaci projekat socijalnog stanovanja u Podgorici," koja, uz Cetinje,
ima najvise iskustva u sprovodenju projekata po modelu JPP"

8 Vidjeti: Plan privatizacije za 2014. godinu, dostupno na: http://www.gov.me/vijesti/134885/

Savjet-za-privatizaciju-i-kapitalne-projekte-usvojio-Predlog-odluke-o-planu-privatizacije-
za-2014-godinu.html

9 “Primjeri dobre prakse u lokalnoj samoupravi u Crnoj Gori u 20127, Ministarstvo

unutrasnjih poslova, Zajednica opstina, OEBS, 2013.godine, str. 55

10 “Crna Gora - jedinica za JPP i povezani institucionalni okvir”, EPEC, decembar 2013.
godine, str. 4
11 Ibid, str. 4




Tabela br. 2: Primjeri JPP u opstinama Cetinje i Podgorica

Cetinje"” Izgradnja Zicare Kotor-Lovcen-Cetinje

Italijanska kompanija DBA grupa izabrana je u januaru
2013. godine kao konsultant na projektu izgradnje Zi¢are
Kotor-Lovcen-Cetinje i ova firma je uradila unapredenje
Studije izvodljivosti. Angazovanje konsultantske firme
je finansirao EBRD, uz interesovanje da kreditnim
aranzmanom podrzi koncesionara/privatnog partnera
u iznosu od 15 miliona EUR. Medutim, i pored najave
povoljnog kreditnog aranzmana od strane predstavnika
Opstine Cetinje, tender nije raspisan u junu 2013.
godine, iako je bio planiran. U odsustvu zakonskog
okvira za javno-privatno partnerstvo planirano je
da se projekat izgradnje ZiCare realizuje na osnovu
koncesionog aranzmana.

Podgorica Izgradnja trznog centra “Bazar”™"?

Javni poziv za izgradnju trznog centra i zelene pijace u
Bloku V objavljen je 25. avgusta 2011. godine, dok je
odluka o izboru kompanije “Celebi¢” kao investitora
donesena 27. septembra. Na tender se prijavilo pet
kompanija, ali je samo kompanija “Celebi¢” dostavila
ponudu “u vremenskom okviru koji je bio predviden
tenderom”. Ugovor izmedu Glavnog grada i kompanije
“Celebi¢” je zakljucen 17. decembra 2010. godine.
Glavni grad je u javno-privatnom partnerstvu ucestovao
ulaganjem u ukupnoj vrijednosti 3 998 696,80 eura
koje ¢ini zemljiste i troskovi naknade za komunalno
opremanje predmetne lokacije, dok je privatni partner

12 U Cetinju su realizovani JPP projekte javne rasvjete manje vrijednosti i turistickog
razvoja speleoloske lokacije “Lipska pec¢ina’, “Crna Gora - jedinica za JPP i povezani
institucionalni okvir”, EPEC, decembar 2013. godine, str. 5

13 Glavni grad Podgorica je putem JPP realizovao i projekat izgradnje trznog centra Mall
of Montenegro. Vise o tome: “Javno-privatna partnerstva u Crnoj Gori — odgovornost,

transparentnost i efikasnost’, Institut alternativa, 2010.godine, str. 10




bio u obavezi da finansira projektovanje i izgradnju
trznog centra i zelene pijace u Bloku V.

Podjela izgradenog sadrzaja

Glavni grad - Podgorica Kompanija “Celebi¢”

Prostor zelene pijace povrSine  Svi  ostali  sadrzaji
1.12419 m? 6.189,10 m*> poslovnog kompleksa
garaznog prostora, u ukupnoj  i45 garaznih mjesta.
vrijednosti od 4.010.462,10

eura.

Ugovorom su definisana prava i obaveze partnera, ali
ne i $ta se desava u slucaju nepredvidenih okolnosti,
kasnjenja, i sl. pa samim tim nije postojala adekvatna
podjela rizika.

Pokretanje cijelog projekta imalo je za cilj rjeSavanje
problema “nestandardizovane pijatne prodaje u
urbanom i uredenom dijelu grada’, i to je osnovni dio
“pogodbe” koji je javni partner trebalo da dobije nakon
zavrSetka projekta, tj. prostor zelene pijace. Ugovorom
nije precizno definisana ukupna povrsina objekta.
Takode, u ugovoru se navodi da ukoliko Glavni grad
ima potrebu za vise sadrzaja od onih koji mu pripadaju
prema Ugovoru, ugovorne strane ¢e aneksom definisati
uslove pod kojima ¢e privatni partner ustupiti iste
javnom partneru.

Svi dosadasnji realizovani JPP projekti na lokalnom nivou u Crnoj
Gori bili su optereceni brojnim problemima. Nejasna nadleznost
za upravljanje projektima po ovom modelu na lokalnom nivou,
neprecizna podjela rizika izmedu javnog i privatnog partnera,
nepostovanje ugovorom predvidenih obaveza su neki od tih
problema.




5.DOBRE PRAKSE U SPROVODEN]JU
JAVNO-PRIVATNOG PARTNERSTVA
NA LOKALNOM NIVOU

Tokom 2013. godine na evropskom kontinentu je zaklju¢eno 80
JPP projekata uvrijednosti od 16,3 milijardi eura. Najvise projekata
je zakljucila Velika Britanija. Najzastupljeniji projekti u 14 zemalja
koje su imale makar po jedan JPP projekat su: po vrijednosti - u
sektoru saobracaja; po broju - u sektoru obrazovanja.'*

Tabela br. 3 : Pregled zakljucenih JPP projekata u 2013. godini po sektorima'®

Ukupna vrijednost po sektorima (u milionima eura) ~ Broj projekata po sektoru

0 2,000 4,000 6,000 8,000 10,000 b2 4 8 B 10 12 14 B 18 W2
. -+ N + " y n

Saobracaj

Zastita Zivotne sredine
Zdravstvo
Obrazovanje
Stanovanje |
Javni red i mir | |
Rekreacija i kultura ' ' ' ' l

Osnovne javne usluge

Telekomunikacije

14 Vidjeti: “Review of the European PPP market in 2013”, EPEC, February 2014.
15 Ibid,, str. 3




Broj zakljuc¢enih projekata na evropskom nivou u jednogodisnjem
periodu ukazuje na to da je sprovodenje javno-privatnog
partnerstva izazov i za one zemlje koje imaju definisan pravno-
institucionalni okvir, odnosno koje imaju viSe iskustva u
sprovodenju ove vrste projekata. Upravo iskustva zemalja
Evropske unije i zemalja u okruzenju govore da je neophodno
pronaci optimalan nacin za transfer ekspertize u oblasti JPP na
lokalni nivo.

U skladu sa tim, izdvajamo tri primjera dobre prakse od znacaja
za lokalne samouprave.

Primjer dobre prakse br. 1: Bugarska
Udruzenjelokalne vlasti i malih isrednjih preduzeca na teritoriji
opstine Sevlievo

Partnerstvo izmedu lokalnih vlasti i preduzeca u bugarskoj
opstini Sevlievo ima za cilj zajednicki rad na ostvarivanju opsteg
interesa. Ovaj oblik saradnje pociva na aktivnostima koje zajedno
planiraju, pokrecu i sprovode privatni i javni sektor, a putem
neprofitnog udruzenja.'®

Opétina Sevlievo i vise od 40 malih, srednjih i velikih preduzeca sa
teritorije opstine registrovale su neprofitno udruzenje ,,Sevlievo 21.
vek’, sa ciljem ulaganja resursa ovih firmi u socijalni i ekonomski
razvoj opstine. Upravljanje udruzenjem je na volonterskoj bazi.

Na ovaj nacin, putem udruzenja, javni i privatni sektor zajedno
utvrduju prioritete, sacinjavaju akcione planove na godisSnjem

nivou i sprovode aktivnosti u pravcu ostvarivanja utvrdenih
ciljeva.

Neki od zajednickih projekta su: unapredenje uslova Zivota u
ustanovama socijalne sluzbe; izgradnja bioskopa; rekonstrukcija
sportskih objekata; uvodenje mjera bezbjednosti na putevima, itd.

16 Vise o ovome: “Partnerstvo javnog i privatnog sektora — Dobra i lo$a iskustva u
odabranim zemljama u tranziciji, PALGO, Beograd, maj 2010., str. 42-43




Primjer dobre prakse br. 2: Srbija

U Srbiji je tokom prve godine primjene Zakona o javno-privatnim
partnerstvima iz 2011. godine poceo s realizacijom tek jedan
JPP projekat. Izborom osam “pilot projekata” manje vrijednosti,
Nacionalna alijansa za lokalni ekonomski razvoj se opredijelila
za “testiranje” koncepta JPP na nivou lokalnih samouprava,
podsti¢uci njihov ekonomski razvoj, a istovremeno stvarajuci
“takmicarski duh” koji je omogucio lokalnim samoupravama da
kandiduju projekat od znacaja za ekonomski i socijalni razvoj.
Slican model implementacije pilot JPP projekata koristila je i
Ceska republika, na $ta je Institut alternativa ukazivao jo$ 2010.
godine."”

Nacionalna alijansa za lokalni ekonomski razvoj (NALED) uz
podrsku USAID projekta odrzivog lokalnog razvoja raspisala je
konkurs za finansiranje osam projekata po modelu JPP.

Nakon selekcione procedure izabrani su sledeci projekti koji
se odnose na izgradnju: 1. trzno-pija¢nog centra u Doljevcu
(850.000 eura); 2. poljoprivredno-logisticko distributivhog

centra u Kanjizi (2.500.000 eura); 3. proizvodno-edukativnog
vinogradarskog doma u Nisu (700.000 eura); 4. postrojenja na bio
masu u Novoj Varosi (1.600.000 eura); 5. regionalne hladanjace
u Prijepolju (1.600.000 eura); 6. reciklaznog dvorista (142.000
eura); 7. Centra za preradu Sumskih plodova i bilja (263.000 eura);
8. rekonstrukcija banje Rusanda u Zrenjaninu (5.500.000 eura).'®

Projekti su izabrani na osnovu inovativnosti ideje i brzine kojom
¢e ostvariti efekte u privredi.

17 Upor: “Javno-privatna partnerstva u Crnoj Gori - transparentnost, odgovornost i
efikasnost”, Institut alternativa, 2010., str. 18-20

18 Vidjeti: Internet prezentacija USAID projekta odrzivog razvoja na: http://www.
lokalnirazvoj.rs/naled-grant-ppp.html




Primjer dobre prakse br. 3: Hrvatska
Ekspertska podrska s nacionalnog nivoa — Centar za pracenje
poslovanja energetskog sektora i investicije

U Republici Hrvatskojjejos2009. godine pocelasaradom Agencija
za javno-privatno partnerstvo koja je zaduzena za primjenu
Zakona o javno-privatnom partnerstvu. Medutim, 2012. godine
formiran je i Centar za pracenje poslovanja energetskog sektora
i investicija koji komunicira sa jedinicima lokalne i regionalne
samouprave i u saradnji s njima izraduje dokumentaciju za izbor
privatnog partnera u postupku javnog izbora.

Centar za pracenje poslovanja energetskog sektora i investicije"
je neprofitno udruzenje s javnim ovlas¢enjima koje je nastalo
u martu 2012. godine. Osnovna uloga Centra je da prati razvoj
energetskog sektora i realizaciju strateSkih projekata u ovoj

oblasti; centralizovan monitoring svih investicija u Hrvatskoj, kao
i razvijanje investicionih projekata kroz JPP.

Vazan zadatak Centra je da obezbijedi stru¢nu podrsku u realizaciji
strateSkih projekata, a posebno javno-privatnih partnerstava,
lokalnim samoupravama.

Iskustva ovih zemalja pokazuju da je bolje poceti sprovodenje
javno-privatnog partnerstva manjim projektima kako bi se steklo
neophodno iskustvo za vece investicije. U pravcu podsticanja
konkurentskog ponasanja i zajednickog utvrdivanja obostranih
interesa, javni i privatni sektor mogu udruzeno planirati i
investirati u zajednicke projekte, kao $to je to slucaj u bugarskoj
opstini Sevlievo.

19 Vise o Centru za pracenje poslovanja energetskog sektora i investicije na: www.cei.hr




6. KONCESIJE I OPSTINE

Oblast koncesija u Crnoj Gori je uredena Zakonom o
koncesijama koji je usvojen 2009. godine,” a primjenjuje se na
oblasti rudarstva, Sumarstva, vodoprivrede, obrazovanja, prevoza
i pomorstva. Pored ovog Zakona, oblast koncesija je uredena i
drugim zakonima i propisima.” Postoje¢e uredenje koncesione
politike nije u skladu s pravnim propisima Evropske unije na $ta
Evropska komisija ukazuje iz godine u godinu. Radna grupa za
izmjenu ovih propisa formirana 2011. godine, ali bez ikakvog
napretka u tom pravcu do sada.

Crna Gora prepoznaje da trenutno uredenje nije u skladu s

relevantnim zakonodavstvom EU u oblasti koncesija.*

Nadleznost za dodjelu koncesija imaju organi drzavne i lokalne
uprave,” i to na osnovu plana koncesija koje su u obavezi da
pripreme.** Koncesije se dodjeljuju na osnovu javnog oglasa,

20 Clan 7, stav 1, Zakona o koncesijama, S. list Crne Gore, br. 08/09 od 4. 2. 2009.

21 Npr. Zakon o rudarstvu, Zakon o geoloskim istrazivanjima, Zakon o vodama, Zakon o
finansiranju upravljanja vodama, Zakon o $umama, itd.

22 Izvjestaj o analitickom pregledu uskladenosti zakonodavstva Crne Gore, Poglavlje 5 —
Javne nabavke, str. 4

23 Clan 9, Zakona o koncesijama

24 Zakon o vodama (“Sluzbeni list RCG, br. 27/07), Zakon o finansiranju upravljanja
vodama (“Sluzbeni list CG”, br.65/08), Zakon o rudarstvu (,,SL. list CG* br. 65/08), Zakon
o geoloskim istrazivanjima (,,S1. list RCG*, br.28/93, 42/94 1 26/07), Zakon o $umama (,,SI.
list CG*, br.74/10), Zakon o lukama (,,Sl. list CG*, br.51/08), Zakon o igrama na sre¢u (“SI.
list, RCG” br. 52/04 “Sl. list CG”, br 13/07).




a postupak izbora prvorangirane kompanije sprovodi ad hoc
tenderska komisija. Ovu komisiju imenuje nadlezni organ za
oblast na koju se koncesija odnosi.

Lokalna samouprava

Opstinama se ustupa 70% prihoda od koncesione naknade
ukoliko se prirodno bogatstvo koje je predmet koncesije nalazi na
njenoj teritoriji.”*

Izuzeci su koncesione naknade za kori$¢enje luke od kojih se
20% ustupa opstini, odnosno 50% kada je rije¢ o naknadama za
kori$¢enje Suma.

Do sada je ukupno zakljuc¢eno 183 koncesiona ugovora, od ¢ega
je 23 raskinuto. Kada su u pitanju opstine koje su predmet ovog

istrazivanja, u ovom periodu su dodijeljene 133 koncesije.

Grafik br. 2: Pregled dodijeljenih koncesija u 14 crnogorskih opstina

25 Clan 28, Zakona o finansiranju lokalne samouprave, “SL list CG” br. 5 /08 i 74 /10. Do
izmjena Zakona o finansiranju lokalne samouprave 2010. godine, opstinama je ustupano
30% koncesione naknade.




Do sada nisu dodjeljivane koncesije na teritoriji opstine Tivat. U
proteklom periodu nijedna opstina nije dodijelila koncesije ve¢ su
to bili nadlezni organi drzavne uprave.*

Naplata koncesija

“U dijelu primjene Zakona o koncesijama kojim je definisano
usmjeravanje dijela koncesione naknade opstinama, a shodno
zakonom kojim se ureduje nacin finansiranja jedinica lokalne

samouprave potrebno je da Vlada Crne Gore izvijesti Skupstinu o
primjeni zakona, s obzirom na primjedbe velikog broja opstina da
im se ne usmjerava, odnosno kasni sa usmjeravanjem, pripadajuci
dio koncesione naknade”

Dugovanja na ime neizmirenih obaveza po osnovu naplate
koncesionih naknada u Crnoj Gori rastu iz godine u godinu.
Pocetkom 2013. godine ukupna dugovanja koncesionara iznosila
su 12 249 306, 44 eura. Postojeci sistem naplate koncesionih
naknada sprovodi Ministarstvo finansija sa Poreskom upravom.

Tabela br. 4: Pregled ukupnih dugovanja (dug i stecaj) na ime neizmirenih
obaveza na dan 19. 1. 2013. godine u opstinama koje su bile predmet ovog
istrazivanja®

Opstina Sume Vode Mineralna dobra

Budva 26.872,98 55.276,35

Niksic¢ 586.753,60 152.919,12 133.211,11

Podgorica 358.788,48 93.150,82

26 Clan 9, stav 2, Zakona o koncesijama “Odluku o davanju koncesije na predmetu
koncesije na kojem svojinska prava i ovla$¢enja vrsi opstina donosi opstina”. Nadlezni
organi drzavne uprave su: Ministarstvo ekonomije, Ministarstvo zdravlja, Uprava za vode,
Uprava za Sume, Javno-preduzece za upravljanje morskim dobrom Crne Gore.

27 Izvjestaj sa 26. sjednice Odbora za ekonomiju, finansije i budzet odrzane 26. jula 2013.
godine, Dostupno na: http://www.skupstina.me/~skupcg/skupstina/cms/site data/25%20
5aziv%200DBORI/EKONOMIJA %20FINANSITE%20/Izvjestaj%?20-%20zakljucci%20
Komisija%20za%20Koncesije%202012.pdf

28 Izvjestaj o realizaciji obaveza iz koncesionih ugovora, januar 2013. godine




Pored problema lose naplate koncesionih naknada koji se
odrazava na finansijsku stabilnost lokalnih samouprava, opstine
ne posjeduju ni informacije o vrsti koncesije na osnovu koje se
vr$i naplata na nivou drzave, odnosno dospije¢a iz Drzavnog
trezora. Samim tim, opstine nisu u moguc¢nosti ni da realno
procjene prihode na godi$njem ili dugoro¢nom nivou.

Na ovaj problem je ukazala Drzavna revizorska institucija u
izvjestajima o reviziji zavr$nog racuna budzeta svih lokalnih
samouprava koje su bile predmet revizije od usvajanja Zakona o
koncesijama iz 2009. godine.

Tabela br. 5: Pregled nalaza Drzavne revizorske institucije

Bar 2011.

“Opstina Bar nije mogla napraviti precizan plan
primitaka po osnovu poreza na dohodak fizickih lica
i koncesionih naknada, koji su ustupljeni prihodi,
tako da Opstina nema mogu¢énost kontrole niti ima
mogucnost realne procjene ovih prihoda, jer nije dobila
pravovremeno informacije od nadleznih drzavnih
organa.”

Bijelo Polje 2012.
“Kao i za ostale Zakonom ustupljene prihode, tako i
za koncesione naknade, sredstva se direktno uplacuju
na racun trezora preko ovlas¢enog nosioca platnog
prometa, tako da Opstina nema moguénost kontrole

ovih prihoda, niti ima moguénost realne procjene
prihoda po ovom osnovu. Ministarstvo ekonomije
sklapa ugovore sa koncesionarima i vr$i obracun
koncesione naknade, a kontrolu naplate vrsi Poreska
uprava Crne Gore.*

29 Izvjestaj o reviziji zavr$nog ra¢una budZeta Opstine Bar za 2011, DRI, oktobar 2012,
str. 5

30 Izvjestaj o reviziji zavrnog racuna budzeta Opstine Bijelo Polje za 2012. godinu, DRI,
oktobar 2013, str. 26




Kotor 2010.
Opstina  Kotor ne posjeduje informacije o vrsti
koncesija na osnovu kojih se vrsi naplata, vremenu
naplata i vremenu koje protekne od momenta naplate
do prenosa na rac¢un Trezora Opstine Kotor!

Plav 2012.
“Koncesione naknade se op$tini uplacuju preko

Drzavnog trezora tako da Opstina nema mogucnost

kontrole naplate ovih prihoda.”*?

Posebno ogranicenje kada je rije¢ o koncesionoj politici u Crnoj
Gori predstavlja slaba kontrola realizacije zaklju¢enih ugovora
kao i nedovoljna transparentnost. Kontrola sprovodenja koncesija
je u velikoj mjeri uslovljena manjkom kapaciteta Uprave za
inspekcijske poslove i, samim tim, malim brojem inspekcijskih
pregleda dok na transparentost sprovodenja koncesione
politike uti¢e ogranicen sadrzaj registra zaklju¢enih ugovora
o koncesijama. Dokument koji predstavlja registar ugovora o
koncesijama u Crnoj Gori i koji vodi Komisija za koncesije sadrzi
informacije o predmetu koncesije, vremenu trajanja i imenima
koncedenta i koncesionara. Registar ne sadrzi planove finansijskih
otplata niti druge informacije od znacaja za lokalne samouprave.
Uvidom u registar nije moguce dobiti ni informaciju na teritoriji
koje opstine se nalazi lokacija na kojoj je dodijeljena koncesija.

31 IzvjeStaj o reviziji zavr$nog ra¢una budzeta Opstine Kotor za 2010. godinu, DRI,
oktobar 2011, str. 18

32 Izvjestaj o reviziji zavr$nog racuna Opstine Plav za 2011. godinu, DRI, decembar 2012,
str. 12




7. ZAKLJUCCI

Crna Gora nema definisan pravni i institucionalni okvir za
javno-privatno partnerstvo, dok zakonodavstvo za koncesije nije
uskladeno sa pravnim propisima Evropske unije. Iako su ovo
oblasti visoko rizi¢ne za korupciju, rad na izradi propisa koji bi
stvorili uslove za njihovu transparentnu primjenu traje vise od tri
godine.

Dosadas$nju realizaciju javno-privatnih partnerstava na lokalnom
nivou u Crnoj Gori karakteriSe niz problema. Nepoznavanje
specificnosti ovog modela popunjavanja budzetskog deficita,
pa samim tim ishitren ulazak u njegovu realizaciju, neprecizna
podjela rizika izmedu javnog i privatnog partnera, krsenje
dogovorenih rokova, su samo neki od njih. Opstine ne posjeduju
neophodnu ekspertizu za JPP, a stru¢nu podr$ku ne dobijaju
ni sa nacionalnog nivoa budu¢i da zbog odsustva adekvatnog
zakonskog okvira nije uspostavljena ni instutucija koja bi pomogla
u pripremi i realizaciji ove vrste projekata.

Pristup ugovorima o JPP je otezan zbog nepostojanja elektronske
baze podataka, dok, kada su u pitanju koncesije, registar koji
azurira Komisija za koncesije sadrzi samo informacije o predmetu
koncesije, vremenu trajanja i imenima koncedenta i koncesionara.




Opétine, dalje, ne usvajaju godi$nje planove koncesija iako su na
to obavezane Zakonom o koncesijama.

Poseban problem sprovodenja koncesione politike predstavlja
sistem naplate koncesionih naknada, pa je tako ukupan dug po
ovom osnovu u januaru 2013. godine iznosio vi$e od 12 miliona
eura. Pored negativnog uticaja na finansijsku stabilnost lokalnih
samouprava, lo$ sistem naplate koncesionih naknada utice na
to da lokalne samouprave nisu u mogu¢nosti da prate planove
finansijskih otplata za koncesije koje su dodijeljene na njihovoj
teritoriji. Opstine, dalje, nemaju uvid ni u predmet koncesije
na osnovu koje vrsi dospijee iz Drzavnog trezora, kao ni o
vremenskom okviru za naplatu. Drzavna revizorska institucija
ukazala je na ovaj problem vrseci revizije u Cetiri opstine (Bar,
Bijelo Polje, Kotor i Plav) od usvajanja Zakona o koncesijama
2009. godine.

U Crnoj Gori je prisutan i problem slabe kontrole realizacije
koncesionih ugovora koja je uslovljena ograni¢enim kapacitetima
Uprave za inspekcijske poslove.




8. PREPORUKE

v" Usvojiti zakonski okvir za javno-privatno partnerstvo.
Uredenje oblasti koncesija u potpunosti uskladiti s
direktivama EU;

v" Izmijeniti nadleZnosti i sastav Komisije za koncesije, ili
formirati novo tijelo na nacionalnom nivou koje ¢e imati
ulogu centralne jedinice za JPP i koncesije i obezbjedivati
struénu i tehni¢cku pomo¢ lokalnim samoupravama
u pripremi i realizaciji ugovora zakljucenih po ovim
modelima;

v Osnaziti koordinaciju i saradnju izmedu nadleznih
organa, a posebno izmedu nacionalnog i lokalnog nivoa
u svim fazama realizacije koncesionih ugovora;

v" Uspostaviti elektronsku bazu zaklju¢enih ugovora o JPP;

v" Pro8iriti sadrzaj registra ugovora o koncesijama na nacin
da sadrzi detalje ugovorenih obaveza izmedu javnog i
privatnog partnera, ukupan iznos koji je koncesionar
obavezan da isplati koncedentu i planove finansijskih
otplata;

v" Unaprijediti sistem naplate koncesionih naknada na
nacin sto ¢e se omoguciti uvid u naplac¢ene naknade. Ove
podatke je neophodno uciniti javno dostupnim;




v

Jacati inspekcijski nadzor nad sprovodenjem dodijeljenih
koncesija i to putem kadrovskog osnazivanja svih odsjeka
Uprave za inspekcijske poslove i povecanjem broja
inspekcijskih pregleda.

Lokalne samouprave bi trebalo da:

v

v

Pripreme i usklade plan JPP projekata sa strateSkim
ciljevima razvoja i reforme;

Otpoc¢nu proces edukovanja i stru¢nog osposobljavanja
sluzbenika za JPP;

Usvajaju godisnje planove koncesija i planove otplata koji
bi omogudili realno planiranje godisnjih budzeta;

Ucine dostupnim na svojim internet prezentacijama
pregled dodijeljenih koncesija na njihovoj teritoriji
i ugovore zakljucene po modelu javno-privatnog
partnerstva.
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