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Lobiranja umjesto analiza

Mada saradnja
izmedu
javnog i privatnog
sektora u izgradnji
infrastrukturnih
objekata datira jo$
iz 18. vijeka, svoju
globalnu ekspanzi—
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ju i popularizaciju dozivljava tokom posled—
nje dekade proslog vijeka. Intenzivna inter—
aktivna sprega izmedu tehnicki razvijenijeg
privatnog sektora i javnih vlasti u znacajnoj
mjeri je odredena manjkom sredstava u
drzavnim budZetima za oblast kapitalnih
investicija.

Samo u poslednjih pet godina, na
globalnom nivou, je ulozena suma od 300
milijardi dolara iz privatnog sektora u infra—
strukturu  kroz javno—privatna partnerstva
(PP) i koncesije. To ukazuje na znacajna
infrastrukturna ulaganja, iako se ovaj model
ne primjenjuje u jednakoj mjeri svuda,
posebno kada su pitanju ¢lanice EU.

Naime, primjetne su znacajne razlike
u ostvarenim JPP projektima na teritoriji
"starih" drzava clanica u odnosu na drzave
koje su se pridruzile 2004. i 2007. Razlog
ovog 'raskoraka" je u cinjenici da je 15
drzava integrisano u EU mnogo ranije u
odnosu na zemlje postsocijalistickog bloka.
Stoga su ove zemlje mnogo duze koristile
sredstva iz strukturnih fondova EU, i danas

2013, izdvojila 180 milijardi eura. EU
obezbjeduje i znacajnu finansijsku podrsku i
zemljama u tranziciji koje prolaze kroz pro-
ces pridruzivanja EU, a ova sredstva iznose
30% od ukupnih sredstava za projekat koji
se realizuje kroz javno—privatno partnerstvo.

Imajuci u vidu uspjeh projekata koji se
sprovode po modelu JPP u zemljama EU,
kao i manjak sredstava u budZetu za kapi—
talne investicije, Vlada Crne Gore se
opredijelila da model JPP koristi u vecoj
mijeri u okviru procesa privatizacije, pa je u
poslednje dvije godine znacajno porastao
broj zakljuéenih ugovora koji ¢e biti realizo—
vani po ovom modelu. Osnov ovakvog
opredjeljenja zasniva se na Ccinjenici po
kojoj je, oblasti u kojima drzava ne djeluje
efikasno i u okviru kojih se ne mogu
opredijeliti  znacajna budzetska sredstva,
najpogodnije "ustupiti' na odredeni period
kompanijama koje su voljne da finansijama

ti javno—privatne saradnje odstupaju u
odnosu na pozitivne primjere u evropskim
zemljama. Isto tako, zakodavni okvir za
oblast JPP mada unaprijeden usvajanjem
Zakona o koncesijama 2009, i dalje nije
uskladen sa direktivama EU u ovoj oblasti.
Neuskladenost zakonodavnih propisa je
primjetna u nepreciznom definisanju kon—
cesija za javne radove, a ni definicije
ogranicene procedure, kao ni konku-
rentskog dijaloga nijesu na adekvatan nacin
prenijete iz direktiva EU.

U Crnoj Gori, i pored relativno velikog
broja ostvarenih JPP, pristup informacijama o
zakljucenim ugovorima je izuzetno otezan
pa je evidentna neophodnost formiranja
centralnog registra koji bi sadrzao sve dosa-
dasnje ugovore. Realizacija projekata JPP po
definiciji mora biti transparentna. Omo-—
gucavanje uvida u ove ugovore posredno bi
uticao i na njihov kvalitet. S obzirom na to

Zakodavni okvir za oblast JPP, mada unaprijeden usvajanjem
Zakona o koncesijama, i dalje nije uskladen sa direktivama EU

potpomognu razvoj prirodnih bogatstava.
Stav Vlade je da zakonske odredbe
Stite nacionalne interese i sprijecavaju tra—
jno ustupanje infrastrukture privatnim
kompanijama. Ovakav nacin saradnje
proizvodi visestruke koristi za obje strane.
Drzava dugoro¢no u svom vlasnistvu
zadrzava infrastrukturu, privatna kompanija
ostvaruje materijalnu dobrobit za sebe.
Naravno, postoje i rizici koji se ogledaju u
mogucoj nerentabilnosti objekta za privat—
nu kompaniju, ili velikih drzavnih gubitaka
ukoliko se privatnoj kompaniji ustupe seg—

Crna Gora slabo koristi iskustva drugih zemalja, a nije ucestvovala
ni u osnivanju MreZe javno-privatnog partnerstva u jugoistocnoj
Evropi u Sarajevu 2009, niti se uklju¢ila u rad ove mreZe do
danas. Aktivnosti ove asocijacije bi trebalo da vode zajednickim
inicijativama, pa bi pojedini zajednicki projekti u buduénosti mogli
biti finansirani iz posebnih fondova EU

njima treba mnogo manje novcanih ulagan—
ja u infrastrukturu. Za razliku od njih, javni
sektor zemalja koje se jos uvijek nalaze u
tranzicionom periodu prolazi kroz duboku
krizu, pa se procjenjuje da buduca infra—
strukturna ulaganja u njihovom slucaju
premasuju cifru od 500 milijardi eura. U tu
svrhu, EU je u okviru programa za 2007-
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menti infrastrukture koji imaju monopolske
pozicije.

Vlada Crne Gore je "otvorila" sve sek—
tore za JPP, ukljucujuéi zdravstvo i obrazo—
vanje, Luku i Zeljeznicu, energetiku, tur—
izam i valorizaciju atraktivnih mjesta na
primorju i sjeveru. Ipak, ova oblast je i
dalje u razvojnoj fazi, pa ostvareni projek—

da je odluka o formiranju centralnog regis—
tra donijeta trebalo bi ubrzati njegovo for—
malno uspostavljanje.

Osim  ogranicene transparentnosti
cjelokupnog procesa, primjetan je i manjak
demokratske kontrole. Javnost nema uvid u
plan godisnje otplate dugovanja za JPP pro-
jekte, a nedostupni su i finansijski izvjestaji
realizovanih projekata. Evidentna je i
neazurnost u radu specijalizovanog tijela za
oblast koncesija — Komisije za koncesije —
koja jo$ uvijek nije sacinila izvjestaje o svom
radu za 2008. i 2009.

I na nacionalnom i na lokalnom nivou
otezan je monitoring sprovodenja JPP ugov—
ora. Efikasan monitoring podrazumijeva sis—
tematsku procjenu ostvarenog napretka, a
ova, pak, zavisi od toga da li se i u kojoj
mjeri ostvaruju ugovorom predvideni ciljevi,
a posebno je vazno da se postuju zacrtani
rokovi i troskovi koji su dogovoreni prilikom
zakljucenja ugovora. Da bi se ovaj zahtjev
ispunio, tijela zaduzena za primjenu i mon—
itoring moraju redovno izvjestavati o fazama
u realizaciji JPP i ukazivati na odstupanja i
nepravilnosti, Sto jos uvijek nije slucaj. U
Crnoj Gori, pored toga Sto su tijela
zaduzena za monitoring neazurna u obav-
jestavanju javnosti o relizaciji projekata, ne
postoji centralna institucija koja bi se bavila
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koordinacijom JPP. Pozitivna iskustva zema—
lja EU i onih u regionu ukazuju na korisnost
postajanja takve institucije, a institucional-
izacija ovog tijela u Crnoj Gori omogudila bi
koordinisanu i kontrolisanu akciju u ovoj
oblasti, kao i formiranje ekspertskog jezgra
za oblast JPP.

Nepobitan je i znacaj Komisije za kon—
cesije kao tijela koje je osnovano da bi
koordinisalo postupak dodjele koncesija, pa
je neophodno profesionalizovati i rad ove
institucije.

Realizacija JPP u Crnoj Gori je, dalje,
znacajno opterecena krsenjem zakonskih
procedura, favorizovanjem odredenih pri-
vatnih kompanija, ¢ime se doprinosi ner—
avnopravnom uces¢u zainteresovanih strana
u tenderskoj proceduri. Neuspjeh pojedinih
tendera i problemi koji su nastali sa
odredenim privatnim partnerima ukazuju na
ishitren izbor partnera i ujedno nepravilno
sagledane rizike zakljucivanja ugovora.
Nerijetko se deSava da favorizovani privatni
partneri namecu uslove ugovora, a ovi
uslovi se ispunjavaju cak i kada ocigledno
krse odredbe zakona. Takode, detalji
odredenih ugovora JPP podrazumijevaju
izgradnju infrastrukturnih  objekata na
lokacijama ciju izgradnju Prostorni planovi
ne predvidaju. Na lokalnom je primjetna
konfuzija u raspodjeli nadleznosti za oblast

ispuni obaveze koje prozilaze iz tog ¢lanst—
va. Najveéi administrativni izazov je
uskladivanje kompletnog zakonodavstva sa
pravnim propisima EU, pa zato ali iz zbog
valjanog sprovodenja oblasti koncesija,
neophodno potpuno uskladivanje Zakona o
koncesijama sa direktivama EU u ovoj
oblasti. Posto se radi o novom zakonu,
promjene bi trebalo da budu postepene, ali
su neophodne.

Oblast JPP je relativno nova pojava u
nasem drustvu i o konceptu se na ovim
prostorima zaista malo zna. U cilju

JPP nijesu lak izvor za "popunjavanje" budZetskog deficita, niti pri—
lika za kratkoro¢no bogacenje. Zato im je potrebno pristupiti plan—
ski. Izbor projekata JPP mora biti rezultat cjelovitih i sistemskih
analiza, a ne lobiranja i privatnih interesa

JPP pa se, cak, u pojedinim opstinama
srijeCemo sa pozicijama "ekskluzivnih prego—
varaca" sa inostranim investitorima. U svim
crnogorskim  opstinama  postoji  izrazen
interes za projekte po modelu JPP ali je
veliki broj opstina u kojima do sada nijesu
realizovani.

Iz navedenog se moze zakljuciti da su
izazovi sa kojima se javni sektor u Crnoj
Gori suocava u primjeni koncepta javno—
privatnog partnerstva brojni, pa je u pravcu
njihovog prevazilazenja neohodno preduzeti
odredene mijere. Javno—privatno partnerstvo
je model koji bi trebalo da ima Siroku zas—
tupljenost, jer su, ukoliko je njegova prim-
jena racionalna, prednosti visestruke. Za
uspjesnu realizaciju ove vrste projekata
neophodan je uskladen pravni, regulatorni i
politicki okvir. Stabilna politicka situacija,
zakoni koji su uskladeni sa regulativama EU
i dobrom praksom u ovoj oblasti, i njihova
uspjeSna primjena, predstavljaju osnov za
privlacenje stranih investicija. S obzirom na
to da je za Crnu Coru clanstvo u EU
strateski cilj, ona mora biti i spremna da
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priblizavanja JPP gradanima nephodno je
upoznati javnost sa JPP predstaviti zakonsku
regulativu u ovoj oblasti i obezbijediti adek—
vatne struéne informacije, brosure i
prirucnike. Brosure i relevantne informacije
koje ce sluziti kao smjernice u realizaciji
projekata bi trebalo obezbijediti i za one
koji ucestvuju u samom procesu, tj. za
donosioce odluka, jer najvedi problem
javnog sektora i vlade koja upravlja ovim
sektorom je manjak kvalitetnog kadra koji bi
se bavio analizom strategije JPP. Privatni
sektor zbog vecih finansijskih sredstava koji—
ma raspolaze privlacniji je za eksperte.
Stoga je neophodno posebnu paznju
posvetiti usavrsavanju kadrova u oblasti JPP
kako bi se obrazovali stru¢njaci za izradu
studija izvodljivosti i projekata neophodnih
za privredni razvo;.

Odsustvo ekspertske osnove za oblast
JPP u Crnoj Gori dodatno je uslovljeno
neucestvovanjem u inicijativama i mreZzama
koje imaju za cilj objedinjavanje i razmjenu
iskustava, kao i pomaganje realizacije pro—
jekata na regionalnom nivou u oblasti JPP.

Crna Gora slabo koristi iskustva drugih
zemalja, a nije ucestvovala ni u osnivanju
MreZe javno-privatnog partnerstva u jugois—
to¢noj Evropi u Sarajevu 2009, niti se
ukljucila u rad ove mreze do danas.
Aktivnosti ove asocijacije bi trebalo da vode
zajednickim inicijativama, pa bi pojedini
zajednicki projekti u buducnosti mogli biti
finansirani iz posebnih fondova EU.

JPP nijesu lak izvor za "popunjavanje"
budzetskog deficita, niti prilika za kratko-
rono bogacenje i potrebno im je pristupiti
planski. Izbor projekata JPP mora biti rezul-
tat cjelovitih i sistemskih analiza, a ne lobi—
ranja i privatnih interesa. Adekvatna procje—
na rizika u velikoj mjeri odreduje i konacan
uspjeh projekta. Jedan od najvecih rizika
JPP jesu upravo nesavrsene analize rizika. U
slucaju nerealne procjene i nesagledavanja
svih prirodnih i drustvenih konsekvenci koje
nosi  realizacija  odredenog  projekta
posljedice mogu biti izrazito negativne po
drustvo i drzavu.

Ugovori o JPP mogu dodatno i
dugoro¢no opteretiti  budzet ukoliko se
nerealno sagledaju i procijene uslovi isplate
dugovanja prema privatnom sektoru. Javni
sektor mora zastititi svoje interese putem
izbjegavanja prevelike zaduzenosti javnih
fondova i pretjeranih zarada privatnog sek—
tora. Javnost bi trebalo da ima uvid i u plan
godisnje otplate dugovanja za JPP projekte,
a javni sektor mora uciniti dostupnim i
finansijske izvjestaje realizovanih JPP kako bi
postojeca iskustva olakSala zakljucivanje
novih ugovora. Na taj nacin se povecava
transparentnost i nivo demokratske kontrole
procesa.

Konac¢na odluka o zapocinjanju nekog
projekta uvijek je iskljucivo na Vladi, ali ta
odluka mora biti u velikoj mjeri odredena
procjenom i misljenjima nezavisnih eksper—
ata u okviru studija odrZivosti. Prisutnost
medunarodnih finansijskih institucija u JPP
oznacava garanciju fer poslovanja ugovornih
strana. Medunarodni akter osigurava
racionalno odredivanje uslova i cijena.
Takode, zajam od medunarodnih finansijskih
institucija bi trebalo traziti samo za one pro—
jekte gdje druga wvrsta finansiranja nije
moguca.

Izbor projekata JPP na lokalnom nivou
mora biti uskladen sa prostornim planovima
jedinica lokalne samouprave, Sto povlaci i
zahtjev za kvalitetnim prostornim planovi-
ma. Planska i koordinisana aktivnost na
osmisljavanju plana razvoja grada i gradske
infrastrukture je obavezna. Odstupanje od
ovih planova bi trebalo da bude izuzetak, a
ne pravilo.
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