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nom Balkanu

Sest nacionalnih ocjena javno-privatnih partnerstava (JPP) i koncesija u Albaniji, Bosni i Hercegovini, Kosovu, Crnoj Gori,
Sjevernoj Makedoniji i Srbiji prikazuju region sa znatnim potencijalom za kori$é¢enje JPP i koncesija u razvoju
infrastrukture i pruzanju javnih usluga, ali i sa znacajnim razlikama u razvijenosti pravnog okvira, institucionalnim
kapacitetima, fiskalnom nadzoru, transparentnosti i digitalnoj interoperabilnosti.

Ocjene su izradene prema zajednickoj regionalnoj metodologiji usmjerenoj na uskladenost sa Direktivom 2014/23/EU o
dodjeli ugovora o koncesijama, Direktivom 2014/24/EU o javnim nabavkama, relevantnim principima EU, otvorenim
ugovaranjem i upravljanjem javnim investicijama. Nacionalni izvjestaji namijenjeni su regionalnoj komparativnoj analizi,
mapi puta za uskladivanje i konceptu interoperabilnosti baza podataka o JPP i koncesijama sa sistemima javnih nabavki.

Centralni regionalni nalaz: Zemlje ZB6 nijesu u istoj fazi razvoja JPP i koncesija, ali se sve viSe suocavaju sa istim
izazovima nove generacije u upravljanju.

Region prolazi kroz tri Sire faze: (1) izgradnju ili reformu pravnog i institucionalnog okvira; (2) jacanje sprovodenja,
fiskalnog nadzora i upravljanja tokom Zivotnog ciklusa; (3) prelazak na integrisano, interoperabilno upravljanje JPP
zasnovano na podacima. Sest zemalja zauzimaju razli¢ite pozicije u toj tranziciji, kako pokazuje matrica.

Zemlja Ukupna pozicija Pravni okvir Institucionalni okvir | Transparentnost / | Podaciiin | Glavni izazov
zivotni ciklus teroperabi
Inost
Crna Gora Napredna / faza Visoko Srednje-visoko Srednje Nisko Pretvaranje formalne
primjene uskladenosti sa EU u
funkcionalnu
transparentnost
tokom Zivotnog
ciklusa
Srbija Napredna / faza Visoko / Visoko Srednje Srednje Povezivanje
konsolidacije napreduje postojecih institucija

i sistema tokom
Citavog zivotnog

ciklusa
Albanija Reforma / tranziciona  Srednje-visok Srednje Srednje-nisko Nisko-sre  Primjena novog
faza o dnje zakonodavstva i

povezivanje JPP sa
upravljanjem javnim
investicijama
Bosnaii Razvoj / fragmentisana Srednje Srednje Nisko-srednje Nisko Uskladivanje vise
Hercegovina faza pravnih i
institucionalnih
rezima
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Zemlja Ukupna pozicija Pravni Institucionalni Transparentnost | Podaci i in | Glavni izazov
okvir okvir / Zivotni ciklus | teroperabi
Inost

Sjeverna Faza strukturne Srednje-ni Nisko-srednje Nisko Nisko Zamjena

Makedonija reforme sko fragmentisanih
riesenja i
uspostavljanje
integrisanog
upravljanja

Kosovo Faza kljucne reforme Nisko Nisko-srednje Nisko Nisko Uspostavljanje
nove pravne i
institucionalne
arhitekture
uskladene sa EU

Sest nacionalnih ocjena pokazuju da Zapadni Balkan ne karakterise jedan jedinstven nedostatak u
upravljanju JPP i koncesijama, vec razliCite faze istog reformskog procesa. Crna Gora i Srbija pokazuju
prelazak sa formalne pravne i institucionalne zrelosti na integrisano upravljanje tokom zZivotnog ciklusa;
Albanija prolazi kroz veliku zakonodavnu tranziciju; BiH se suocava sa funkcionalnim uskladivanjem unutar
fragmentisanog ustavnog uredenja; a Sjevernoj Makedoniji i Kosovu potrebne su temeljnije pravne i
institucionalne promjene.

Uprkos razli¢itim pocetnim pozicijama, svih Sest zemalja usmjeravaju se ka istim prioritetima nove
generacije: potpunoj transparentnosti tokom zZivotnog ciklusa, snaznijem upravljanju fiskalnim rizicima,
djelotvornom pradenju ugovora, transparentnim izmjenama, zajednickim standardima podataka,
jedinstvenim identifikatorima projekata i interoperabilnosti sistema JPP/koncesija, javnih nabavki i javnih
finansija.

Regionalni cilj zato treba da bude funkcionalno uskladivanje, a ne identi¢no zakonodavstvo. ZBé6 treba da
uspostavi zajednicki minimalni standard upravljanja zasnovan na principima EU, uz moguc¢nost zadrzavanja
razlicitih nacionalnih institucionalnih aranZzmana. Crna Gora moze ponuditi prakticne modele uskladenosti
sa EU i jasnoce institucionalnih nadleznosti; Srbija digitalnog upravljanja; Albanija aktuelne zakonodavne
tranzicije; BiH uskladivanja na viSe nivoa; a Sjeverna Makedonija i Kosovo sveobuhvatne reforme sistema.

Krajnji regionalni cilj treba da bude sistem ZB6 u kojem se svako JPP ili koncesija mozZe pratiti od
identifikovanja i procjene projekta, preko nabavke, dodjele, sprovodenja, izmjena i finansijskih efekata, do
prestanka ugovora, na osnovu uporedivih definicija i interoperabilnih podataka.

Sest ocjena ukazuju na razliku izmedu formalne uskladenosti i funkcionalnog upravljanja. To je posebno
ocigledno u Crnoj Gori. EU je ocijenila njene propise o JPP i koncesijama kao uskladene sa Direktivom
2014/23/EU, a Poglavlje 5 privremeno je zatvoreno u junu 2025. Medutim, nacionalna analiza konstatuje
vazne probleme u primjeni, transparentnosti, vidljivosti fiskalnih efekata, pra¢enju ugovora i
institucionalnoj koordinaciji.

Ista razlika, na razli¢itim nivoima, postoji u cijelom regionu. Zemlja moZze imati zakon o JPP, zakon o
koncesijama, komisiju ili jedinicu za JPP, registar koncesija, pravila javnih nabavki i obaveze fiskalne
procjene, a da ipak ne moze odgovoriti na osnovna pitanja o pojedinacnom projektu: Zasto je izabran?
Kako je utvrdena vrijednost za novac? Ko je konkurisao? Sta je ugovoreno? Sta je izmijenjeno? Koliko je
javni sektor platio? Koji su se rizici ostvarili? Da li se projekat realizuje kako je obe¢ano?

Odredbe sadasnjih zakona i podzakonskih akata potencijalno ¢e oblikovati realizaciju ugovora do 2050. i
kasnije. Iskustva svih Sest zemalja pokazuju da se propisi u ovoj oblasti rijetko mijenjaju; zato je od
presudne vaznosti od pocetka uspostaviti kvalitetna, dugoroc¢no primjenljiva rjeSenja. Predlozena
zajednicka mapa puta, uz preporuke za pojedine zemlje, nudi takva rjesenja kao minimalni standard za citav
region.



Uvod

Vlade i medunarodne organizacije Sirom svijeta isticu javno-privatna partnerstva (JPP) i koncesije kao vazne
instrumente za prevazilaZzenje nedostatka ulaganja u infrastrukturu. Nedavni radni dokument MMF-a
,Buduénost JPP na Zapadnom Balkanu” navodi da JPP sve vise postaju vazan nacin povecanja investicija i
smanjenja infrastrukturnog zaostatka u vise zemalja regiona. Dobro osmisljena i sprovedena JPP mogu donijeti
koristi, ali uz lose upravljanje stvaraju rizik od velikih fiskalnih obaveza i vecih troSkova. Zemlje sa uspjesnim
programima JPP obi¢no imaju jasan i kvalitetan okvir upravljanja koji pokriva sve faze zivotnog ciklusa.

Na Zapadnom Balkanu infrastruktura je i dalje nedovoljno razvijena, fiskalni kapaciteti su ograniceni, a raste
potraznja za odrzivim rjeSenjima, posebno u energetskoj tranziciji i pruzanju usluga. JPP i koncesije, ako su
dobro osmisljeni i uredeni, mogu doprinijeti prevazilazenju tih prepreka ekonomskom rastu i evropskoj
integraciji.

Evropska komisija u novijim izvjestajima za zemlje Zapadnog Balkana naglasava da je broj novih JPP i koncesija
i dalje veoma mali i izri¢ito poziva vlade da: usvoje i usklade propise sa direktivama EU; ojacaju kapacitete
nadleZnih organa; obezbijede sistematsko objavljivanje informacija; i povezu pracenje sa postojec¢im sistemima
javnih nabavki. JPP, koncesije i javne nabavke obuhvacdeni su istim pregovarackim Poglavljem 5. EU i
nacionalne vlade zato naglasavaju da se te oblasti ne mogu posmatrati odvojeno, jer su javne nabavke cesto
ulazna tacka za ugovore o JPP i koncesijama.

Projekat ,IstraZivanje potencijala JPP i koncesija za regionalni razvoj na Zapadnom Balkanu” nastoji da iskoristi
njihov nedovoljno iskoriséen potencijal u zemljama ZB6 radi veceg ekonomskog razvoja i boljih javnih usluga,
uz odgovarajuce zastitne mehanizme, transparentnost i uskladenost sa EU. Projekat analizira postojece pravne
i institucionalne okvire, politike i praksu i daje preporuke za dalje uskladivanje tokom cjelokupnog zivotnog
ciklusa, ukljucujuci pripremu, nabavku i upravljanje ugovorima, uz potrebne kontrole. Posebna paznja
posvecena je transparentnom i sistematskom objavljivanju podataka, u ¢emu zemlje ZB6 zaostaju.

Inicijativa se nadovezuje na prethodnu podrsku OSF-WB razvoju beta-verzije regionalne platforme otvorenih
podataka o javnim nabavkama u Sest zemalja, koja je omogucdila prikupljanje, objavljivanje i analizu podataka u
otvorenim i standardizovanim formatima. Koristeéi postojecu infrastrukturu, znanje i regionalne mreze, ovaj

projekat prosiruje pristup otvorenim podacima na JPP i koncesije, povezuje razvijenije sisteme javnih nabavki
sa rezimima JPP i koncesija i omogucava interoperabilne baze za transparentnost tokom investicionog ciklusa.

Regionalna analiza ocjenjuje i uporeduje postojece okvire ZB6 sa standardima EU. Nudi primjenljive preporuke
za pravne i institucionalne reforme i treba da posluZi kao mapa puta za unapredenje uskladenosti, zastitnih
mehanizama i upravljanja JPP i koncesijama.



Ocjena po zemljama

Crna Gora - najvisi nivo formalne uskladenosti. Crna Gora ima jednu od najnaprednijih pravnih pozicija u
regionu. Nacionalna analiza potvrduje uskladenost Zakona o JPP i Zakona o koncesijama sa Direktivom
2014/23/EU. | pravni okvir javnih nabavki ocijenjen je uskladenim sa relevantnim direktivama EU.
Preostali izazov zato je funkcionalna primjena, a ne potpuna rekonstrukcija propisa. Vazan otvoreni
problem je potpunost registra koncesija: zakon ne garantuje dovoljno da se Komisiji za koncesije
dostavljaju svi ugovori, izmjene i podaci o prestanku vazenja.

Srbija - relativno razvijen sistem koji se i dalje reformise. Srbija je razvila znacajnu institucionalnu i
digitalnu infrastrukturu, ukljuc¢ujuc¢i Komisiju za JPP, sisteme javnih nabavki i upravljanja javnim
investicijama. Prioritet je povezivanje tih sistema tokom Zivotnog ciklusa. Nacionalni izvjestaj predlaze
formalizaciju koordinacije izmedu odobravanja projekata, fiskalne procjene, nabavki, sprovodenja i
znacajnih izmjena. Srbija je primjer konsolidacije i integracije, a ne izgradnje sistema od pocetka.

Albanija - velika zakonodavna tranzicija. Albanija prelazi na novi okvir JPP i koncesija. Novi propisi treba
da osnaze institucionalno pracenje, prikupljanje podataka, kapacitete, vezu sa javnim investicijama i
budZetskim planiranjem, raspodjelu rizika i prac¢enje ugovora. Prioritet je pretvaranje zakonske reforme u
podzakonske akte, metodologije i kapacitete za primjenu.

Bosna i Hercegovina - fragmentisana pravna arhitektura. Kljucni izazov je fragmentisanost: ne postoji
jedinstven konsolidovan rezim JPP i koncesija. Pravila i institucije djeluju na drzavnom, entitetskom, nivou
Brcko distrikta i, unutar Federacije, kantonalnom nivou. Sli¢ni projekti zato mogu podlijegati razlicitim
postupcima i pravilima objavljivanja. Cilj mora biti funkcionalno uskladivanje, ne nuzno institucionalna
centralizacija.

Sjeverna Makedonija - zastario i fragmentisan okvir. Potrebna je obimnija zakonodavna i institucionalna
reforma: odvojeni zakoni o JPP i koncesijama, nacionalna strategija JPP, snaznije planiranje i odredivanje
prioriteta, povezivanje sa upravljanjem javnim investicijama, transparentnije nabavke i bolji nadzor.

Kosovo - temeljna pravna reforma. Zakon o JPP iz 2011. zastario je i ne odrazava u potpunosti Direktivu
2014/23/EU. Nedostaci ukljucuju test operativnog rizika, razgranic¢enje koncesija i ugovornih modela JPP,
procjenu vrijednosti za novac, fiskalnog rizika i podzakonske propise. Kosovu je medu Sest zemalja
potrebna najtemeljnija rekonstrukcija pravnog okvira.
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Pravni modeli: jedan zakon, dva zakona ili viSe njih

| jedinstveni zakon i model dva odvojena zakona mogu biti uskladeni sa standardima EU. Za rezultate nije
presudan broj zakona, ve¢ postojanje jasnog testa definisanja ugovora, zastitnih mehanizama i obaveza
objavljivanja. Uskladivanje mora biti usmjereno na obaveze i skupove podataka, a ne na zakonsku formu.
To je posebno vazno za BiH, koja ne moze prihvatiti standard koji zahtijeva jedan nacionalni zakon.

Model _____lZeme __________JOogena __

Jedan objedinjeni Sjeverna Makedonija (2012, Sjeverna Makedonija smatra objedinjenu strukturu
zakon mijenjan 12 puta), Kosovo izvorom zabune i prelazi na dva zakona; nacrt Srbije
(2011), Srbija zadrZava jedan zakon, ali ga temeljno mijenja.

Dva zakona (JPP i Crna Gora; Republika Srpska; Crnogorski model dva zakona ocijenjen je uskladenim i

koncesije) Brcéko distrikt funkcionalnim.

Jedan novi zakon Albanija (Zakon br. 88/2025) Usvojen da sprijeci fragmentisana tumacenja proizasla iz
djelimi¢nih izmjena.

Fragmentisanost na  Bosna i Hercegovina Drzava + FBiH + deset kantona + RS (dva rezima) +

vise nivoa Brcko (dva rezima).

Test operativnog rizika: zajednicki definicioni nedostatak

Direktiva 2014/23/EU zasniva pojam koncesije na prenosu stvarnog operativnog rizika (rizika traznje,
ponude ili oba) bez garantovanog povrata investicionih i operativnih troskova u uobicajenim uslovima
poslovanja, pri ¢emu potencijalni gubitak ne smije biti samo nominalan ni zanemarljiv (uvodne izjave 18 i
20).

PoloZaj u pogledu operativnog rizika

Crna Gora EU je ocijenila okvir uskladenim; nacionalni propisi prepoznaju koncept.

Srbija EK izric¢ito navodi da uskladivanje sa Direktivom 2014/23/EU jos nije zavrseno;
obrazloZenje nacrta zakona kao glavni cilj istice potpunu uskladenost.

Albanija Zajednicka pozicija EU o ranijem okviru (Zakon br. 125/2013) pozvala je na dalje
uskladivanje operativnog rizika, samoinicijativnih predloga i obuhvata. Tabela
uskladenosti ocjenjuje ¢lan 3 Zakona br. 88/2025 potpuno uskladenim sa
definicijama ¢lana 5(1) Direktive, ukljucujuci operativni rizik.

Kosovo Zakonom se koncesije za radove i usluge odreduju kroz pravo koriséenja, a JPP kroz
preuzimanije rizika, ali nema operativnog testa; predlozZen je trodjelni test.

BiH Koncesija se uglavhom posmatra kao pravo koriséenja javnog dobra ili prirodnog
resursa, a ne ugovor sa prenosom rizika. Bez jasnog pojma rizika otezano je
razlikovanje od javne nabavke, zakupa, dozvole ili drugog javnog ugovora.

Sjeverna Makedonija Postoji posebna kategorija ,koncesija za dobra od opsteg interesa”, razlicita od
koncesija za radove i usluge; Vlada je tu nejasnocu navela kao razlog za novo
zakonodavstvo.

Ovo nije akademsko pitanje. Pogresna klasifikacija otvara put dugoro¢nom ustupanju javnih prava mimo
konkurentskog postupka, pravne zastite i kontrole izmjena. IzvjesStaj BiH upozorava da nejasan koncept
rizika stvara prostor za izbjegavanje strozih pravila konkurencije. Zato je jedinstven test operativnog rizika
prvi dio minimalnog standarda: svi ostali mehanizmi zavise od ispravne klasifikacije ugovora.
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Samoinicijativni predlozi: najvece regionalne razlike

Region se u pogledu instrumenta sa najvecim rizikom za integritet krece u suprotnim smjerovima, i to
tokom istih osamnaest mjeseci. Izvjestaj Sjeverne Makedonije biljeZi da je paketom izmjena iz maja 2026.
Zakona o mineralnim sirovinama omoguceno izdavanje koncesione dozvole za eksploataciju prije zavrsetka
eksproprijacije, i to u sektoru u kojem je DrZavni zavod za reviziju ve¢ ustanovio da nadzor ne obezbjeduje
sveobuhvatnu i blagovremenu naplatu naknada.

Dva nacionalna izvjestaja koja detaljno analiziraju samoinicijativne predloge predlazu isti skup zastitnih
mjera: javno objavljivanje inicijative, nezavisno ispitivanje javnog interesa, procjenu vrijednosti za novac,
obavezno takmicarsko nadmetanje, objavljivanje kriterijuma i jasno ograni¢avanje povlaséenog tretmana.
Kosovo predlaZe da inicijator nema bonus poene, pravo izjednacavanja ponude niti drugu prednost. Paket
treba primijeniti regionalno i ukljuciti ga u nacrte Sjeverne Makedonije prije usvajanja.

Zemlja Trenutna pozicija Pravac promjene

Albanija MMF (2024): samoinicijativni predlozi ¢ine 80% portfelja; Pritisak za
preporuceno je njihovo ukidanje i bolje upravljanje radi izbjegavanja ogranicavanje
fragmentisanih nadleznosti. Zajednicka pozicija EU takode ih
problematizuje.

BiH Tl BiH nalazi velik broj aranZmana JPP/koncesija pokrenutih Strogi mehanizmi
samoinicijativnim predlozima bez dovoljno otvorenih, transparentnih i  zastite
konkurentskih postupaka.

Kosovo Nije uredeno. Clan 22 dopusta iniciranje samo javnom organu, Odboru Izri¢ito uredenje
za JPP ili Odjeljenju za JPP; privatni koncept nema formalni status i bez prednosti za
mora postati javna inicijativa. inicijatora

Sjeverna Ozvaniceno u maju 2026. dvanaestom izmjenom zakona, zajedno sa Liberalizacija

Makedonija institucionalnim JPP. Nisu opisani test javnog interesa, provjera trzista

ili konkurentski izazov.

Crna Gora Nije prepoznato kao glavni izvor rizika; analogni rizik nose posebni i Stabilno
medunarodni aranZzmani.

Srbija Clan 19 nacrta zakona iz 2026. ureduje predloge, ali ne predvida Stabilno
sistematsko objavljivanje prihvacenih inicijativa, statusa razmatranja ni
naknade inicijatoru ako ugovor dobije drugi ponudac. Siri rizik su
izuzeca, medudrzavni sporazumi i posebni zakoni.

ZaobilaZenje redovnog pravnog rezima

Minimalni standard koji vaZi samo za instrumente ispravno oznacene kao ,JPP” ili ,koncesija” propustio bi
veliki dio najznacajnijih dugorocnih javnih obaveza regiona.

Srbija daje najjasniji brojc¢ani prikaz. U 2025. vrijednost ugovora zakljucenih kroz javne nabavke iznosila je
932,76 milijardi RSD (7,96 milijardi eura), a ugovora registrovanih kroz zakonska izuzec¢a 828,29 milijardi
RSD (7,07 milijardi eura). Vrijednost izuzeca gotovo dostiZe vrijednost redovnog rezima. lzvjestaj posebno
upozorava da aranzmani po medudrZzavnim sporazumima mogu staviti velike javne projekte izvan zastitnih
mehanizama redovnog sistema i predlaze minimum transparentnosti za sve vazne dugorocne javne
obaveze bez obzira na njihov pravni osnov.
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Crna Gora se sa istim problemom suocava iz drugog pravca: izvjestaj EK za 2025. preporucuje kontrolu
medudrzavnih sporazuma kako njihovom primjenom ne bi bile zaobidene pravne tekovine EU. Nacionalni
izvjestaj trazi javno objavljenu procjenu pravnog osnova, uskladenosti sa EU i fiskalnih i imovinskih efekata
prije konacne odluke o posebnim i medunarodnim aranZmanima.

Bosna i Hercegovina prepoznaje sli¢an rizik u modelima koji se oslanjaju na pregovore. Sjeverna
Makedonija i Albanija ukazuju na pitanja obuhvata i izuzeca pri ocjenjivanju uskladenosti. Zato je klju¢no
pravilo obuhvata: obaveze minimalnog objavljivanja i fiskalnog izvjeStavanja moraju biti vezane za samu
javnu obavezu, a ne za naziv instrumenta.

Kontrola izmjena ugovora

Clan 43 Direktive 2014/23/EU postoji zato $to konkurentska dodjela ne bi imala smisla kada bi se ugovor
naknadno mogao sustinski prepisati. Svaki nacionalni izvjestaj prepoznaje slabosti u kontroli izmjena, ali
razli¢itog stepena.

Zemlja Kontrola izmjena ugovora

Albanija Najsnazniji formalni okvir. Clan 56 transponuje ¢lan 43 Direktive u jedinstvenu odredbu.
Njegovi stavovi 6-9 odgovaraju stavovima 2-5 ¢lana 43 Direktive. Ureduje pravne osnove
izmjena, objavljivanje obavjeStenja o izmjenama, pragove za izmjene koje nijesu sustinske,
kriterijume sustinskih izmjena i prethodno odobrenje ministarstva nadleznog za finansije za
sve izmjene. Predvideno je i pravilo da izmjena nije moguca u prve dvije godine, bez
ekvivalenta u ¢lanu 43 Direktive.

Srbija Izmjene su moguce pod zakonskim uslovima, ali nema strukturirane evidencije. Nacrt iz
2026. dopusta prilagodavanje stabilizacionom klauzulom pri nepovoljnoj promjeni propisa,
bez posebnog javnog obrazloZenja. Komentari zainteresovanih aktera predlazu objavljivanje
datuma, pravnog osnova i razloga svake izmjene; promjena vrijednosti i trajanja ugovora;
efekata na raspodjelu rizika i obaveze javnog sektora; kumulativhog ekonomskog efekta; kao
i, gdje je primjenljivo, javnog obrazlozenja koriS¢enja stabilizacione klauzule koje ne otkriva
povjerljive podatke.

Crna Gora Za izmjene JPP potrebna su misljenja Agencije za investicije i Ministarstva finansija, a
izmjene se evidentiraju; javna vidljivost njihove istorije i efekata nedovoljna je. Za koncesije
registar sadrZzi samo dokumenta koja koncedenti dostave.

Kosovo Nadlezni organi odobravaju izmjene, ali zakon ne propisuje dovoljno precizno kategorije po
uzoru na EU. ProduZenje koncesije aerodroma Pristina tokom COVID-19, uz ve¢u naknadu u
produZzenom periodu, nije pratilo objavljeno obrazlozenje niti procjena fiskalnog uticaja.

Sjeverna Izmjene ugovora se uopste ne objavljuju; dostupne su samo po zahtjevu za SPI.
Makedonija
BiH Registri ne omogucavaju sistematsko pracenje aneksa, produZenja, naknada, promjene

obuhvata i ponovnih pregovora.

U izmjenama se koncentrisu fiskalni i integritetski rizici, a objavljivanje je u toj fazi najslabije u pet od Sest
zemalja. Albanski ¢lan 56, bez zabrane izmjena tokom prve dvije godine koja moze sprijeciti opravdane
rane korekcije, najblizi je modelu koji region moze preuzeti.
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Pravna zastita

Put pravne zastite Ocena_________

Srbija Republicka komisija za zastitu prava u postupcima javnih nabavki. FunkcioniSe; ne
objavljuju se pokazatelji
posebno za koncesije.

Crna Gora Komisija za zastitu prava u postupcima javnih nabavki (dodjela FunkcioniSe; nadleZnosti
JPP); Komisija za koncesije (prigovori u koncesijama). su podijeljene izmedu dva

organa.

Sjeverna Drzavna komisija za Zalbe u javnim nabavkama; Zalba u svim Funkcionise.

Makedonija fazama i upravni spor pred Upravnim sudom.

Albanija Zalba Komisiji za javne nabavke, zatim upravnim sudovima. Djelimic¢no.

Kosovo Tijelo za razmatranje nabavki iz ¢lana 46, uz okvir Zakona o Zastario tekst zakona;
javnim nabavkama; Zakon o JPP i dalje navodi Vrhovni sud, iako je nema posebno uredenog
reformom 2013. nadleZnost za upravne sporove prenijeta roka mirovanja, obustave
Osnovnom sudu u Pristini. ili neefikasnosti ugovora.

BiH JPP i koncesije nijesu ukljuceni u standardni sistem pravnih Najslabiji sistem.
lijekova kao javne nabavke. EK ukazuje na neefikasne mehanizme
zastite.

Tri zemlje su institucionalni problem rijesile na isti nacin: provjeru dodjele JPP i koncesija usmijerile su
postojecim tijelima za pravnu zastitu u javnim nabavkama. To je prirodna tacka regionalnog priblizavanja
bez osnivanja nove institucije. Svuda je potrebno dodati posebne mehanizme za koncesije koje Direktiva
uvodi kroz izmjene direktiva 89/665/EEZ i 92/13/EEZ: obavjeStavanje o odluci o dodjeli, rok mirovanja,
suspenziju, ponistenje, neefikasnost ili odgovarajucée kazne, naknadu Stete i objavljivanje odluka u
pretrazivom obliku.

Ocjena spremnosti zemalja i godiSnjeg napretka u Poglavlju 5

Od izvjestaja za 2021. i prema metodologiji pregovora iz 2020, EK je Poglavlje 5 - Javne nabavke svrstala
u prvi klaster ,Temeljna pitanja”, dajuc¢i mu veci znacaj na putu ka EU. Osim funkcionisanja demokratskih
institucija, reforme javne uprave i trziSne ekonomije, taj klaster obuhvata vladavinu prava i temeljna prava,
statistiku, finansijsku kontrolu i javne nabavke. Poglavlje 5 ukljucuje i koncesije i JPP.

Metod ocjenjivanja spremnosti i godisnjeg napretka isti je za sve zemlje ZB, bez obzira na fazu integracija.
Crna Gora je privremeno zatvorila poglavlje 2025; Srbija ga je otvorila 2016, Albanija 2024. Sjeverna
Makedonija jo$ nije formalno otvorila pristupne pregovore; odluka o njihovom otvaranju za BiH donesena
je 2024, Kosovo je podnijelo zahtjev za ¢lanstvo 2022.

Prema najnovijim izvjestajima EK iz novembra 2025, Crna Gora je najspremnija zemlja regiona u oblasti
javnih nabavki, a BiH najmanje spremna. Sve zemlje osim Crne Gore ostvarile su ogranic¢en napredak; Crna
Gora ostvarila je dobar napredak.
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SPREMNOST ZEMALJA ZAPADNOG BALKANA U JAVNIM NABAVKAMA - 2025.

Veoma visok

Albanija,
S. Makedonija,
Srbija

A

Crna Gora

Odrede
Pocetna faza
()

Bosnai
Hercegovina,
Kosovo

GODISNJI NAPREDAK ZAPADNOG BALKANA U JAVNIM NABAVKAMA - 2025.

Albanija, Bosna i Hercegovina, m r
Kosovo, S. Makedonija i Srbija Crna Gora

Tabela na sljedecoj stranici donosi saZeto poredenje glavnih aspekata Poglavlja 5 za sve zemlje ZB, na osnovu
izvjestaja o napretku koje je Evropska komisija objavila u novembru 2025, kao i pregled najznacajnijih nalaza o
javnim nabavkama u pojedinim zemljama iz perspektive EK.
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Uporedni pregled Poglavlja 5 - javne nabavke

Element Albanija Kosovo Crna Gora SEEGE Srbija
Makedonija

Nivo spremnosti Umjeren

Godisnji napredak Ogranicen

Primjena Djelimi¢no

proslogodisnjih sprovedene;

preporuka uglavnom i dalje
vaze.

Dodatno uskladiti
zakonodavni okvir
u oblasti koncesija
i JPP sa pravnim
tekovinama EU.

Kljuéne preporuke

Posebno pratiti Dodjela statusa
strateskog
investitora i
ugovori o JPP i
koncesijama cesto
se u poslovnoj
zajednici smatraju
netransparentnim.

Odreden nivo

Ogranicen
Nijesu
sprovedene;
ostaju vazece.

Razviti mapu puta
za uskladivanje
pravnog okvira o
JPP i koncesijama
sa standardima
EU, uz mjere za
unapredenje
koordinacije.

Fragmentisan
pravni okvir
koncesija i JPP,
bez strateskog
planiranja i
djelotvornih
mehanizama
pravne zastite.

Odreden do
umjeren

Ogranicen

Sprovedene u
ogranicenoj mjeri;
uglavnom i dalje
vaze.

Usvojiti novi
zakon o JPPi
koncesijama u
skladu sa pravnim
tekovinama EU i
obavezama iz
Reformske
agende; izraditi
odgovarajucée
podzakonske
propise i
obezbijediti
njihovu pravilnu
primjenu.

Ceka se
odobrenje nacrta
zakona od
Ministarstva
finansija, rada i
transfera.

Dobar

Dobar

Uglavnom
sprovedene.

Ocuvati jasno
razgranicenje dva
propisa - Zakona
0 javno-privatnom
partnerstvu i
Zakona o
koncesijama.

Potrebno je
osigurati da
primjena
Sporazuma o
saradnji u oblasti
turizma i razvoja
nekretnina sa
Ujedinjenim
Arapskim
Emiratima (UAE) i
drugih sli¢nih
sporazuma ne
bude u
suprotnosti sa
pravnim
tekovinama EU u
javnim
nabavkama niti da
ih zaobilazi.

Umjeren

Ogranicen

Samo djelimi¢no
sprovedene; i
dalje vaze.

Usvoijiti Zakon o
JPP i Zakon o
koncesijama radi
daljeg
uskladivanja sa
pravnim
tekovinama EU;
uspostaviti
sveobuhvatan
registar JPP i
koncesija.

Stalna odlaganja
zavrsetka i
usvajanja Zakona
0 javno-privatnom
partnerstvu.

14

Umjeren

Ogranicen

Sprovedene u
ograni¢enoj mjeri;
uglavnom i dalje
vaze.

Izmijeniti Zakon o
JPP i koncesijama
radi uskladivanja
sa Direktivom
2014/23/EU o
koncesijama;
dodatno ojacati
kapacitete
Komisije za JPP i
koncesije.

Administrativni
kapaciteti
Komisije za JPP i
koncesije.

*Izvor: Paket prosirenja EU za 2025: https://enlargement.ec.europa.eu/news/2025-enlargement-package-shows-progr
ess-towards-eu-membership-key-enlargement-partners-2025-11-04_en*

U meduvremenu je u pojedinim zemljama doslo do promjena u ovoj oblasti; one ¢e biti uzete u obzir u novim izvjestajima
Evropske komisije, Cije je objavljivanje ocekivano kasnije tokom jeseni 2026.


https://enlargement.ec.europa.eu/news/2025-enlargement-package-shows-progress-towards-eu-membership-key-enlargement-partners-2025-11-04_en
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Sest zemalja imaju razlicite institucionalne modele, ali zajedni¢ki nedostatak je slab kontinuitet
institucionalne odgovornosti nakon dodjele ugovora. U mnogim sistemima institucije su relativno
djelotvorne u fazama odobravanja projekta, nabavke i dodjele, a znatno slabije u pracenju ugovora,
realizacije, izmjena, ucinka, fiskalnih efekata i prestanka. To je narocito vazno jer su JPP i koncesije
dugoroc¢ni aranzmani.

Ko obavlja centralnu funkciju JPP?

Centralni organ za JPP/koncesije

Crna Gora Agencija za investicije Crne Gore (AICG) odobrava predloge Najjasnije objedinjena
projekata, vodi oba registra JPP i prati status realizacije. Komisija centralna funkcija JPP u
za koncesije vodi registar koncesija i odlucuje o prigovorima. regionu.

Srbija Komisija za JPP, meduresorna i operativno nezavisna; daje FunkcioniSe; EK 2025.
misljenja, metodologije i procjene vrijednosti za novac. zahtijeva znacajno

jacanje administrativnih
kapaciteta.

Kosovo Odbor za JPP i Centralno odjeljenje za JPP u Ministarstvu finansija. Formalna struktura

postoji; kapaciteti su
neujednaceni, alati

nerazvijeni.
Albanija ATRAKO prelazi u novo Ministarstvo ekonomije nakon razdvajanja Institucionalna
ministarstava; Ministarstvo finansija daje prethodno odobrenje. tranzicija; EK smatra da

ATRAKO i MF moraju
ojacati izvjeStavanje o

JPP.
Sjeverna Ministarstvo energetike, rudarstva i mineralnih sirovina od juna Najslabije stanje; SIGMA
Makedonija 2024. (ranije Ministarstvo ekonomije); zakonski Savjet za JPP navodi nedostatak
konstituisan 2013. i 2018, ali nikada nije zasijedao. kadra, budzeta,
smjernica i prirucnika.
Bosnai Nema jedinstvene centralne nacionalne jedinice; komisije za Najfragmentisaniji
Hercegovina koncesije postoje na nivou drzave, FBiH, RS, Br¢ko distrikta i sistem.
kantona.

Savjet za JPP Sjeverne Makedonije vaZna je regionalna pouka. Zakonsko savjetodavno tijelo osnovano za
promociju JPP, predlaganje projekata i iniciranje reforme formirano je dva puta za jedanaest godina, ali
nikada nije odrzalo sjednicu. Nacionalni izvjestaj to povezuje sa nedostatkom promotivnih aktivnosti,
projektnih predloga i reformskih inicijativa. Institucionalni dizajn na papiru nije isto Sto i kapacitet, a mapa
puta koja broji tijela umjesto rezultata pogreSno bi mjerila napredak.
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Veliki zajednicki nedostatak je nedovoljna integracija JPP u redovne postupke odlucivanja o javnim investicijama. JPP ne
treba birati samo zato $to omogucava Vladi da izbjegne neposredan kapitalni izdatak. Regionalni redosljed odlucivanja treba
da bude:

Javna Analiza . Raspodjela Ugovor
potreba opcija Izvodljivost Priustivost rizika
> > > > > > > > > > >
Prioritetizacija Tradicionalna Vrijednost _ Procjena Konkurentni Pracenje tokom
projekta nabavka ili JPP/ za novac fiskalnih rizika postupak Zivotnog ciklusa
koncesija

Ovo nacelo posebno je vazno za Albaniju, Sjevernu Makedoniju i Kosovo, za koje nacionalni izvjestaji naglasavaju potrebu bolje
integracije sa sistemom javnih investicija.

Jacanje kapaciteta komisije mora pratiti ocuvanje njene funkcionalne nezavisnosti i profesionalnog integriteta. U Srbiji komentari
zainteresovanih aktera na nacrt zakona iz 2026. traze jasnije profesionalne kriterijume izbora, pravila o sukobu interesa, pisane
izjave ¢lanova komisije i ekspertskih timova, transparentno odlucivanje i blagovremeno objavljivanje misljenja i odluka.

Ministarstvo finansija kao fiskalni kontrolor: opravdano priblizavanje sistema

Fiskalna transparentnost jedan je od najvaznijih zajednickih nedostataka. JPP i koncesije mogu stvarati placanja za raspoloZivost usluge,
garancije, subvencije, garancije minimalnih prihoda, placanja pri raskidu, obaveze naknade Stete, potencijalne obaveze i dugoro¢ne
budzetske obaveze. Zato sve zemlje uklju¢uju ministarstva finansija u ranijim fazama pripreme, uz snazan uticaj MMF-a.

® Srbija: MF analizira fiskalne rizike JPP; PIMIS evidentira kapitalne projekte JPP i koncesija za koje je potrebno odobrenje ministarstva.
U okviru instrumenta koordinacije politika planirano je obavezno neprotivljenje MF za projekte iznad 50 miliona eura, ukljucujuci
opstine i drzavna preduzeca.

¢ Albanija: Zakon br. 88/2025 uvodi prethodno odobrenje MF za svaki projekat, kvartalne izvjestaje i elektronski registar. Neplacene
koncesione naknade mogu se neposredno izvrsavati: nalog ministra finansija predstavlja izvrsnu ispravu za banke drugog nivoa, a
sprovodi ga sudski izvrsitelj. MMF takode zahtijeva ukljucivanje JPP u jedinstvenu nacionalnu listu projekata i redovni investicioni
ciklus; EK biljezi da odgovarajuce izmjene jos nijesu zavrsene.

® Sjeverna Makedonija: MF trenutno daje saglasnost samo ako studija izvodljivosti pokazuje potrebu za budzetskim sredstvima -
znatno uzi osnov nego u drugim zemljama. MMF je u izvjestaju po ¢lanu IV od 8. juna 2026. zatraZio snazniju nadzornu ulogu MF u
okviru novog zakona o JPP.

® Crna Gora: MF daje misljenja o fiskalnim efektima, priustivosti, odrzivosti i izvodljivosti.

® Kosovo: preporucuje se obavezujuce misljenje MF o fiskalnom riziku prije odobravanja projekta i izmjena koje mogu uticati na budzet
ili potencijalne obaveze.

® BiH: preporucuje se ucesée ministarstva finansija prije vaznih odobrenja.

Ovo priblizavanje treba ucvrstiti zajednickim standardom. Ipak, izvjestaj Srbije pravilno razlikuje dvije stvari: fiskalna kontrola nije isto
sto i fiskalna transparentnost. Jaci nadzor MF unapreduje odluke, ali ne obezbjeduje spoljasnju odgovornost ako nepovijerljivi rezultati
procjene nijesu javni. Sve zemlje sada jacaju prvu, bez druge dimenzije.



REGIONALNA KOMPARATIVNA ANALIZA JPP/KONCESIJA | MAPA PUTA ZA USKLADIVANJE

Istrazivanje potencijala JPP i koncesija za regionalni razvoj na Zapadnom Balkanu

17

Naknadni nadzor: formalni mehanizmi, nevidljivi rezultati

Zakonski mehanizam pracenja Javna vidljivost rezultata

Srbija

Crna Gora

Albanija

Kosovo

Republika
Srpska

Sjeverna
Makedonija

Najsnazniji formalni okvir: zakonske obaveze javnog
partnera i Uredba o nadzoru nad realizacijom javnih
ugovora o JPP sa periodi¢nim izvjeStavanjem o
obavezama, rokovima, troskovima, kvalitetu,
promjenama, pla¢anjima, sporovima, kaznama i
umanjenjima naknade. Nacrt zakona ostavlja vazne
elemente nadzora podzakonskim aktima bez
dovoljnog zakonskog minimuma o obuhvatu,
odgovornima i ovlaséenjima.

Pravilnik o obrascu izvjestaja o realizaciji JPP:
plac¢anja, kontrola ucinka, sporovi, kazne, izmjene.

Zakon br. 88/2025 uspostavlja stalnu jedinicu za
realizaciju ugovora kod svakog narucioca, kvartalno
izvjestavanje MF i objavu godisnjih i zavrsnih
izvjestaja sa ugovorima u registru.

Zakon predvida timove za upravljanje ugovorima i
izvjesStavanje Odboru za JPP preko centralnog
odjeljenja.

Obaveza izvjeStavanja koncesionara podrZzana
prekrsajnom odgovornoscu.

Prema DZR nema smijernica i pravila za nadzor, niti
prekriajne kazne za neprijavljivanje zakljucenja il
prestanka JPP ugovora; registar je zbog toga
sistemski nepotpun.

Nije objavljeno kao strukturirani skup
podataka. U posebnoj sekciji komisije u
vrijeme istrazivanja vidljiv je samo
godisnji izvjestaj o portfelju za 2022.

Javni sistem ne omogucava jednostavan
pregled dostupnosti izvjestaja, aneksa,
plac¢anja i fiskalnih promjena za svaki
ugovor.

Jos nije ispitano u praksi - stupanje na
snagu u oktobru 2026. Direktiva, ¢lan
45(3)-(4), o javnim rezultatima pracenja
nije preuzeta u tabeli uskladenosti, mada
¢lan 60(5) djelimi¢no ureduje
objavljivanje.

Nema snaznog centralnog sistema za
podatke o realizaciji, pokazatelje ucinka,
umanjenja placanja zbog neispunjenja
obaveza.

Najjaci model sprovodenja u regionu;
kvalitet zavisi od komisije i inspekcijskih
kapaciteta.

Najslabije: efekti zaklju¢enih ugovora ne

mjere se i ne prate redovno, pa se njihov
uticaj ne moze utvrditi.

Obrazac je dosljedan: cetiri od Sest zemalja imaju zakonski mehanizam pracenja i izvjeStavanja, ali nijedna
ne pretvara rezultate u konzistentno, javno objavljivanje podataka strukturiranih prema Zivotnom ciklusu.
U Albaniji se, na primjer, godisnji izvjestaj MF objavljuje, ali aneksi i pokazatelji uc¢inka nijesu sistematski
dostupni. lzvjestaj Srbije pravilno istice da nije problem samo nepostojanje podataka, nego stepen u kojem
se vec prikupljene nepovijerljive informacije pretvaraju u javnu evidenciju.

To je vazno i za troskove reforme. U Cetiri zemlje izvjestaji koji bi punili javni registar vec se izraduju i
predaju. Potrebna je obaveza objavljivanja i Sema podataka, a ne novo administrativno optereéenje

narucilaca.



Regionalni izvjestaji posebno su saglasni u ovom pitanju. Transparentnost vise ne moze znaciti samo
objavu da je ,preduzecée X dobilo koncesiju Y na Z godina”. Stvarna transparentnost zahtijeva informacije
tokom citavog Zivotnog ciklusa.

Fragmentisanost podataka: najvazniji zajednicki regionalni nalaz

MozZda najsnazniji zajednicki nalaz svih Sest zemalja jeste fragmentisanost podataka. Crnogorska analiza
posebno je jasna: izvori postoje, ali su razdvojeni, uglavnom u PDF formatu i nedovoljno povezani za
pracenje projekta tokom njegovog Zivotnog ciklusa. BiH ima slican problem bez jedinstvenog identifikatora
ili sistematskih veza izmedu koncesija, nabavki, trezora, budzeta i sektorskih baza. Srbija raspolaze
razvijenijim sistemima, ali preporucuje mapiranje postojecih identifikatora izmedu PIMIS-a, Komisije za
JPP, Portala javnih nabavki i Registra javnih ugovora umjesto nove samostalne baze.

Poredenije registara

Zemlja Centralni registri Format Zakonska garancija Obuhvat Zivotnog
potpunosti ciklusa

Srbija

Crna Gora

Pregled projekata JPP saili bez
elemenata koncesije koji vodi
Komisija (129 unosa, 65 lokacija);
Registar javnih ugovora na
Portalu javnih nabavki;
administrativni PIMIS.

AICG: Registar ugovora o JPP i
Registar odobrenih predloga.
Komisija za koncesije: izvod iz
registra koncesija i godisnji
izvjestaiji.

XLSX za
preuzimanje,
nije
pretraZiva
baza; portal
je
strukturiran.

PDF

Registar ima pravni
osnov, ali nacrt iz 2026.
dio tehnickih pravila
prepusta podzakonskim
aktima i ne garantuje u
potpunosti objavu
realizacije, strukturiranih
izmjena i prestanka.

Za koncesije ne: zakon
ne obavezuje
koncedente na
dostavljanje svih
ugovora, aneksa i
prestanaka. Registri JPP
imaju zakonski osnov, ali
azurnost i obuhvat treba
unaprijediti.

Najbolji finansijski
sadrzaj u regionu -
naknade, subvencije,
koncesione naknade,
ulaganja, avansi,
privatno
predfinansiranje i
pla¢anja - ¢esto u
slobodnim
napomenama, a
broj¢ani podaci ne
predstavljaju uvijek
isti ekonomski
koncept.

Osnovna
identifikacija,
trajanje, pojedini
aneksi, prenosi i
prestanci; bez
obracuna naknada,
uplata, realizacije
ulaganja i cjelokupne
istorije izmjena.
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Centralni registar ili registri Format Zakonska garancija Obuhvat Zivotnog ciklusa
potpunosti

Sjeverna Registar dodijeljenih ugovora  XLSX, Ne postoji zakonska Nema jedinstvenog
Makedonija o JPP i Registar ugovora o azuriran garancija potpunosti, identifikatora projekta,
koncesijama za mineralne povremeno; niti prekrsajna sankcija  podataka o plac¢anjima,
sirovine na internet stranici ugovori kao  za neprijavljivanje aneksima ili u¢inku. Portal
ministarstva; poseban portal  skenirani ugovora. ,Otvorene finansije”
e-koncesija; poseban portal PDF. pokriva budzetske
elektronskih aukcija JPP; institucije, ali ne i javna
odjeljak za JPP oglase u preduzeca u ulozi javnih
elektronskom sistemu javnih partnera.
nabavki (ESPP).
Kosovo Odbor za JPP zakonom ima Nema javho  Obaveza vodenja Ne postoji sveobuhvatan
funkciju vodenja registra. uspostavljen registra postoji u javni registar Zivotnog
og sveobuhv zakonu. ciklusa. Podaci su
atnog rasporedeni izmedu
registra. Ministarstva finansija,

narucilaca, elektronskih
nabavki i trezora.

Bosna i Registri na drzavnom, PDF, Razlikuje se zavisno od  Uglavnom osnovni
Hercegovina entitetskom, distriktalnom i skenirani nivoa nadleznosti. metapodaci o ugovoru.
kantonalnom nivou, prema dokumenti i Najobjedinjeniji javni
razlicitim pravilima. nestandardiz registar u zemlji odrzava
ovane tabele. Transparency International
BiH.
Albanija Postojeci javni elektronski Postojeci Osnov postoji i u Novi registar nije
registar koncesija i JPP vodi registar je starom i u novom operativan; podzakonski
ATRAKO; novi zakon elektronska  zakonu. akti su predvideni prije 13.
propisuje elektronski registar  baza; novi oktobra 2026. Postojedi
svih ugovora o koncesijamai  registar tek registar ne obuhvata
JPP, ¢iji oblik i sadrzaj treba treba sistematski izmjene,
da propise Savjet ministara. uspostaviti. realizaciju ni podatke o
ucinku.

Tri nedostatka zajednicka za svih Sest zemalja

Format. Pet od Sest zemalja prvenstveno objavljuje PDF dokumenta, skenirane PDF-ove ili tabele koje se
mogu preuzeti. Crnogorski izvjestaj konstatuje da PDF omogucava javni uvid u dokument, ali otezava
automatsku obradu, filtriranje, poredenje, sektorsku analizu i povezivanje sa drugim izvorima podataka. U
Sjevernoj Makedoniji gotovo da nema vazZnih podataka u otvorenom formatu. U BiH dostupni formati mogu
biti Citljivi ljudima, ali nijesu pogodni za pretragu, analitiku, poredenje ili povezivanje sa drugim sistemima.

Identifikator. Nijedna zemlja osim Srbije nema upotrebljiv jedinstveni identifikator projekta, a i u Srbiji on
postoji samo u administrativnom sistemu. PIMIS dodjeljuje jedinstven sistemski identifikator projektima iz
svog obuhvata. lzvjestaj Srbije zato preporucuje da se prvo ispita moze li se postojeci PIMIS identifikator
koristiti ili povezati sa evidencijama Komisije za JPP, Portalom javnih nabavki i Registrom javnih ugovora,
umjesto da se bez potrebe stvara novi identifikator. U Albaniji se u polaznom mapiranju navodi CPV
klasifikacija, ali CPV oznacava predmet ugovora, zajednicki je za viSe ugovora i ne moze sluziti kao jedinstveni
identifikator projekta. Clan 33 Zakona br. 88/2025 koristi CPV samo kao referentnu nomenklaturu; zakon ne
uvodi identifikator na nivou projekta, pa je odluka Savjeta ministara o obliku i sadrzaju registra iz ¢lana 17 stav
3 prirodni instrument za njegovo uvodenje. U Sjevernoj Makedoniji jedini raspolozivi identifikator jeste broj
zaklju¢enog ugovora.

Kontinuitet Zivotnog ciklusa. Nijedna od Sest zemalja ne moZe na jednom mjestu prikazati pojedinacni
projekat od pokretanja, odobrenja, tendera i dodjele, preko ugovora, aneksa, placanja i u¢inka, do zatvaranja.
Izvjestaj Kosova upozorava da nemogucénost dobijanja odgovora na osnovna pitanja o aktivnim projektima iz

mogu potvrditi iz zvanic¢nih izvora, to nije samo ogranicenje istraZivanja, ve¢ neuspjeh upravljanja.
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Fiskalna transparentnost: praznina u cijelom regionu

Nijedna zemlja Zapadnog Balkana ne objavljuje neposredne i potencijalne fiskalne obaveze po
pojedinacnim projektima iz portfelja JPP i koncesija. To je zajednicko svim izvjestajima i najvedi pojedinacni
nedostatak u objavljivanju podataka.

Dosljedno nedostaju: o¢ekivana privatna ulaganja odvojena od neposrednih javnih placanja; subvencije;
garancije, ukljucujuc¢i minimalne prihode; izloZenost naknadama pri raskidu; naknade zbog promjene
zakona i drugih dogadaija; fiksni i varijabilni djelovi koncesionih naknada; podjela prihoda; stvarne uplate i
dugovanja; te postupanje sa imovinom pri povratu javnom partneru.

Dva nacionalna primjera dodatno potvrduju potrebu. U Crnoj Gori dopuna Zakona o koncesijama usvojena
31.julai proglasena 3. avgusta 2026. uvodi fiksni i varijabilni dio koncesione naknade, ali ne rjeSava
odvojeni problem potpunosti registra. Izvjestaj BiH naglasava da fiskalna transparentnost mora obuhvatiti i
prihode i obaveze i biti pitanje upravljanja cjelokupnim portfeljem, a ne samo naplate koncesionih naknada.
PredlaZze minimum fiskalnih polja: ID ugovora, planiranu naknadu ili formulu prihoda, ostvarena plaéanja i
dugove, javne obaveze i garancije, subvencije i placanja za raspoloZivost, te izloZzenost naknadama za
raskid. Kao metodoloski osnov navodi model fiskalnih rizika JPP MMF-a i Svjetske banke (PFRAM). Kosovo
nezavisno predlaze Kodeks fiskalne transparentnosti MMF-a i IPSAS 19. Instrumenti ve¢ postoje i
neposredno se mogu primijeniti.

Civilno drustvo obavlja funkciju drzave

Transparency International BiH vodi registar koncesija koji objedinjuje propise, dozvole, naknade,
koncesionare i budZetske prihode. Nacionalni izvjestaj zakljucuje da potreba da registar izradi civilno
drustvo pokazuje nedovoljnu interoperabilnost, standardizovanost i usmjerenost zvani¢nog sistema ka
korisnicima. Na Kosovu D+, Lévizja FOL i GAP Institute obezbjeduju podatke i identifikaciju sluc¢ajeva koje
zvanicni izvori ne pruzaju. U Crnoj Gori nalazi o dostupnosti podataka potvrdeni su evidencijama zahtjeva
za SPI jer ne postoji jedinstvena pristupna tacka. U Srbiji je za prikaz portfelja sa 129 unosa bilo potrebno
rucno tumacenje tabele sa neujednacenim znacenjem polja.

Potraznja za transparentno$¢u JPP na Zapadnom Balkanu ocigledno postoji. Zvani¢na ponuda podataka ne
zadovoljava tu potrebu.



Uporedna zrelost sistema

Matrica daje indikativnu sintezu Sest nacionalnih izvjestaja. Nije nezavisan indeks niti je zasnovana na neposrednoj
provjeri; treba je potvrditi tokom nacionalnih konsultacija prije objave. Ako izvjestaj ne obraduje odredenu dimenziju,

navodi se ,n/p”, bez ocjene.
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[ Dimenziia | Abaniia____|BH______|Kosovo___|CmnaGora___|S. Makedoniia |Srbila

Formalna uskladenost sa Srednje Nisko Nisko Visoko Nisko-srednje  Srednje
2014/23/EU

Zakonski test operativnog rizika Srednje Nisko Nisko Srednje-visoko Nisko Srednje
Zastitni mehanizmi pri dodjeli Nisko Nisko Srednje Srednje Nisko Nisko-srednje
(samoinicijativni predlozi,

pregovori, izuzeéa)

Pravna zastita pri dodjeli Srednje Nisko Nisko-srednje  Srednje-visoko Srednje Srednje-visoko
koncesija

Kontrola izmjena ugovora Srednje-visoko Nisko Nisko Nisko-srednje  Nisko Nisko-srednje
Centralno tijelo JPP / jasnoca Srednje Nisko Srednje Srednje-visoko Nisko Srednje
nadleznosti

Prethodna fiskalna kontrola Srednje-visoko Nisko Nisko-srednje  Srednje Nisko Srednje-visoko
Fiskalna transparentnost Nisko Nisko Nisko Nisko Nisko Nisko-srednje
(obaveze po projektu)

Mehanizmi naknadnog nadzora Srednje-visoko Nisko-srednje  Nisko-srednje  Srednje Nisko Srednje-visoko
(formalno)

Javno objavljivanje tokom Nisko-srednje  Nisko Nisko Nisko-srednje  Nisko Srednje
zivotnog ciklusa

Struktura podataka i Nisko-srednje  Nisko Nisko Nisko Nisko Srednje
interoperabilnost

Kapaciteti upravljanja n/p Nisko Nisko Nisko-srednje  Nisko Nisko-srednje

ugovorima na lokalnom nivou

Tri tumacenja vaznija su od pojedinacnih ocjena. Prvo: nijedna zemlja nema ocjenu visu od nisko-srednje za fiskalnu
transparentnost. To je jedina dimenzija u kojoj je cio region jednako slab i ona nosi najveci rizik, jer raste broj JPP sa
plac¢anjima za raspolozivost, a obaveze su nevidljive. Drugo: predvodnici se razlikuju prema dimenziji, ne ukupno: Crna
Gora prednjaci u formalnoj uskladenosti i institucionalnoj jasnoci, Srbija u fiskalnoj kontroli, nadzoru i strukturi podataka,
Albanija u kontroli izmjena. Kosovo, iako sa niskim ocjenama, ima najjasniju analiticku dijagnozu i najkonkretniju tehnicku
preporuku. Nijedna zemlja nije uzor za jednostavno kopiranje, ali svaka ima doprinos. Trece: posljedniji red je gotovo isti
u cijelom regionu. Sve zemlje imaju slabe kapacitete organa koji neposredno upravljaju ugovorima - vjerovatno oblast u
kojoj ulaganje u reforme moZe dati najveci efekat.



Sedam zajednickih nalaza

1. Teziste se pomijerilo sa dodjele na zZivotni ciklus.
Svih Sest izvjestaja prepoznaje glavno ogranicenje
nakon potpisivanja ugovora. To vaZi na svim
nivoima pravne razvijenosti, ukljucujuci Crnu Goru,
koja je privremeno zatvorila Poglavlje 5.

2. Formalna uskladenost ne obezbjeduje
transparentnost. Nedostatak crnogorskog registra
ostao je i nakon zatvaranja Poglavlja 5; Albanija je
odredbu Direktive o javhom objavljivanju nadzora
oznacila neprimjenljivom; Srbija objavljuje vise
finansijskih podataka od te dvije zemlje iako jos
nije potpuno uskladena. Potreban je poseban,
izricit standard transparentnosti.

3. Koncesije preovladuju i ¢esto su na nizim
nivoima vlasti. Najveci dio dugorocnih javnih
obaveza regiona pripada vrsti ugovora sa
najslabijim registarskim pravilima. Njima upravljaju
organi sa najmanje resursa, a medijalno trajanje
prelazi jednu deceniju.

4. Definicioni nedostatak je zajednicki i znacajan.
Cetiri od Sest zemalja nemaju operativni test
prenosa operativnog rizika. Pogresna klasifikacija
omogucava izbjegavanje konkurencije, pravne
zastite i kontrole izmjena.

5. Kanali zaobilazenja redovnog rezima su veliki i
nedovoljno mjereni. Samo srpska zakonska izuzeca
obuhvataju 7,07 milijardi eura registrovane
vrijednosti ugovora; medudrZavni sporazumi i
posebni aranZmani prepoznati su u Srbiji, Crnoj
Gori i BiH. Standard zasnovan samo na nazivu
ugovora propustice najvece projekte.

6. Registri postoje gotovo svuda, ali niko nije
zadovoljan. Nijedan nije istovremeno pravno
potpun, aZuran, strukturiran prema Zivotnom
ciklusu i masinski citljiv. U dvije zemlje potpunost
nije ni zakonski obezbijedena. Najbolji objedinjeni
registar u BiH vodi nevladina organizacija.

7. Fiskalna kontrola jaca, ali fiskalna
transparentnost ne. Svih Sest zemalja pojacava
ulogu ministarstva finansija kao kontrolora.
Nijedna ne objavljuje neposredne i potencijalne
fiskalne obaveze na nivou pojedina¢nog projekta.



Ustavno uredenje. Nadleznosti u Bosni i Hercegovini rasporedene su izmedu drzave, dva entiteta, deset
kantona i Br¢ko distrikta. Standard koji zahtijeva jedan nacionalni zakon, jedan registar ili jednu instituciju BiH
ne moZze usvojiti. On mora biti iskazan kao obaveza koju moZe prihvatiti svaki nadlezni nivo, sa zajednickim
skupom podataka kao povezujucim slojem. lzvjestaj BiH zakljucuje da reformu treba voditi uskladivanjem
minimalnih standarda, a ne nuzno punom centralizacijom nadleznosti.

zemal]

za EU

. Zato regionalni standard treba zasnovati na otvorenoj tehnickoj specifikaciji koja nije vlasnicki vezana
OCDS), i na regionalnom upravljanju koje ne zavisi od statusa u pregovorima. Tako Kosovo od pocetka

StatusI!Kosova. Kosovo je potencijalni kandidat i ne ucestvuje u svim instrumentima EU koje koristi ostalih pet

ucestvuje pod istim uslovima, umjesto da se naknadno prilagodava.

Vrijeme reformi. Reformni rokovi su otvoreni, ali neuskladeni. Albanski podzakonski akti moraju se pripremiti
do 13.Joktobra 2026, devet mjeseci nakon objavljivanja Zakona br. 88/2025 u Sluzbenom listu 13. januara

2026,

ada i stupa na snagu. Konsultacije u Srbiji otvorene su 31. jula 2026. Dva zakona Sjeverne Makedonije

prolazé meduinstitucionalno usaglasavanje, Kosovo pise novi zakon, a crnogorske izmjene Zakona o

konce

ijama usvojene su 31. jula i proglasene 3. avgusta 2026. BiH joS nije zapocela proces. Minimalni

standard mora postojati u upotrebljivom nacrtu, ne nuzno kona¢no usaglasenom tekstu, u narednim
mjesedima; u suprotnom stici ¢e nakon zakona na koje treba da utice.




Zakonske odredbe koje se izraduju u 2026. i 2027. godini uredivace ugovore do 2050. i kasnije, a Sest
izvjestaja saglasno je da se ovakvi propisi nakon usvajanja rijetko mijenjaju. Ukljucivanje minimalnog
standarda u nacrte zahtijeva intenzivan posao od nekoliko mjeseci; propustanje te prilike ima posljedice
tokom cijelog trajanja ugovora.

Nijedan od devet modula ne trazi instituciju koja ne postoji, a Sest modula ve¢ je negdje u regionu
razradeno. Mapa puta od ZB6 ne zahtijeva izmisljanje novih rjeSenja ve¢ njihovo pravilno redosljedno
usvajanje u otvorenim reformskim rokovima.

Preporuke

Sest nacionalnih izvjestaja ne razlikuje se u pogledu onoga $to nije dobro, ve¢ u tome koliko je svaka zemlja
napredovala u ispravljanju. To je povoljna osnova za uskladivanje: regionu je potreban jedan standard
primijenjen razlicitom brzinom, a ne Sest odvojenih reformi.

Preporuke nijesu zbir Sest nacionalnih Zelja. One predstavljaju jedinstven minimalni standard sastavljen od
riesSenja vec pripremljenih u regionu, formulisan kao obaveze koje svaki nadlezni organ moze prihvatiti na

svom nivou i vremenski prilagoden otvorenim reformama. Gdje je nacionalni izvjestaj ponudio kvalitetnije
rjeSenje od novog regionalnog, ono se preuzima uz navodenje izvora.

Nacela izrade standarda

Tri razlike iz prethodnog poglavlja nijesu prepreke, nego specifikacija standarda. 1z njih proizlazi Sest
pravila; krenje bilo kojeg ucinilo bi standard neprimjenljivim u najmanje jednoj zemlji.

Obaveze, ne institucionalna arhitektura. Svaki zahtjev treba vezati za organ koji ima nadleznost, a ne za
osnivanje novog tijela, donosenje jednog zakona ili jednog registra. Formulacija ,,drzava osniva nacionalni
registar” nije prihvatljiva za BiH. Formulacija ,svaki nadleZni organ objavljuje navedena polja u odredenom
formatu i roku” moze vaZziti istovremeno na drzavnom, entitetskom, kantonalnom i distriktnom nivou;
zajednicki podaci povezuju ono Sto centralizacija ne moze.

Obuhvat prati javnu obavezu, ne njen naziv. U Srbiji je vrijednost ugovora u izuzeé¢ima 2025. iznosila
828,29 milijardi RSD (7,07 milijardi eura), naspram 932,76 milijardi RSD (7,96 milijardi eura) u redovnim
postupcima. Standard vezan iskljucivo za pravilno oznacene ,JPP” ili ,koncesije” ostavio bi gotovo jednako
vrijedan kanal izvan obuhvata, kao i medudrzavne i posebne aranzmane u Srbiji, Crnoj Gori i BiH.
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Obuhvat prati obavezu, ne naziv - nastavak. Obaveze minimalnog objavljivanja i fiskalnog izvjestavanja
moraju vaziti za samo dugoroc¢no javno preuzimanje obaveze, bez obzira na pravni put dodjele.

Pravila objavljivanja, ne nova obaveza izvjeStavanja. U Cetiri od Sest zemalja izvjestaji potrebni za javni
registar zivotnog ciklusa vec se izraduju: prema uredbi Srbije o nadzoru, crnogorskom pravilniku o
izvjeStavanju o realizaciji, albanskoj kvartalnoj obavezi iz Zakona br. 88/2025 i obavezama koncesionara
Republike Srpske. Potrebno je propisati objavljivanje i Semu podataka, a ne stvarati nove administrativne
postupke. Ako se standard predstavi kao novi teret, otpor ¢e biti najveci upravo tamo gdje postoji
mogucénost brze primjene.

Otvoren tehnicki standard i regionalno upravljanje nezavisno od pristupanja EU. Kosovo nije strana svim
instrumentima EU koje koristi ostalih pet zemalja. Zasnivanje podatkovnog sloja na Standardu otvorenih
podataka o ugovaranju (OCDS) i njegovom dodatku za JPP - Sto je nezavisno preporucio i izvjestaj Kosova
- omogucava ravnopravno ucesce, izbjegava naknadno prilagodavanje i odvaja regionalnu
interoperabilnost od Sest razli¢itih rokova pristupanja EU.

Prvo nacrt, kasnije konsenzus. Albanski podzakonski akti moraju biti napisani prije 13. oktobra 2026; dva
zakona Sjeverne Makedonije su u usaglasavanju; konsultacije u Srbiji otvorene su 31. jula, a Kosovo pise
novi zakon. Ako se najprije bude ¢ekalo na potpuni regionalni dogovor, standard ¢e zakasniti. Potreban je
upotrebljiv nacrt u narednim mjesecima, uz kasnije poboljSanje na osnovu iskustava prvih korisnika.

Svaki element mora imati odgovornu postojecu instituciju. Savjet za JPP Sjeverne Makedonije formiran je
2013.i 2018. i nikada nije odrzao sjednicu. Mapa puta koja mjeri broj osnovanih tijela, a ne rezultate,
pogresno bi to racunala kao kapacitet. Zato svaki naredni modul oznacava postojecu instituciju odgovornu
za sprovodenje, a svaki cilj mjeri se javno objavljenim rezultatom, ne samim aktom osnivanja.



Minimalni standard ima devet modula. Moduli 1-5 odnose se na pravni okvir i mogu se usvajati kroz
zakone ili podzakonske akte u skladu sa reformskim rokovima svake zemlje. Moduli 6-9 ureduju
upravljanje, podatke i kapacitete i ve¢cinom se mogu uvesti administrativnim odlukama bez ¢ekanja na
zakon.

Redosljed nije slucajan. Modul 1 je prvi jer sve zastitne mjere zavise od ispravne klasifikacije ugovora.
Modul 9 je posljednji samo prema redosljedu, ne prema vaznosti: bavi se oblas¢u u kojoj su svih Sest
zemalja podjednako slabe.

Modul 1: Klasifikacija - zajednicki test operativnog rizika

Cetiri od $est zemalja nemaju funkcionalan test prenosa operativnog rizika. U BiH se koncesija uglavnom
razumije kao pravo koris¢enja javnog dobra ili prirodnog resursa; Sjeverna Makedonija poznaje posebnu
kategoriju koncesije za dobra od opsteg interesa, paralelnu koncesijama za radove i usluge; kosovski zakon
pominje pravo koris¢enja i preuzimanije rizika bez testa; a EK je za Srbiju izri¢ito navela nepostignutu
uskladenost sa Direktivom 2014/23/EU.

Svaka zemlja treba sadrzZinski istovjetno da ugradi trodjelni test: (1) koncesionar preuzima stvarni rizik
traznje, ponude ili oba; (2) u uobicajenim uslovima poslovanja nema garantovanog povrata ulaganja i
operativnih troskova; (3) izloZzenost trZzisnim promjenama je stvarna, pri ¢emu mogudéi procijenjeni gubitak
nije nominalan niti zanemarljiv. Uz test treba uvesti obaveznu pisanu odluku o klasifikaciji, objavljenu u
evidenciji projekta, sa obrazloZenjem koji rizici se prenose i po kom osnovu. Tako apstraktna definicija
postaje provijerljiv upravni akt.

Pogresna klasifikacija omogucava ustupanje dugorocnih javnih prava izvan konkurentne dodjele, pravne
zastite i kontrole izmjena. Kako navodi BiH, nejasan koncept rizika otvara mogucnost izbjegavanja strozih
pravila konkurencije.
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Modul 2: Obuhvat - pravilo javhe obaveze

Minimum objavljivanja i fiskalnog izvjestavanja treba vezati za svaku dugoroc¢nu javnu obavezu iznad
nacionalno odredenog praga materijalnosti, bez obzira na pravni instrument: JPP, koncesiju, zakonsko
izuzecée, medudrzavni sporazum, poseban zakon, status strateskog investitora ili pregovoreni aranZman sa
javnim preduzecem. Izvjestaj Srbije ved je razradio taj princip. Crnogorski izvjestaj zahtijeva javnu procjenu
pravnog osnova, uskladenosti sa EU i fiskalnih i imovinskih posljedica prije kona¢nih odluka o posebnim i
medunarodnim aranZmanima. EK je Crnoj Gori preporucila kontrolu medudrzavnih sporazuma radi
sprecavanja zaobilaZenja pravnih tekovina EU.

Ovo pravilo ne znaci da svaki takav aranZzman mora biti dodijeljen kao koncesija. Znaci da svaka javna
obaveza mora biti objavljena i fiskalno prikazana po istim standardima kao koncesija. Takvo razlikovanje
¢ini pravilo politicki primjenljivim, uz zatvaranje kanala kroz koji prolaze najveci regionalni projekti.

Modul 3: Zastitni mehanizmi pri dodjeli - samoinicijativni predlozi, pregovori i izuzeéa

Samoinicijativni predlozi oblast su najvedih regionalnih razlika i snaZan izvor rizika za integritet. MMF je
2024. ocijenio da ¢ine 80% albanskog portfelja i preporucio njihovo ukidanje, sto Zakon br. 88/2025
prakti¢no sprovodi bez predvidenog kanala za njih. Tl BiH nalazi mnogo aranZzmana dodijeljenih tim putem
bez dovoljno otvorene konkurencije. Na Kosovu nijesu uredeni, dok su u Sjevernoj Makedoniji ozakonjeni
dvanaestom izmjenom zakona u maju 2026. bez opisanog testa javnog interesa, ispitivanja trzista ili
obaveznog nadmetanja.

Dva nacionalna izvjestaja koja detaljno obraduju instrument daju identi¢an skup mjera koji region treba
preuzeti bez izmjena: objavljivanje inicijative po prijemu; nezavisna procjena javnog interesa; procjena
vrijednosti za novac; preoblikovanje u javni projekat prije tendera; obavezno konkurentsko nadmetanje;
objavljivanje kriterijuma; i, po predlogu Kosova, bez bonus poena, prava izjednacavanja ponude ili drugog
povlaséenog tretmana inicijatora.

Pregovaracke postupke i neposredne dodjele treba ograniciti na izuzetke uz javno obrazloZenje; svako
zakonsko izuzece treba evidentirati uz projekat i navesti pravni osnov. Ovo je hitno za Sjevernu
Makedoniju: paket treba unijeti u nacrte prije usvajanja. Izmjena Zakona o mineralnim sirovinama iz maja
2026, koja dopusta koncesionu dozvolu prije zavrSetka eksproprijacije, pokazuje isti rizik u sektoru u kojem
je revizija vec utvrdila probleme naplate naknada.

Gdje su samoinicijativni predlozi dozvoljeni, javna evidencija mora sadrZati organ primaoca, predmet i
svrhu, datum podnosenja, status razmatranja i, nakon dodjele, eventualnu naknadu prvobitnom predlagacu
za projektnu dokumentaciju. Intelektualna svojina i poslovno osjetljive informacije mogu biti zasti¢ene, ali
postojanje, status i finansijske posljedice predloga ne smiju biti tajni.
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Modul 4: Kontrola izmjena ugovora

Svi nacionalni izvjestaji prepoznaju slabu kontrolu izmjena, uz razlic¢it stepen problema. U Sjevernoj
Makedoniji aneksi se uopste ne objavljuju nego pribavljaju na zahtjev. Registri u BiH ne omogucavaju
sistematsko pracenje aneksa, produzenja, promjena naknada ili obuhvata i novih pregovora. Crna Gora
evidentira izmjene u registru, ali su njihova istorija i efekti slabo vidljivi. Srbija dopusta izmjene pod
zakonskim uslovima, ali ne vodi strukturiranu evidenciju. Na Kosovu produzenje koncesije aerodroma
Pristina tokom pandemije, uz vecu naknadu u produzenom periodu, nije pratilo javno obrazlozenje ni
procjena fiskalnog uticaja.

Albanski ¢lan 56 Zakona br. 88/2025 najblizi je regionalnom zakonodavnom modelu. U jednoj odredbi
prenosi ¢lan 43 Direktive: razloge izmjena, obavjestenja, pragove neznacajnih izmjena, kriterijume
znacajnih izmjena i prethodnu saglasnost ministra finansija za sve izmjene. Regionalno treba preuzeti ta
pravila, ali ne i nacionalnu zabranu izmjena tokom prve dvije godine, za koju ne postoji ekvivalent u ¢lanu
43 i koja moze sprijeciti opravdana rana prilagodavanja.

Uz to treba voditi strukturiranu evidenciju prema predlogu Srbije: prvobitnu i trenutnu vrijednost i trajanje
ugovora, razlog i pravni osnov svake izmjene te kumulativni ekonomski efekat. Izmjene su tacka
koncentracije fiskalnih i integritetskih rizika i faza najslabijeg objavljivanja u pet zemalja.

Ista pravila transparentnosti moraju vaziti i za prilagodavanja na osnovu stabilizacionih klauzula, promjene
zakona ili ekonomske ravnoteze. Svako koris¢enje mora pratiti nepovjerljivo obrazlozenje relevantne
pravne promjene, uzrocne veze, proporcionalnosti i uticaja na vrijednost, trajanje, raspodjelu rizika i
obaveze javnog sektora.

Modul 5: Pravna zastita

Cetiri zemlje institucionalno pitanje rjesavaju korié¢enjem postojecih organa za Zalbe u javnim nabavkama:
Srbija preko Republicke komisije, Crna Gora preko Komisije za zastitu prava za dodjele JPP, Sjeverna
Makedonija preko Drzavne komisije za zalbe, a Albanija preko Komisije za javne nabavke, uz izricito
uredeni period mirovanja i neefikasnost ugovora. Kosovo ve¢ poznaje razmatranje u tijelu za javne
nabavke prema ¢lanu 46, ali njegov Zakon o JPP i dalje navodi Vrhovni sud - pravni put prevaziden
reformom 2013. BiH ima najslabije povezivanje koncesija i JPP sa redovnim sistemom pravnih lijekova, a
EK biljezi neefikasnost.

Svuda su potrebni posebni pravni lijekovi za koncesije iz glave IV Direktive i direktiva 89/665/EEZ i
92/13/EEZ: obavjestavanje svih kandidata i ponudaca, rok mirovanja, ovlaséenje za suspenziju, ponistenje,
neefikasnost ili srazmjerne kazne, naknadu Stete i odluke objavljene u pretrazivom obliku. Upravo je
objavljivanje odluka naj¢eS¢e zanemareno, a bez njega drugi mehanizmi ne mogu biti spolja provjereni.
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Modul 6: Fiskalno upravljanje - kontrola MF i javni skup podataka

Sve zemlje pomjeraju ulogu ministarstva finansija u ranije faze, uz znacajan uticaj MMF-a. Srbija planira
obavezno neprotivljenje MF za projekte iznad 50 miliona eura, uklju¢ujudi lokalne samouprave i drzavna
preduzeca; albanski Zakon br. 88/2025 uvodi prethodno odobrenje za svaki projekat, kvartalno pracenje i
elektronski registar; crnogorsko MF daje misljenje o fiskalnim efektima, priustivosti, odrZivosti i
izvodljivosti; Kosovo trazi obavezujuée misljenje o fiskalnom riziku prije odobrenja i izmjena sa budzetskim
ili potencijalnim obavezama; BiH preporucuje uc¢es¢e MF prije velikih odobrenja; MMF je 8. juna 2026. od
Sjeverne Makedonije zatrazio snazZniju ulogu MF, Cija je saglasnost sada potrebna samo kada studija
pokaze potrebu za budZetskim sredstvima.

Zajednicko rjesenje treba da bude obavezujuce pisano misljenje MF prije odobravanja projekta, prije
dodjele i prije izmjena sa budZetskim ili potencijalnim fiskalnim posljedicama, uz primjenu i na opstine i
drzavna preduzeca. Nepovijerljiva verzija ili sazetak misljenja MF i procjene nadleznog tijela za JPP mora se
objaviti pri odobravanju projekta. Objavljivanje tek u godisnjem izvjeStaju ne omogucéava blagovremenu
javnu kontrolu prije izbora privatnog partnera.

Izvjestaj Srbije naglasava da fiskalna kontrola i fiskalna transparentnost nijesu isto. Jac¢a prethodna kontrola
poboljsava odluke, ali bez objavljivanja rezultata ne donosi spoljasnju odgovornost. Nijedna zemlja ZB ne
objavljuje neposredne i potencijalne fiskalne obaveze za pojedinacne projekte - najveci regionalni
nedostatak i dimenziju u kojoj su svi jednako slabi.

Minimalni godisnji javni fiskalni skup za svaki projekat treba da razlikuje ocekivano privatno ulaganje od
neposrednih javnih plac¢anja, subvencije, garancije i minimalne prihode, placanja za raspolozivost,
izloZzenost naknadama pri raskidu, naknade zbog promjene propisa, fiksni i varijabilni dio koncesione
naknade, podjelu prihoda, stvarna placanja i dugovanja i postupanje sa imovinom po povratu. BiH je veé
predlozila takva polja uz MMF/Svjetska banka PFRAM, a Kosovo Kodeks fiskalne transparentnosti MMF-a
i IPSAS 19. Modul se mozZe neposredno usvojiti, u vecini zemalja i bez izmjene zakona.

Svako ministarstvo finansija treba da objavljuje parlamentu godisnji izvjestaj o fiskalnim rizicima
cjelokupnog portfelja, kao sto Kosovo predlaze za skupstinski odbor za budzet i finansije. lzvjestaj treba
obuhvatiti sve aktivne obaveze, direktne i potencijalne fiskalne obaveze, izmjene, status realizacije i
najvaznije fiskalne i pravne rizike.

Modul 7: Objavljivanje tokom Zivotnog ciklusa - evidencija po fazama

Transparentnost ne moZe stati na obavjestenju da je preduzece dobilo koncesiju na odredeni broj godina.
Nijedna od Sest zemalja ne prikazuje na jednom mjestu projekat od iniciranja, odobrenja i tendera preko
ugovora, izmjena, pla¢anja i u¢inka do zatvaranja. Kosovo pravilno upozorava da je nemoguénost
odgovaranja na osnovna pitanja iz zvanic¢nih izvora pokazatelj sistemskog nedostatka upravljanja, a ne
samo istrazivacko ogranicenje.
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Svaki nadlezni organ treba da objavljuje podatke u okviru jedinstvene evidencije projekta, po sljede¢im
fazama:

1. Identifikacija: naziv projekta, nadlezni organ, sektor, lokacija, obrazloZenje, procijenjena vrijednost i
predlozeni model.

2. Priprema: analiza opcija, sazetak izvodljivosti, zakljucak procjene vrijednosti za novac, pregled priustivosti,
sazetak fiskalnih rizika, odluka o klasifikaciji i evidencija konsultacija.

3. Tender: oglas, dokumentacija, nacrt ugovora, kriterijumi dodjele, pojasnjenja i vremenski plan.

4. Dodjela: izabrani ponudac i konzorcijum, stvarno vlasnistvo, sazetak ocjenjivanja, broj kvalifikovanih i
konacnih ponudaca, pokazatelj jedne ponude, vrijednost i trajanje ugovora, model placanja ili prihoda.

5. Ugovor: potpisani ugovor i aneksi, uz samo usko obrazlozena zacrnjenja povjerljivog dijela.

6. Realizacija: investicione prekretnice, klju¢ni pokazatelji u¢inka, pla¢anja, koncesione naknade, kazne,
saZeci izvjestaja o nadzoru i podaci o kvalitetu usluge.

7. Izmjene ugovora: tekst, pravni osnov, obrazlozZenje, fiskalni uticaj i odluka o odobreniju.

8. Promjene: znacajne promjene vlasnicke strukture institucionalnog JPP, ukljucujuci promjene koje
proizlaze iz prodajnih (put) i kupovnih (call) opcija; vazni sporovi koji uti¢u na realizaciju; osnov i posljedice
isteka ili prijevremenog raskida.

9. Nadzor: odluke tijela za pravnu zastitu, revizorski nalazi i prac¢enje preporuka, ishodi sporova i arbitraza.

10. Zavrsetak i povrat imovine: stanje imovine, izvjestaj o predaji, nerijeSena potrazivanja i obaveze nakon
ugovora.

Povjerljivost mora biti usko definisana i podlozna osporavanju. Poslovna tajna ne smije obuhvatiti javne
obaveze, tarife, raspodjelu rizika, javne garancije, fiskalnu izlozenost, uslove izmjena, koncesione naknade i
podatke o uc¢inku. Gdje su odredeni detalji zaista osjetljivi, zacrnjuje se samo taj dio, a ostatak dokumenta se
objavljuje. Bez tog pravila Modul 7 bi se mogao formalno ispuniti, ali prakticno obesmisliti.

Modul 8: Podaci - identifikator, format i interoperabilnost

Tri nedostatka zajednicka su svim zemljama: format, identifikator i kontinuitet Zivotnog ciklusa. Pet od Sest
zemalja objavljuje uglavnom PDF, skenirani PDF ili tabele za preuzimanje. Kako navodi crnogorski izvjesta;,
uvid u dokument jeste mogud, ali automatska obrada, filtriranje, poredenje, sektorske analize i povezivanje
znatno su oteZani. U Sjevernoj Makedoniji gotovo nijedan vaZan podatak nije u otvorenom formatu.

Za identifikator izvjestaj Srbije nudi najrazradeniju regionalnu preporuku: ne stvarati automatski novi ID,
nego prvo ispitati moze li se postojeci ponovo koristiti ili povezati. PIMIS ve¢ daje jedinstveni identifikator
projektima iz svog obuhvata; prvo treba testirati njegovo povezivanje sa evidencijama Komisije, Portalom
javnih nabavki i Registrom javnih ugovora. Tamo gdje postojeci ID ne postoji, treba ga kreirati u najranijem
formalnom koraku (na Kosovu: pri podnosenju projekta MF) i koristiti kroz registre, ugovore, anekse, odluke,
izvjestaje, placdanja i revizorske reference. Zamjene nijesu dovoljne: CPV u Albaniji, prema ¢lanu 33 Zakona
br. 88/2025, klasifikuje predmet, ne projekat, i ne moze biti ID; odluka Savjeta ministara o registru iz ¢lana
17(3) prirodno je mjesto za njegovo uvodenje. U Sjevernoj Makedoniji postoji samo broj potpisanog ugovora.

Za format i arhitekturu treba zahtijevati strukturirano, masinski citljivo objavljivanje prema OCDS-u i
dodatku za JPP, mapiranje nacionalnih polja, javni rje¢nik podataka i kontrolisane klasifikacije, datum
izvjeStavanja, stabilne linkove, masovno preuzimanje, arhivu izmjena i dostupne istorijske verzije. PDF moze
ostati zvani¢ni dokument, kako prihvata i BiH, ako ga prate strukturirani podaci.

Arhitektura treba da bude federativna, a ne centralizovana: svaka institucija ostaje vjerodostojan izvor
svojih podataka, dok zajednicke definicije, mapirani identifikatori i medusobne veze omogudavaju pracenje
projekta izmedu sistema. To je kvalitetnije od nove izdvojene baze i jedino moguce rjeSenje za BiH. Nadlezni
organi moraju imati zakonsku obavezu redovnog dostavljanja i aZuriranja, sa rokovima i sankcijama.
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Modul 8: Podaci - nastavak

Narucioci treba da budu zakonski obavezni da dostavljaju i azuriraju podatke o projektu u fiksnom roku
nakon svake vazne faze - Kosovo predlaze 30 dana - uz sankcije za neobavjestavanje. Sjeverna
Makedonija pokazuje posljedice odsustva sankcije: nema prekrsajne odredbe za neprijavljivanje zakljucenja
ili prestanka ugovora, pa je registar sistemski nepotpun. Prekrsajna odgovornost koncesionara u Republici
Srpskoj regionalni je model sprovodenja. Srazmjerne sankcije moraju obuhvatiti ne samo izostanak prijave
ugovora ili raskida, nego i zakasnjelo, nepotpuno ili neta¢no dostavljanje i objavljivanje ugovora, izmjena,
realizacije i drugih zakonom obaveznih podataka.

Povezivanje treba uvoditi postepeno: sa e-nabavkama, trezorom i izvrSenjem budzeta, sistemom javnih
investicija, registrima privrednih drustava i stvarnog vlasnistva, sektorskim regulatorima i revizorskim
nalazima. Sjeverna Makedonija predlaze API veze registara koncesija/JPP sa elektronskim javnim
nabavkama radi automatskog pribavljanja i objave, uz javnu kontrolnu tablu na nivou projekta. Svaka
zemlja treba i da objavi jednostavan mehanizam za prijavu problema u kvalitetu podataka, kako predlaze
Srbija - jeftin instrument kontrole kvaliteta koji priznaje ulogu javnosti.

Modul 9: Kapaciteti za upravljanje ugovorima

Posljedniji red matrice zrelosti gotovo je isti u svih Sest zemalja: svuda su slabi kapaciteti organa koji
stvarno upravljaju ugovorima. Najveci dio dugorocnih javnih obaveza cine koncesije na niZim nivoima
vlasti, gdje su resursi ograniceni, a ugovori traju medijalno viSe od deset godina. Ovo je najmanje vidljiv, a
vjerovatno najisplativiji reformski prioritet.

Svaka zemlja treba najmanje da uvede: imenovani projektni tim tokom pripreme i imenovani tim za
upravljanje ugovorom tokom realizacije; zajednicke centralne alate koje izdaje tijelo za JPP - modele
planova nadzora, standardne pokazatelje ucinka, kontrolne liste za izmjene, obrasce fiskalnih rizika, modele
ugovora, obrasce procjene javnog interesa i matrice rizika; objedinjenu tehnicku podrsku opstinskim
projektima preko MF, zajednice opstina i savjetodavnih programa donatora; i naknadni nadzor zasnovan na
rizicima, usmjeren na vrijedne i dugorocne projekte, velike fiskalne izlozenosti, ucestale ili znacajne
izmjene, slabu konkurenciju ili vaZzne javne usluge.

Kosovo predlaZze korisno pravilo za cio region: opstinski projekat ne treba pokretati ako narucilac nema
uvjerljiv plan upravljanja ugovorom nakon potpisivanja. Revizorske institucije treba da razviju posebnu
metodologiju za fiskalne rizike, uskladenost nabavki, realizaciju, provjeru ucinka i vrijednost za novac, i da
koriste registarske podatke pri izboru revizorskih tema.

Zakon mora urediti minimalne elemente nadzora: odgovorni organ, obuhvat, pristup dokumentaciji,
pracenje ucinka i finansijskih obaveza, korektivna ovlaséenja i obaveze izvjestavanja. Podzakonski akti
treba da ureduju metodologiju i tehnicke postupke, a ne da odreduju postoji li uopste djelotvoran nadzor.
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Pregled devet modula

m Osnovna obaveza Regionalni referentni model Instrument

1. Klasifikacija
2. Obuhvat

3. Zastita pri
dodjeli

4. Kontrola
izmjena

5. Pravna zastita

6. Fiskalno
upravljanje

7. Objavljivanje
tokom zivotnog
ciklusa

8. Podaci

9. Kapaciteti

Trodjelni test operativnog rizika i objavljena
odluka o klasifikaciji.

Obijavljivanje i fiskalne obaveze vezane za javnu
obavezu, ne za naziv instrumenta.

Zastita kod samoinicijativnih predloga;
pregovori kao izuzetak; evidentirana izuzeca.

Razlozi, pragovi i obavjestenja iz ¢lana 43,
prethodno odobrenje MF i strukturirana
evidencija.

Postojece Zalbeno tijelo; rok mirovanja,
suspenzija, neefikasnost, naknada Stete i
objavljivanje odluka.

Obavezujuée misljenje MF pri odobrenju,
dodjeli i izmjenama; javne fiskalne obaveze po
projektu; godisnji izvjestaj parlamentu.

Javna evidencija po fazama; uska, osporiva
povijerljivost.

ID mapirati, a ne nepotrebno stvarati; OCDS i
dodatak za JPP; federativni sistem; prijava u
roku 30 dana sa sankcijom.

Imenovani tim, centralni alati, zajednicka
podrska opstinama i nadzor zasnovan na riziku.

Direktiva 2014/23/EU, uvodne izjave 18 i
20; predlog Kosova.

Srbija - princip izuzeca; Crna Gora -
posebni i medunarodni aranZmani.

Kosovo i BiH - podudarni predlozi
zastitnih mjera.

Albanija, ¢lan 56 Zakona br. 88/2025 bez
dvogodisnje zabrane; Srbija - polja
evidencije.

Srbija, Crna Gora, Sjeverna Makedonija -
nadleznosti; glava IV Direktive - sadrzaj.

Srbija - 50 miliona eura; Albanija -
prethodna saglasnost; BiH - PFRAM,;
Kosovo - MMF i IPSAS 19.

Kosovo - tabele faza i minimalna polja;
BiH - obaveze po fazama.

Srbija - mapiranje/federacija; Kosovo -
OCDS i 30 dana; Republika Srpska -
sankcije; Sjeverna Makedonija - API.

Kosovo - plan upravljanja kao uslov;
Srbija - alati; Crna Gora - stalna podrska.

Zakon
Zakon
Zakon

Zakon

Zakon

Prvo administr
ativno, zatim
zakon

Administrativn
o)

Administrativn
0; sankcije
zakonom
Administrativn
o]
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Nijedna zemlja nije model koji ostale treba jednostavno da preuzmu, ali svaka ima nesto korisno. Crna Gora
prednjaci u formalnoj uskladenosti i institucionalnoj jasnoci; Srbija u fiskalnoj kontroli, dizajnu pracenja i
strukturi podataka; Albanija u kontroli izmjena; Kosovo, uprkos veé¢inom niskim ocjenama, u analiti¢koj
dijagnozi i preciznosti tehnickih preporuka. Zato preporuke prikazuju najkorisniji sljedeci korak u
reformskom trenutku svake zemlje, a ne rang-listu.

Crna Gora: pretvaranje uskladenosti zatvorenog poglavlja u funkcionalnu
transparentnost

Crnogorski pravni okvir ocijenjen je uskladenim, a Poglavlje 5 privremeno je zatvoreno u junu 2025.
Preostala agenda najvecim je dijelom funkcionalna, ali jedno zakonsko pitanje je hitno.

Najhitnija mjera je izmjena Zakona o koncesijama koja ¢e sve nadleZzne koncedente obavezati da u
propisanom roku Komisiji za koncesije dostavljaju zaklju¢ene ugovore, anekse, izmjene, prenose prava i
obaveza, produZenja i odluke o raskidu. Bez potpunog protoka podataka centralni registar ne moze biti
pouzdana osnova institucionalnog i javnog nadzora. Taj nedostatak ostao je nakon zatvaranja Poglavlja 5.
Dopuna Zakona o koncesijama usvojena 31. jula 2026. i proglasena 3. avgusta uvela je fiksni i varijabilni
dio koncesione naknade, sto je stvarni napredak za fiskalnu transparentnost, ali nije rijesila pitanje
potpunosti registra.

Uporedo treba: provjeriti i azurirati javni registar JPP prema objavljenim saopstenjima; prije konacnih
odluka o posebnim i medunarodnim aranZmanima objaviti procjenu pravnog osnova, uskladenosti sa EU te
fiskalnih i imovinskih efekata, u skladu sa preporukom EK; objavljivati saZzetke realizacije i minimalne
finansijske podatke za svaki ugovor; oba registra pretvoriti iz PDF pregleda u pretrazive, masinski citljive
izvore sa jedinstvenim identifikatorom. Strategija unapredenja politike javnih nabavki i JPP 2026-2030, uz
Akcioni plan 2026-2027, pruza okvir za to.

Srbija: povezati postojece sisteme dok je zakonska reforma otvorena

Problem Srbije nije nepostojanje pravila, institucija ili informacionih sistema, nego fragmentisana
odgovornost kroz zivotni ciklus. Pocetni poloZaj je povoljan: javna rasprava o nacrtu Zakona o JPP i
koncesijama otvorena je 31. jula 2026, a obrazlozZenje vec kao ciljeve navodi potpuno uskladivanje sa
direktivama 2014/23/EU i 2014/24/EU i snazniju kontrolu fiskalnih posljedica.
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Neposredna mjera je pregled nacrta zakona i podzakonskih akata prema utvrdenim nedostacima i njihovo
unapredenje prije usvajanja: test operativnog rizika i uskladenost sa Direktivom 2014/23/EU; tretman
izuzeca i posebnih aranZmana prema pravilu javne obaveze; strukturirana evidencija izmjena; i srazmjerni
nepovijerljivi saZeci procjene, priustivosti i raspodijele rizika za vazne projekte.

Konsultacije su ukazale i na druge moguce izmjene: obavezno objavljivanje prihvacenih samoinicijativnih
predloga i naknada inicijatorima; jasne granice javnih i povjerljivih podataka; objavljivanje nepovijerljivih
misljenja Komisije i MF pri odobravanju projekata; zakonski minimum nadzora realizacije; srazmjerne
sankcije za neispunjavanje obaveza transparentnosti i izvjeStavanja; pisane izjave o sukobu interesa
¢lanova komisije i ekspertskih timova; objavljivanje promjena vlasni¢ke strukture institucionalnih JPP; i
posebna pravila za faznu dodjelu koncesija i stabilizacione klauzule.

Zakon treba da garantuje minimalni obim javnih informacija u Registru javnih ugovora. Podzakonski akti
treba da ureduju tehnic¢ku primjenu, rokove, formate i pristup, ali ne smiju smanijiti zakonski garantovanu
javnost.

Paralelno, bez ¢ekanja na zakon, treba objaviti sve godisnje izvjestaje; postoje¢em skupu podataka dodati
datum izvjestavanja, metodologiju i rje¢nik; testirati mapiranje PIMIS identifikatora sa evidencijama
Komisije, Portalom javnih nabavki i Registrom javnih ugovora; objaviti JPP pokazatelje konkurencije (broj
kvalifikovanih i kona¢nih ponudaca i pokazatelj jedne ponude); i godisnju tabelu promjena portfelja. Za to
Komisiji trebaju kapaciteti na koje je EK upozorila 2025.

Albanija: podzakonski akti predstavljaju reformu

Albanija formalno ima najsnazniju odredbu o izmjenama ugovora i najkraci rok. Zakon br. 88/2025
objavljen je 13. januara 2026, a podzakonski akti treba da budu usvojeni do 13. oktobra 2026, devet
mjeseci nakon objave, kada zakon stupa na snagu. U tom periodu odreduje se gotovo sve od cega zavisi
funkcionisanje novog sistema.

Tri pitanja treba rijesiti. Prvo, odluka Savjeta ministara o formi i sadrzaju registra iz ¢lana 17(3) mora uvesti
pravi jedinstveni identifikator projekta: CPV iz ¢lana 33 klasifikuje predmet i nije identifikator. Drugo,
registar mora obuhvatiti izmjene, realizaciju i u¢inak tokom Zivotnog ciklusa u strukturiranom masinski
Citliivom formatu; postoje¢i ATRAKO registar to sistematski ne radi, a novi jos nije operativan. Trece, ¢lan
45(3)-(4) Direktive, koji nalaZe objavljivanje rezultata pracenja, oznacen je kao nepreuzet jer je upucen
drzavama ¢lanicama. Clan 60(5) nacionalnog zakona dio toga ureduije, ali podzakonski akti treba da otklone
nedoumice.

Samoinicijativni predlozi ne nestaju kao problem, nego mijenjaju oblik: MMF je 2024. procijenio da ¢ine
80% portfelja i trazio njihovo ukidanje, a novi zakon ne predvida taj kanal. Preostaje naslijedeni portfelj na
koji se moraju primijeniti pravila izmjena i pracenja; paket zastitnih mjera Modula 3 treba primijeniti pri
svakom buduéem povratku takvih predloga. MMF takode trazi ukljucivanje JPP u jedinstvenu nacionalnu
listu projekata i redovni investicioni ciklus, Sto EK jo$ vidi kao otvoreno pitanje. Prelazak ATRAKO-a u
novo Ministarstvo ekonomije ne smije prekinuti izvjeStavanje; EK trazi njegovo jac¢anje i od ATRAKO-a i od
MF.
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Zakon br. 88/2025 ne navodi ATRAKO po imenu. Clan 13 uspostavlja ,instituciju nadleznu za koncesije i
javno-privatna partnerstva”, kao javnu budzetsku instituciju podredenu ministru ekonomije, finansiranu iz
budZeta i prihoda od usluga. Organizaciju, funkcionisanje, naknade zaposlenih, postupke pruzanja usluga i
visinu naknada ureduje odluka Savjeta ministara iz ¢lana 13(4). Clan 78 u cjelini ukida Zakon br. 125/2013.
Osnivacki akt ATRAKO-a, Odluka Savjeta ministara br. 285 od 10. aprila 2020, sa izmjenama, jeste
podzakonski akt, a ¢lan 76(4) zadrZzava podzakonske propise donijete po ranijem zakonu do njihove
zamjene.

Bosna i Hercegovina: mapa puta koju trazi Komisija, sa minimumom primjenljivim na
svakom nivou

BiH je jedina zemlja koja joS$ nije zapocela reformu i jedina kojoj je EK izri¢ito preporucila izradu mape puta.
NadleZni organi na drzavnom i entitetskom nivou treba zajedno da izrade mapu uskladivanja sa pravnim
tekovinama EU, ukljucujuci bolju koordinaciju i dosljednu primjenu.

Mapa puta treba da bude operativni plan sa rokovima, odgovornim institucijama, minimalnim standardima i
pokazateljima za drzavu, oba entiteta, Brcko distrikt i kantone. Ne treba teziti centralizaciji. Nacionalni
izvjestaj BiH pravilno zakljucuje da osnov reforme mora biti uskladivanje minimalnih standarda, ne nuzno
prenos nadleznosti. Povezujudi sloj treba da budu zajednicki podaci i identifikator, ne jedna institucija.

Prvi prioriteti su definicioni test - koncesija se i dalje ¢esto razumije kao pravo koriséenja javnog dobra ili
prirodnog resursa, a ne ugovor sa prenosom rizika - i pravna zastita, najslabija u regionu. Mehanizam
koordinacije treba da proizvodi zajednicke metodologije, obrasce, minimalne skupove podataka i godisnji
objedinjeni izvjestaj bez oduzimanja nadleznosti. Cinjenica da najobjedinjeniji registar vodi TI BiH treba da
bude specifikacija za zvani¢ni sistem, ne njegova trajna zamjena: drZzava treba da preuzme model ¢iju je
izvodljivost civilno drustvo ve¢ pokazalo.

Sjeverna Makedonija: ukljuciti zastitne mehanizme u nacrte prije usvajanja

Sjeverna Makedonija ima najkracu priliku za reformu u regionu i najvecu izloZzenost ako je propusti. Dva
zakona, o JPP i koncesijama, prolaze meduinstitucionalno usaglasavanje. Objedinjeni zakon iz 2012.
mijenjan je dvanaest puta, a dvanaesta izmjena iz maja 2026. ozakonila je samoinicijativne predloge i
institucionalno JPP bez opisanog testa javnog interesa, ispitivanja trzista ili obaveznog konkurentskog
postupka. Zastitne mjere Modula 3 moraju uéi u nacrte odmah, ne u kasnije izmjene.

Ostali pravni prioriteti su test operativnog rizika i razgranicenje posebne kategorije ,koncesije za dobra od
opsteg interesa” od koncesija za radove i usluge, Sto sama Vlada navodi kao razlog za reformu; prekrsajne
sankcije za neprijavljivanje zakljucenja i prestanka ugovora; objavljivanje aneksa koji se sada dobijaju samo
po zahtjevu; i Siri osnov saglasnosti MF od sadasnjeg, koji zavisi od potrebe za budzetskim sredstvima u
studiji izvodljivosti. MMF je upravo to zatrazio 8. juna 2026.

Institucionalnu funkciju treba smjestiti u tijelo koje proizvodi rezultate. Savjet za JPP osnovan 2013. i
ponovo 2018. nikada nije odrzao sjednicu. Vladin program rada za 2026. ve¢ obuhvata nove zakone,
registar koncesija i strategiju JPP; jedinstveni portal, obrasci podataka i javna projektna kontrolna tabla
treba da budu konkretni rezultati.
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Kosovo: izgraditi okvir jednom, i to prema standardu

Kosovu je medu Sest zemalja potrebna najtemeljnija pravna rekonstrukcija, a novi zakon je u izradi. Zakon
0 JPP iz 2011. ne odraZava u potpunosti Direktivu 2014/23/EU: nema operativni test rizika, jasno
razgranicenje koncesionih, javno-ugovornih i institucionalnih modela JPP, dovoljno precizne kategorije
izmjena po standardima EU, uredene samoinicijativne predloge, a kao pravni lijek i dalje navodi Vrhovni
sud. Takav put prevaziden je reformom iz 2013, kada su upravni sporovi prenijeti Osnovnom sudu u
Pristini.

Posto se novi okvir gradi sa skromne polazne osnove, Kosovo ima jedinstvenu priliku da svih devet modula
ugradi u jedan instrument, umjesto naknadnog dodavanja. Novi zakon treba da sadrZi test operativnog
rizika, razlike izmedu modela, obavezne korake prije tendera, strukturu izmjena iz ¢lana 43 uz prethodnu
kontrolu MF za fiskalno znacajne izmjene, pravnu zastitu za koncesije, samoinicijativne predloge bez
prednosti za inicijatora, jasna ovlaséenja za arbitrazu i poravnanje te provjeru drzavne pomaodi pri
odobravanju. Podzakonski akti, standardna dokumenta i alati za primjenu treba da budu donijeti zajedno sa
zakonom ili u fiksnom roku od 12 mjeseci.

Kosovski izvjestaj daje najprecizniju tehnicku preporuku u regionu: obavezan centralni registar prema
OCDS-u sa dodatkom za JPP, dostavljanje podataka u roku od 30 dana nakon svakog klju¢nog dogadaja,
jedinstveni identifikatori i postepeno povezivanje sa e-nabavkama, trezorom, Programom javnih investicija,
registrima privrednih subjekata i stvarnih vlasnika i revizorskim nalazima. Dva uslova treba odmah planirati:
Registar stvarnih vlasnika jo$ ne funkcionise, a obaveze pla¢anja po JPP nijesu povezane sa ID projekta u
trezoru. Oba pitanja moraju biti dio dizajna prije izgradnje registra.
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Mapa puta ima cetiri faze. Njeno glavno ogranic¢enje nije ambicija nego vrijeme: nacionalni reformni procesi
otvoreni su sada, ali nijesu uskladeni, a vrijednost standarda znatno opada nakon sto zakoni na koje je
trebalo uticati budu usvojeni.

Zato je Faza 0 drugacija od ostalih. To nije pripremna ni konsultativna faza, ve¢ intenzivna izrada
upotrebljivog teksta prije zatvaranja prvih rokova.

Problem redosljeda i rokova

Reformska prilika Posljedica propustanja

Albanija

Sjeverna

Makedonija

Srbija

Kosovo

Crna Gora

BiH

Podzakonski akti na osnovu Zakona
br. 88/2025: forma i sadrzaj registra
(¢l. 17(3)), pravila nadzora i
objavljivanja.

Dva zakona o JPP i koncesijama u

meduinstitucionalnom usaglasavanju;

strategija JPP i registar koncesija u
Programu rada 2026.

Javna rasprava o nacrtu zakona 2026.

odrzana je uz detaljne komentare.

Nakon raspustanja Narodne skupstine

8. septembra 2026. formalno

usvajanje privremeno je obustavljeno;

tehnicke izmjene i podzakonska
priprema mogu se nastaviti prema
nadleznostima i raspoloZivim
kapacitetima.

Novi zakon o JPP/koncesijama i
podzakonski akti su u izradi.

Izmjena Zakona o koncesijama radi
potpunosti registra i Akcioni plan
2026-2027 u okviru Strategije
2026-2030.

Mapa puta za uskladivanje koju je
preporucila EK, ali proces nije
zapocet.

13. oktobar 2026.

Usvajanje tokom
aktuelnog ciklusa.

Administrativni nacrt
mozZe ostati otvoren;
zakonodavni rok zavisi
od konstituisanja nove
Skupstine i
potvrdivanja dnevnog
reda poslije izbora.

Faza izrade;
podzakonski akti u
roku od 12 mjeseci
nakon usvajanja.

2026-2027.

Nema otvorene prilike;
potrebno je otvoriti.

Registar ce biti ureden bez
jedinstvenog identifikatora i
pracenja zivotnog ciklusa, sto
je kasnije tesko ispraviti.

Samoinicijativni predlozi ostaju
dozvoljeni bez zastite; registar
ostaje nepotpun.

Nacrt moZe ponovo uci u
zakonodavni postupak bez
otklanjanja nedostataka
uskladenosti, transparentnosti,
integriteta i sprovodenja.

Gubi se prilika da se cio
standard ugradi u jedan
instrument.

Centralni registar koncesija i
nakon zatvaranja Poglavlja 5
ostaje bez zakonske garancije
potpunosti.

Zemlja dodatno zaostaje i
stvara trajnu prazninu u
regionalnim podacima.
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Faza 0 (0-6 mjeseci): izraditi standard dok su reformni procesi
otvoreni

Jedini klju¢ni rezultat ove faze je za izradu propisa spreman tekst minimalnog standarda od devet modula,
sa Semom podataka, dostavljen svim nacionalnim timovima koji pripremaju zakone. Nije potrebno da
standard bude unaprijed potpuno usaglasen da bi bio koristan. Albanski podzakonski akti i zakoni Sjeverne
Makedonije piSu se sada; nacrt u rukama njihovih autora korisniji je od kona¢nog standarda nakon
usvajanja zakona.

Tekst treba sastaviti, ne pregovarati o njemu od pocetka. Sest od devet modula ve¢ ima pripremljeno
polaziste u regionu: albanski ¢lan 56; kosovske predloge za pravnu zastitu i OCDS; srpski metod mapiranja
identifikatora i evidenciju izmjena; fiskalna polja BiH; crnogorsku obavezu potpunosti registra; i prekrsajne
sankcije Republike Srpske. Posao je objedinjavanje i pravno-tehnic¢ko uskladivanje, ne izmisljanje novih
rieSenja.

Vazna su jos dva rezultata Faze O. Prvi je Sema podataka: OCDS profil sa dodatkom za JPP,
dokumentovanim mapiranjem na polja svake zemlje i objavljenim rje¢nikom podataka. Drugi je odluka o
identifikatoru u svakoj zemlji: mapirati postojeci gdje je mogude, kao sto Srbija Zeli testirati sa PIMIS-om, ili
stvoriti novi. Oba zadatka su tehnicka, ne traZe zakon, a od njih zavise faze 2 i 3.

Faza 1 (6-18 mjeseci): mijenjati propise gdje je moguce, a objavljivati podatke i gdje nije

Faza 1 razlikuje zemlje prema poziciji. Albanija, Kosovo, Sjeverna Makedonija i Srbija nalaze se u zakonskim
ili podzakonskim procesima i treba da u njih ukljuce standard. Crna Gora ima jednu zakonsku obavezu -
dostavljanje podataka u registar koncesija - i viSe administrativnih. BiH prvo mora otvoriti svoj proces
osnivanjem meduinstitucionalne radne grupe i dogovorom o minimalnom skupu podataka.

U Srbiji, gdje je zakonodavni proces privremeno zaustavljen zbog izborne i institucionalne tranzicije,
nadleZni organi mogu nastaviti tehnicku reviziju nacrta, analizu komentara, pripremu podzakonskih akata,
objavljivanje postojecih izvjestaja i podataka, izradu rjecnika i obrazaca, provjeru mapiranja PIMIS
identifikatora te pripremu strukturiranih evidencija izmjena i realizacije. Formalno usvajanje treba
prilagoditi konstituisanju nove Narodne skupstine i potvrdivanju nacrta kao zakonodavnog prioriteta.

Zemlje koje nijesu u zakonskom procesu ne treba da ¢ekaju zakon. Moduli 6, 7, 8 i 9 uglavnom su
administrativni. Objavljivanje fiskalnog skupa podataka po projektu, uvodenje evidencije po fazama,
dodavanje datuma i rje¢nika podataka postojecim registrima i izrada centralnih alata za upravljanje
ugovorima mogu se sprovesti odlukama. U Cetiri zemlje potrebni izvjestaji vec se izraduju; treba samo
propisati objavljivanje.

Do kraja Faze 1 svaka zemlja treba da ima najmanje jedan projekat prikazan od pocetka do kraja po
standardu. Jedna potpuna evidencija bolja je demonstracija od djelimi¢nog prenosa cijelog portfelja;
omogucava rano otkrivanje problema sa Semom podataka, kada ih je jos jeftino ispraviti.
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Faza 2 (18-36 mjeseci): povezati podatke i usmjeriti nadzor prema
rizicima

Faza 2 razvija federativni sloj: svaka institucija ostaje vjerodostojan izvor svojih podataka, dok zajednicke
definicije, mapirani identifikatori i uzajamni linkovi omogucéavaju pracenje projekta kroz sisteme. Redosljed
povezivanja prema vrijednosti je: registri JPP i koncesija sa elektronskim javnim nabavkama; registri sa

trezorom i izvrSenjem budZeta radi vezivanja placanja za projekte; registri sa sistemom javnih investicija;
zatim sa registrima preduzeca i stvarnih vlasnika, regulatorima i revizorskim nalazima.

Predlog Sjeverne Makedonije za API vezu izmedu registara JPP/koncesija i elektronskih nabavki, sa
automatskim preuzimanjem i objavljivanjem i javhom kontrolnom tablom po projektu, konkretan je model
ove faze. U BiH odgovarajuce rjeSenje je povezivanje registara svih nivoa pomocu jedinstvenog
identifikatora i zajednickih podataka, uz godisnji objedinjeni izvjestaj za cijelu zemlju.

Ista faza mora pretvoriti podatke u nadzor. Pokazatelji rizika prilagodeni dugoro¢nim ugovorima - ceste
izmjene, znacajne finansijske promjene, produZenje trajanja, prenos prava, nedostaju¢a dokumentacija i
neslaganja izmedu registara - treba da budu sastavni dio mehanizama integriteta i digitalne kontrole, kakve
Crna Gora planira u javnim nabavkama. Revizorske institucije do kraja ove faze treba da biraju teme na
osnovu registarskih podataka, a svako MF da objavljuje godisnji izvjestaj parlamentu o fiskalnim rizicima
portfelja.

Faza 3 (36 mjeseci i dalje): od registara do upravljanja portfeljem

Zavrsna faza prelazi sa evidencije pojedinacnih projekata na upravljanje portfeljem: koris¢enje podataka o
JPP i koncesijama za stratesko planiranje, procjenu fiskalnih rizika, investicionu politiku i javnu
odgovornost. Procjena JPP treba da bude potpuno uklju¢ena u redovan investicioni ciklus, kako model
nikada ne bi bio izabran samo radi izbjegavanja neposrednog kapitalnog troska.

Regionalni cilj mora biti konkretan. Do kraja Faze 3 svako JPP ili koncesija u ZB6 treba da bude pra¢eno od
identifikacije i procjene, preko nabavke, dodjele, realizacije, izmjena i finansijskih efekata, do prestanka, uz
uporedive definicije i interoperabilne podatke. Treba omoguditi regionalni upit kroz svih Sest skupova
podataka bez ru¢nog usaglasavanja.

U ovoj fazi standard treba revidirati. Odredbe usvojene 2026. i 2027. oblikovace ugovore do 2050. i
kasnije, a propisi se rijetko mijenjaju. Planirana revizija krajem Faze 2, na osnovu iskustva prvih javnih
portfelja, sprijeCi¢e zastarijevanje kvalitetnog pocetnog nacrta.
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m Aktivnost Predlozeni akteri Rezultat

Okupiti regionalnu grupu, sastaviti standard od Regionalni partneri; nacionalne

Faza 0, 0-6
mjeseci

Faza 0, 0-6
mjeseci

Faza 0,0-6
mjeseci

Faza 0, 0-6

mjeseci

Faza 1, 6-18
mjeseci

Faza 1, 6-18
mjeseci

Faza 1, 6-18
mjeseci

Faza 1, 6-18
mjeseci

Faza 1, 6-18
mjeseci

Faza 2, 18-36
mjeseci
Faza 2, 18-36
mjeseci

Faza 2, 18-36
mjeseci

devet modula iz postojecih nacionalnih
predloga i dostaviti ga timovima koji pisu

propise.

Objaviti Semu podataka zasnovanu na OCDS-u
sa dodatkom za JPP, nacionalnim mapiranjem i

rie€nikom polja.

Odluciti o ID-u u svakoj zemlji: mapirati
postojeci ili stvoriti i dodijeliti novi u prvom

formalnom koraku.

Pokrenuti reformu BiH: meduinstitucionalna
grupa, zajednicki minimalni podaci i mapiranje
nedostataka na svim nivoima.

Ugraditi module 1-5 u otvorene zakonske i

podzakonske postupke.

Administrativno usvojiti evidenciju po fazama i
usko postavljena pravila povijerljivosti.

Objaviti minimalni fiskalni skup po projektu i
prvi godisnji izvjestaj parlamentu o rizicima

portfelja.

Izraditi centralne alate za upravljanje
ugovorima i zajednicku tehnicku podrsku

opstinama.

Objaviti u svakoj zemlji najmanje jednu
kompletnu evidenciju projekta od pocetka do

kraja.

Povezati registre sa e-nabavkama, trezorom,
izvrSenjem budZeta i javnim investicijama

putem mapiranih ID-jeva.

Prevesti PDF registre u pretrazive, masinski
Citljive izvore sa masovnim preuzimanjem,
stabilnim vezama i arhivama izmjena.

Uvesti pokazatelje rizika dugorocnih ugovora i
koristiti registre za izbor revizorskih tema.

NVO; timovi za izradu propisa.

Regionalna tehnicka grupa; tijela
JPP; organi javnih nabavki.

Ministarstva finansija, tijela JPP,
organi nabavki i vlasnici sistema
PIMIS ili ekvivalenta.

Savjet ministara, entitetske
vlade, Brcko, kantoni, komisije za
koncesije, Agencija za javne
nabavke, MF.

Albanija, Kosovo, Sjeverna
Makedonija, Srbija i Crna Gora,
prema otvorenim reformama.

Tijela JPP, komisije za koncesije,
narucioci i koncedenti.

MF, tijela JPP, skupstinski odbori
za budzet i finansije.

Tijela JPP, MF, zajednice opstina,
sektorska ministarstva.

Tijela JPP, narucioci, organi
nabavki.

MF i trezori, organi nabavki,
e-uprava, digitalizacija i tijela
JPP.

Tijela JPP, komisije za koncesije i
organi digitalizacije.

Revizorske institucije, organi
antikorupcije i integriteta, MF,
inspekcije i regulatori.

Upotrebljiv nacrt
minimalnog standarda,
dostavljen prije albanskog
roka 13.10.2026.

Zajednicka Sema na kojoj
se mogu zasnivati registri.

Jedinstveni kljuc projekta
zafaze 1i2.

Formalno prepoznat
reformski proces gdje ga
nije bilo.

Pravila klasifikacije,
obuhvata, zastite pri
dodjeli, izmjena i pravnih
lijekova na snazi ili u
usvojenom tekstu.

Objavljivanje tokom
Zivotnog ciklusa bez
cekanja zakonodavstva.

Pocinje zatvaranje najvece
praznine u podacima u
regionu.

Imenovani timovi i
standardni alati za svaki
novi projekat.

Demonstracija koja testira
Semu podataka.

Plac¢anja i postupci
povezani sa projektima;
kontinuitet Zivotnog
ciklusa.

Rijesen problem formata
zajednicki za pet zemalja.

Nadzor se usmjerava
dokazima, a ne rutinskom
rotacijom.
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m Aktivnost PredloZeni akteri Rezultat

Faza 2, 18-36 Objavljivati godisnje objedinjene nacionalne  Tijela JPP, komisije za koncesije  Jedinstven nacionalni
mjeseci izvjestaje o portfelju JPP i koncesija, na svim nivoima i MF. pregled, ukljucujuci BiH.
ukljuéujudi viseslojne sisteme.

Faza 3, 36+ Ukljuciti procjenu JPP u redovni ciklus javnih  MF, institucije planiranja, resorna Izbor JPP na osnovu

mjeseci investicija i jedinstvenu listu projekata. ministarstva i vlade. opravdanosti, ne
pomijeranja kapitalnih
izdataka.

Faza 3, 36+ Od odvojenih registara preci na upravljanje Vlade, parlamenti, MF, tijela JPP i Uporedivi, interoperabilni

mjeseci portfeljem i regionalne upite izmedu zemalja.  regionalna tehnicka grupa. regionalni podaci ZBé.

Faza 3, 36+ Pregledati i revidirati standard na osnovu Svi akteri Faze O i ucesnici Standard koji ostaje

mjeseci prvih objavljenih portfelja. nacionalnih konsultacija. primjenljiv za ugovore do
2050. i dalje.

Upravljanje mapom puta

Mapa puta mora imati nosioca, a izbor je ogranicen statusnim razlikama. Upravljanje treba da bude regionalno, ne
uslovljeno tempom pristupanja EU, kako bi Kosovo ucestvovalo ravnopravno od pocetka, a Sest razli¢itih pregovarackih
rokova ne bi postali Sest razli¢itih rokova primjene.

Prakti¢no rjesenje koje proizlazi iz izvjestaja jeste mala regionalna tehnicka grupa koju cine nacionalna tijela JPP,
ministarstva finansija, organi nabavki i organizacije civilnog drustva koje su izradile Sest ocjena. Bez nadleznosti da
odlucuje o nacionalnim zakonima, grupa bi imala jedan zadatak: odrzavanje teksta standarda, Seme podataka i mapiranja
polja te objavljivanje onoga Sto je svaka zemlja zaista uradila. Njen autoritet proizlazi iz javnih poredenja, ne izdavanja
naloga.

Time se formalizuje i ve¢ postojeca uloga civilnog drustva. Potraznja za transparentnos¢u JPP u regionu jasno postoji, ali
zvani¢na ponuda zaostaje. Civilno drustvo treba stalno da ucestvuje u tehnickoj grupi i nacionalnim konsultacijama, a
svaka zemlja treba da ima javni mehanizam za prijavu gresaka u podacima, kako bi javna provjera postala sistemski ulaz, a
ne zamjena za institucije.

Mijerenje napretka

Napredak treba mjeriti objavljenim rezultatima, ne aktima osnivanja - Sto pokazuje primjer savjeta koji je dva puta
osnovan, a nikada zasijedao. Svaki naredni pokazatelj mora mocdi da provjeri nezavisna treéa strana na osnovu javnih
izvora.

 Dimenzija__| Pokazatelj Polazno stanje 2026.

Klasifikacija Test operativnog rizika na snazi i javna odluka 2 od 6 ocijenjene uskladenim 60d6
o klasifikaciji za projekat.

Obuhvat Obaveza objavljivanja vazi za izuzeca, Oodé6 60d6
medudrzavne i posebne aranZzmane.
Samoinicijativn  Cijeli paket zastitnih mjera tamo gdje su Oodé6 Sve zemlje koje ih
i predlozi dozvoljeni. dopustaju
Kontrola Osnov iz ¢lana 43 i javna strukturirana 1 od 6 formalno; O javno 60d6
izmjena evidencija.
Pravna zastita Posebni pravni lijekovi i pretrazive javne 0 od 6 potpuno 60d6
odluke.
Fiskalna transp Objavljene neposredne i potencijalne obaveze 0 od 6 60d6

arentnost po projektu.
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| Dimenzia | Pokazatel Polazno stanje 2026.

Evidencija Zivotnog ~ Najmanje jedan projekat objavljen u svim Oodé6 6 od 6 u Fazi 1; cio portfelj u

ciklusa navedenim fazama. Fazi 2

Identifikator Jedinstveni ID projekta kroz registre, 0 od 6 javno upotrebljivih 6 od 6
ugovore i placanja.

Format Strukturirani masinski ¢itljivi podaci za 1 od 6 djelimi¢no 6o0d6
masovno preuzimanje.

Potpunost registra Zakonsko dostavljanje ugovora, aneksa i 1 od 6 (Republika Srpska - 6 od 6
raskida, uz sankciju. izvjeStavanje)

Kapaciteti Imenovan tim i plan upravljanja za svaki 0 od 6 sistematski 6o0dé6
novi ugovor.

Izvjestavanje o Objedinjeni godisnji izvjestaj o portfelju i Djelimicno u 2 od 6 60d6

portfelju fiskalnim rizicima podnijet parlamentu.

Sta bi moglo da dovede do neuspjeha mape puta

Sest nacionalnih analiza otkriva ¢etiri moguca razloga neuspjeha; za svaki je u predlozeni model ugradena protivmiera.

Rizik od neuspjeha Dokazi iz Sest analiza

Standard stize nakon Albanski podzakonski akti, nacrti dva zakona Sjeverne Faza O daje upotrebljiv nacrt, ne
usvajanja zakona Makedonije, srpski nacrt i kosovska izrada otvoreni su sada; nuzno dogovoreni tekst; distribucija
potpuno regionalno usaglasavanje zakasnilo bi. prethodi konsenzusu.

Formalna uskladenost ~ Nedostatak crnogorskog registra ostao je nakon zatvaranja Svaki pokazatelj definise se javno

bez funkcionalnog Poglavlja 5; Albanija je izostavila odredbu Direktive o javhom  objavljenim rezultatom koji

upravljanja pracenju; savjet za JPP dva puta je formiran, bez sjednice. provjerava treca strana, ne
oshivanjem institucije ili prenosom
direktive.

Centralizujuci standard  NadleZnosti su na nivou drzave, dva entiteta, deset kantonai  Obaveza vazi za svaki nadlezni

koji BiH ne moze Brcko distrikta; jedan zakon, registar ili organ nijesu organ, a zajednicki skup i ID

usvojiti primjenljivi. objedinjuju podatke.

Reforma se zaustavlja Srpska izuzeéa 2025. imaju 7,07 milijardi eura registrovane Modul 2 veze obaveze za dugoroc¢nu

na nazivu instrumenta  vrijednosti; medudrZavni i posebni aranZzmani navedeni su u tri  javnu obavezu, ne za instrument
zemlje. dodjele.
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