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EXECUTIVE SUMMARY

Medudrzavni sporazumi (government-to-government - G2G) postaju sve
znacajniji instrument realizacije kapitalnih infrastrukturnih projekata u
Crnoj Gori. lako mogu ubrzati finansiranje i realizaciju strateskih investicija,
ovakav model ugovaranja istovremeno povecava diskreciju izvrSne vlasti i
moze ograniciti prostor za djelotvornu primjenu mehanizama zastite zivotne
sredine.

Ovaj policy brief analizira u kojoj mjeri postojeci pravni okvir i G2G spora-
zumi zaklju€eni sa Ujedinjenim Arapskim Emiratima, Madarskom, Francus-
kom i Sjedinjenim Americkim Drzavama obezbjeduju zastitu zivotne sredine
tokom planiranja i realizacije infrastrukturnih projekata. Analiza pokazuje da
problem nije u samom G2G modelu, ve¢ u €injenici da se klju¢ne odluke o
partneru, lokaciji i tehnickom rjeSenju ¢esto donose prije nego Sto procjene
uticaja na zZivotnu sredinu, razmatranje alternativa i javne konsultacije mogu
imati stvarni uticaj na projekat.

Identifikovana su Cetiri strukturna rizika G2G ugovaranja: politicko zaklju¢a-
vanje projekta, informacionu asimetriju, rascjepkanu odgovornost i pritisak
brzine i finansiranja. Uporedna analiza pokazuje da francuski sporazum
predstavlja najrazvijeniji model medu analiziranim primjerima jer u pravno
obavezujuéi tekst ukljucuje odredbe o borbi protiv korupcije i drustvenoj i
ekoloskoj odgovornosti. Ipak, i ovaj model zahtijeva dodatnu operacional-
izaciju kroz precizne ugovorne obaveze, monitoring i sankcije.

Bududi G2G sporazumi ne bi trebalo da predstavljaju izuzetak od standarda
transparentnosti i zastite zivotne sredine, ve¢ priliku da se ti standardi un-
aprijede kroz jasne ugovorne i institucionalne mehanizme.

Klju€ni nalazi

» G2G sporazumi nijesu nespojivi sa zastitom zivotne sredine, ali poveca-
vaju rizik da politicke odluke prethode stru¢nim procjenama i javnim
konsultacijama.

» lzuzece od javnih nabavki uklanja vazan mehanizam kontrole, zbog Cega
SEA, EIA i ugovorne zastitne klauzule moraju biti dodatno ojacane.



» Analizirani sporazumi nude razli¢it nivo zastite, pri Cemu francuski mod-

el predstavlja najblizi primjer dobre medunarodne prakse zahvaljujudi
eksplicitnim odredbama o integritetu i ekoloSkoj odgovornosti.

Cetiri strukturna rizika: politicko zakljuéavanje projekta, informaciona
asimetrija, rascjepkana odgovornost i pritisak brzine; predstavljaju za-
jednicke izazove svih analiziranih G2G modela.

Kljuéne preporuke

>

>

Uvesti obavezni G2G test javnog interesa prije poCetka pregovora, ukl-
juCujuci analizu alternativa i procjenu ekoloskih i fiskalnih rizika.
Ugraditi obavezujuce ekoloSke klauzule u sve G2G i projektne ugovore,
sa mjerljivim obavezama, finansijskim garancijama i sankcijama za nji-
hovo neispunjavanje.

Obezbijediti punu transparentnost kroz objavljivanje sporazuma, projek-
tnih ugovora, studija, monitoringa i izvjeStaja o realizaciji.

Ojacati nezavisnost i odgovornost institucija koje sprovode SEA i EIA
postupke, uz nezavisni stru¢ni nadzor za projekte visokog rizika.
Koristiti francuski model kao minimalni standard za buduc¢e G2G spo-
razume, uz njegovo dalje unapredenje kroz preciznije ugovorne meha-
nizme zastite zivotne sredine.
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Uvod

Crna Gora je us$la u novu fazu infrastrukturne politike: odluke koje su se
ranije donosile kroz tenderske procedure sve ¢eSée su predmet direktnih
pregovora izmedu Vlade Crne Gore i vlada partnerskih zemalja. Meduvladi-
ni sporazumi (government-to-government - G2G) mogu ubrzati finansiran-
je, otvoriti direktan pristup velikim izvodacima i pomodi realizaciji slozenih
projekata. Ali brzina ima cijenu kada se izbor partnera, lokacije i tehnologije
okonca prije nego Sto javnost i institucije dobiju priliku da provjere alterna-
tive, sagledaju ekoloske i sve druge posljedice implementacije projekata.

Pomenuti rizik je ve¢ materijalizovan u tekstovima sporazuma koje je Vlada
Crne Gore potpisala u prethodnom periodu. U tom kontekstu, sporazum
sa Ujedinjenim Arapskim Emiratima predvida da se ugovori sa odredenim
subjektima sprovode uz izuzetak propisa o koncesijama, javnim nabavka-
ma i javnhom nadmetanju, kao i obavezu Crne Gore da obezbijedi zemljiSte,
plansku dokumentaciju i dozvole bez nepotrebnog odlaganja (¢l. 4-5; do-
kument, str. 12-13).' Sporazum sa Madarskom omogucava da Vlada izabere
madarsko privredno drustvo kao glavnog izvodaca i operatera Zeljeznickog
i autoputskog projekta bez javne nabavke ili tendera, ako je to dopusteno
crnogorskim propisima, uz mogucénost preduzimanja potrebnih zakono-
davnih mjera (Cl. 3-4; str. 2-4).2 Sporazum sa Francuskom o prioritetnim
projektima i finansijskoj saradnji potvrduje Sirenje G2G pristupa, ali se
njegove posljedice moraju ocjenjivati prema konkretnim projektnim i finan-
sijskim ugovorima; sama pripadnost G2G modelu nije dokaz zaobilazenja
ekoloskih pravila.:

1 Vlada Crne Gore, Sporazum o saradnji u oblasti energetike sa Ujedinjenim Arapskim Emiratima,
2025, posebno ¢&l. 4-6, PDF str. 12-14: https://wapi.gov.me/download/e03686c6-dc85-42ea-91el-
c4ebe23dfe8a?version=1.0

2 Zakon o potvrdivanju Sporazuma o saradnji u oblasti razvoja infrastrukture izmedu Vlade Crne
Gore i Vlade Madarske, 2025, posebno ¢l. 3-5: https://wapi.gov.me/download/0a3b3ee9-eal5-
4870-b345-313d371d2de8?version=1.0

3 Vlada Crne Gore, Predlog zakona o potvrdivanju Sporazuma izmedu Vlade Crne Gore i Vlade Re-
publike Francuske o sprovodenju prioritetnih projekata i finansijskoj saradnji u Crnoj Gori, 2. oktobar
2025, preambula i ¢l. 15-16: https://zakoni.skupstina.me/zakoni/web/dokumenta/zakoni-i-drugi-ak-
1i/671/3834-22121-30-1-25-9.pdf



https://wapi.gov.me/download/e03686c6-dc85-42ea-91e1-c4e5e23dfe8a?version=1.0 
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https://zakoni.skupstina.me/zakoni/web/dokumenta/zakoni-i-drugi-akti/671/3834-22121-30-1-25-9.pdf

Da postoje otvorena pitanja u primjeni G2G pristupa, potvrduje i Cinjenica
da je Evropska komisija u lzvjeStaju za 2025. izri¢ito preporucila da spro-
vodenje sporazuma sa UAE i drugim drzavama ne bude u suprotnosti sa
pravnom tekovinom EU o javnim nabavkama (str. 10). Istovremeno je oci-
jenila da Crna Gora u oblasti zivotne sredine i klimatskih promjena ima tek
odredeni nivo pripremljenosti, a kod infrastrukturnih projekata ukazala na
trajne slabosti administrativnih kapaciteta, upravljanja i odlucivanja (str. 18).
Dakle, sa ekspanzijom G2G ugovaranja otvara se prostor za Siroku ugovor-
nu diskreciju u sektor u kojem su nadzorni kapaciteti ve¢ ograniceni.

U tom kontekstu, klju¢na preporuka briefa odnosi se na €injenicu da izuzece
od redovne javne nabavke ne smije znaciti izuze€e od efektivnog monitorin-
ga nad implementacijom potencijalnih infrastrukturnih projekata. Naprotiv,
u situaciji gdje se partneri biraju u postupcima direktnih pregovora, trans-
parentnost pregovaranja, sadrzine ugovora, nezavisna ekoloSka procjena,
ali i mjerljive obaveze izvodaca i sankcije za Stetu moraju biti sastavni dio
ugovora.

Brief je izraden na osnovu desk istrazivanja, i anketnih intervjua, koja su
sprovedena u julu 2026. Primarno su koriSc¢eni tekstovi medudrzavnih spo-
razuma i predloga zakona, crnogorski propisi, izvjestaji Evropske komisije,
EU direktive, UNECE konvencije i zvani¢ni izvori Slovenije i Hrvatske.
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Postojeci pravni okvir:
formalna obaveza postoji,
ali je veza sa G2G ugovorima slaba

Javne nabavke, integritet i zastita Zivotne sredine

Crnogorski Zakon o javnim nabavkama pociva na transparentnosti,
konkurenciji, jednakom tretmanu, ekonomicnosti i efikasnosti, a okvir uk-
ljuCuje i principe zastite zivotne sredine, socijalnog i radnog prava i ener-
getske efikasnosti. MAPS procjena ipak naglasSava da je djelotvorna primjena
novog okvira i dalje proces u toku (MAPS, str. 9).: Izuzimanje G2G projekta
iz redovnog postupka uklanja upravo mehanizam kroz koji se objavljuju ten-
derski uslovi, porede tehni¢ka rjeSenja, provjerava sposobnost ponudaca i
omogucava pravna zastita.

EU Direktiva 2014/24/EU dopusta ograniCena izuzeéa za ugovore uredene
medunarodnim sporazumom, ali osnovna logika Direktive ostaje restriktivna:
izuzeci se tumace usko, a ugovori izmedu javnih subjekata nijesu automatski
izvan prava nabavki (¢l. 9, 12 i 18). Clan 18 stav 2 zahtijeva postovanje prim-
jenjivih ekolo$kih, socijalnih i radnih obaveza. Clanovi 67-70 omoguéavaju da
ekoloski kriterijumi, troSak zivotnog ciklusa i uslovi izvrSenja postanu sastavni
dio nabavke. Ako se postupak javnih nabavki, Crna Gora treba posebnim
pravilima da reprodukuje ove funkcije, a ne samo formalno da potvrdi vazenje
ekoloskih zakona.

Zakon o strateskoj procjeni uticaja na zivotnu sredinu (SEA) ureduje proc-
jenu planova i programa, dok Zakon o procjeni uticaja na zivotnu sredinu
(EIA) ureduje projekte koji mogu imati zna€ajan uticaj na zivotnu sredinu.”

4 MAPS Initiative/OECD, Assessment of the Public Procurement System of Montenegro, 2024,
str. 9-12, 67-75 i 118-135: https://www.mapsinitiative.org/content/dam/maps-initiative/en/assess-
ments/montenegro/maps-assessment-montenegro-main-report.pdf

5 Directive 2014/24/EU on public procurement, posebno ¢l. 9, 12, 18(2), 42 i 67-70:
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:02014L0024-20220101

6 Crna Gora, Zakon o strate$koj procjeni uticaja na Zivotnu sredinu, vazeéi tekst:
https://www.gov.me/dokumenta/55e74cc2-a3c7-4f3f-a144-5bde41a7e405

7 Crna Gora, Zakon o procjeni uticaja na zivotnu sredinu, vazeéi tekst: https://www.gov.me/doku-
menta/0df794fd-d899-4d81-b5bf-6d73a749d00a

n
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Njihova vrijednost zavisi od rane primjene. SEA treba da razmotri razvojne
alternative prije nego Sto se odredi trasa ili zona; EIA treba da provjeri konk-
retno projektno rjeSenje prije davanja saglasnosti. Ovaj pristup odrazava
zahtjeve Direktive 2011/92/EU, izmijenjene Direktivom 2014/52/EU, na osn-
ovu koje se zahtijeva procjena prije davanja saglasnosti, razmatranje razum-
nih alternativa, kvalitet informacija, izbjegavanje sukoba interesa nadleznog
organa, javno ucesce i, gdje je primjenjivo, monitoring znacajnih negativnih
efekata (Cl. 2, 5-9 i 8a; Direktiva 2014/52/EU, str. 1-18).: Segmentiranje jed-
nog projekta na manje cjeline, pomjeranje klju¢nih analiza u kasniju fazu ili
konsultovanje javnosti nakon politicke odluke podrivaju svrhu oba postup-
ka.

Formalna primjena nacionalnog zakonodavstva sama po sebi ne otklan-
ja rizike koje G2G modeli mogu proizvesti. Presudno je da li medudrzavni
sporazumi i projektni ugovori ostavljaju stvarni prostor za primjenu SEA i
EIA postupaka, razmatranje alternativa i u€eSée javnosti prije nego sto se
kljuéne odluke o partneru, lokaciji i tehnickom rjeSenju ucine prakti¢no
nepovratnim. Zbog toga naredna poglavlja analiziraju kako su ova pitanja
uredena u postoje¢im G2G sporazumima koje je Crna Gora zakljuCila sa
Ujedinjenim Arapskim Emiratima, Madarskom, Francuskom i Sjedinjenim
Americ¢kim DrZzavama.

8 Directive 2011/92/EU, as amended by Directive 2014/52/EU, posebno &l. 2, 5-9 i 8a:
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:32014L0052
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Od Tare do novog
talasa G2G ugovaranja

PocCetkom jula 2026. godine, gotovo Cetiri godine nakon otvaranja prve di-
onice autoputa Bar-Boljare, pitanje odgovornosti za moguée posljedice
njene izgradnje ponovo je vraceno pred crnogorske sudove. Ustavni sud
ukinuo je presudu ViSeg suda u Bijelom Polju kojom je bila potvrdena os-
lobadajuéa presuda kompaniji China Road & Bridge Corporation (CRBC) u
postupku zbog navodnog unistenja i oSte¢enja zasti¢enog prirodnog dobra
- rijeke Tare. Predmet je vraéen Visem sudu na ponovno odludivanje zbog
povrede prava na pravic¢no sudenje.

Odluka Ustavnog suda nije presuda o krivicnoj odgovornosti CRBC-a, niti
potvrda da je Steta pravosnazno dokazana. Njena vaznost je drugacija. Sud
je utvrdio da redovni sudovi nijesu dali jasne i dovoljne razloge zbog kojih
nijesu neposredno saslusali vieStake ekoloske i gradevinske struke, iako su
njihovi nalazi bili klju¢ni za procjenu moguéeg zagadenja, promjena biodiver-
ziteta i kvaliteta vode. Takode, Sud je potvrdio da sportsko-ribolovno drustvo
koje upravlja pogodenim podruc¢jem moze, kao osteceni, Stititi ne samo svoje
interese ve¢ i opsti interes zastite Zivotne sredine, oslanjajuéi se na ustavno

pravo na zdravu zivotnu sredinu i standarde Arhuske konvencije.»

Spor nije nastao na margini projekta. CRBC je bio glavni izvodac prioritetne
dionice Smokovac-MateSevo, realizovane kroz medudrzavni aranzman
Crne Gore i Kine, uz kredit kineske Exim banke i poseban zakonski rezim.
Jo$ 2018. godine javno su objavljeni snimci promjena u koritu Tare, dok je
UNESCO 2019. izrazio zabrinutost zbog uticaja izgradnje, eksploatacije
i odlaganja materijala, kao i zbog nedovoljnog monitoringa. Tuzilastvo je
2021. teretilo kompaniju da je na lokaciji Uvac 4 gradila mimo revidovanog
glavnog projekta i bez prethodno utvrdenih mjera zastite zivotne sredine.r
Pet godina kasnije, postupak joS nema konacan epilog.

9 Ustavni sud Crne Gore, ,Ukinuta oslobadajuéa presuda u predmetu devastacije Tare", 6. jul 2026:
https://www.ustavnisud.me/ustavnisud/objava/blog/7/objava/313-ukinuta-oslobaajuca-presu-
da-u-predmetu-devastacije-tare

10 Ibid.

11 Radio Slobodna Evropa, ,Crna Gora tuzi kinesku kompaniju zbog devastacije korita Tare", 4
mart 2021: https://www.slobodnaevropa.org/a/optu%C5%BEnica-protiv-kineske-firme-zbog-ile-
galne-gradnje-i-0%C5%A1te%C4%87enja-%C5%BEivotne-sredine/31133178.html
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Sluc€aj potencijalne devastacije korita rijeke Tare nije dokaz da G2G model
nuzno proizvodi ekolosku Stetu, ali je upozorenje o tome Sta se dogada
kada se strateski izbor partnera, finansiranje, tehni¢ko rjeSenje i politicki
rokovi zatvore mnogo prije nego $to institucije i javnost mogu djelotvorno
provjeriti i upravljati ekoloskim rizicima. Kada se posljedice utvrduju tek na-
kon intervencija u prostoru, zastita se svodi na sanaciju, sporove i naknadno
trazenje odgovornosti - procese koji su sporiji, skuplji i neizvjesniji od pre-
vencije ugradene u projekat i ugovor.

Pitanje upravljanja ekoloskim rizicima danas prevazilazi jedan autoput i jed-
nog izvodaca. U proteklih dvije godine, Crna Gora je G2G pristup od po-
jedina¢nog aranzmana sa Kinom proSirila na sporazume ili pregovore sa
Ujedinjenim Arapskim Emiratima u energetici, Madarskom u saobracajnoj
infrastrukturi i Francuskom u realizaciji prioritetnih projekata, dok jer ne-
koliko dana prije finalizacije ovog brief-a potpisan i sporazum sa Sjedinjen-
im Americkim Drzavama o saradnji u implementaciji stratesSkih projekata.
Medudrzavni sporazumi donose odredene prednosti poput pristupa finan-
sijama, izvodacima i politickoj posvecenosti velikim i slozenim investicijama.
S druge strane, ovaj vid ugovaranja povecava diskreciju izvrSne vlasti i moze
unaprijed vezati drzavu za odredenu lokaciju, tehnologiju ili partnera. Zastita
zivotne sredine, te procjena uticaja na okruzenje, formalno moze ostati obav-
ezna, ali njen stvarni prostor da promijeni projekat postaje znatno uzi.

Upravo iz navedenih razloga, procjena G2G sporazuma ne moze zavrsiti kon-
statacijom da se projekat sprovodi ,u skladu sa crnogorskim zakonodavst-
vom", Potrebno je otvoriti same sporazume, projektne ugovore i anekse i
provjeriti ko bira izvodaca, kada se zakljuCava lokacija i tehnicko rjeSenje,
ko snosi troSak prevencije i sanacije, da li su ekoloSke obaveze mjerljive, ko
prati njihovo izvrSenje i koje sankcije slijede kada budu prekrSene. Na prim-
jer, odredene odredbe Sporazuma sa Ujedinjenim Arapskim Emiratima u
oblasti turizma i razvoja nekretnina® ostavljaju prostor za razli¢ita tumacen-
ja. Clan 2 stav 1 predvida da ,Vlada Ujedinjenih Arapskih Emirata predlaze
i garantuje za investitore - entitete iz privatnog sektora”, dok se u stavu 5
istog ¢lana navodi da ,Ujedinjeni Arapski Emirati neée biti predmet bilo ka-
kvih mehanizama za rjeSavanje sporova predvidenih ugovorima, program-
ima i sporazumima zaklju€enim izmedu entiteta i Vlade Crne Gore". U tom

12 Vlada Crne Gore, Predlog zakona o potvrdivanju Sporazuma o saradnji u oblasti turizma i razvoja
nekretnina izmedu Vlade Crne Gore i Vlade Ujedinjenih Arapskih Emirata, 2025: https://www.gov.
me/dokumenta/c8703743-e81b-43b7-9278-ab61d640eed3
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kontekstu, nije jasno koji je pravni domet garancije koju Vlada UAE daje za
predlozene investitore, odnosno da li ona podrazumijeva bilo kakvu odgov-
ornost ili obavezu u slu¢aju neispunjavanja ugovornih obaveza od strane
investitora, imajuéi u vidu da je istovremeno isklju¢ena iz mehanizama za
rjeSavanje sporova.

Klju€ni dio medudrzavnih sporazuma, koji proizvodi i najvece kontroverze,
je Cinjenica da se u potpunosti iskljucuje postupak javnih nabavki otvara-
juci raznolike rizike, uklju€ujuéi i one vezane za zastitu zivotne sredine. Pos-
tupak javne nabavke s jedne strane, i procjena uticaja s druge, i imaju ra-
zlicite pravne svrhe, ali u kapitalnom projektu djeluju kao povezane zastitne
barijere koje bi trebalo da obezbijede najbolji mogudi ishod za sve zaint-
eresovane strane, kako investitora tako i gradane Crne Gore. Javne nabavke
bi trebalo da kroz konkurentnost ponuda testiraju tehnicke aspekte projek-
ta, sposobnost izvodaca i finansijsku ponudu. Sa druge strane, ekoloska
procjena testira lokaciju, alternative, kumulativne uticaje, mjere ublazavanja
i prihvatljivost preostalog rizika. Ako se prva barijera ukloni G2G sporazu-
mom, druga mora biti ojaCana, a njeni rezultati preto¢eni u obavezujuce
ugovorne uslove. Ovaj policy brief zato polazi od jednostavnog pitanja: Sta
mora pisati u G2G sporazumu i projektnom ugovoru da razvojna ambicija ne
potisne zastitu Zivotne sredine?
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Crnogorski G2G sporazumi

Ujedinjeni Arapski Emirati: najsira ugovorna diskrecija

Odgovor na pitanje postavljeno u prethodnom poglavlju baziran je na mapi-
ranju postojecih rizika u G2G sporazumima koje je Vlada Crne Gore potpisa-
la u prethodnom periodu. Najkontroverzniji sporazumi, koji su bili u fokusu
javnosti u trenutku pregovaranja i potpisivanja, bez sumnje su sporazumi sa
Ujedinjenim Arapskim Emiratima. Energetski sporazum sa UAE obuhvata
obnovljive izvore, skladistenje, mreznu infrastrukturu i povezane tehnoloske
projekte. Clan 4 stav 4 predvida puno pos$tovanje relevantnih crnogor-
skih zakona, ali izriCito izuzima zakonodavstvo obje drzave o koncesijama,
javnim nabavkama, javnim tenderima i drugim konkurentnim postupcima.
Clan 5 predvida da Crna Gora obezbijedi potrebno zemljiste bez tih pos-
tupaka gdje je to dopusteno, zakljuci sporazum sa odredenim subjektom,
kvalifikuje projekat kao strateski i od javnog interesa, pripremi plansku do-
kumentaciju u saradnji sa tim subjektom i omogudi izdavanje dozvola bez
nepotrebnog odlaganja. Zajednicki komitet bira i potvrduje projekte (Cl. 6).

Kombinacija izbora projekta u zajedni¢kom komitetu, izuzeéa od konkurent-
nih postupaka i saradnje investitora u pripremi planske dokumentacije st-
vara visok rizik regulatornog zarobljavanja. To ne znaci da ¢e ekoloSki propisi
nuzno biti prekrSeni, ali se u kontekstu trenutnih administrativnih kapac-
iteta otvara rizik od finansijskog i politickog uticaja na proces dono$enja
odluka. S tim u vezi, nuzno je da nacionalni sistem unaprijed obezbijedi
funkcionalnu nezavisnost organa koji odlu¢uje o SEA/EIA, potpunu objavu
studija i ugovora i zabranu da politi¢ki rok ili ugovorna obaveza prejudiciraju
ekolosku odluku.

Madarska: imenovanje nacionalnog kruga izvodaca

Sporazum sa Madarskom fokusiran je na Zeljeznicki i projekat izgradnje au-
toputa. Prema odredbama Sporazuma, Vlada Madarske dostavlja sektorski
pregled potencijalnih madarskih investitora i izvodaca, a Vlada Crne Gore
bira privredno drustvo koje moZze postati glavni izvodac i operater bez javne
nabavke ili tendera ako je to dopusteno crnogorskim propisima. Spora-
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zum predvida strateSke sporazume, moguc¢u madarsku finansijsku podrsku
i posebne sporazume za detalje projekta. Istovremeno, ¢lan 5 potvrduje
obaveze Madarske kao ¢lanice EU i obaveze Crne Gore iz SSP-a.

Sa aspekta zastite zivotne sredine, znacajno je da se izbor potencijalnih
izvodaca i tehnoloSkih rjeSenja moze suziti prije nego $to budu razmotrene
sve raspolozive alternative. U slu€aju zeljezniCkih projekata, iako modern-
izacija postojece infrastrukture po pravilu donosi pozitivne efekte kroz pov-
ecanje energetske efikasnosti i smanjenje emisija u odnosu na drumski
saobracaj, nacin izvodenja radova, odabrana tehnicka rjeSenja i upravljanje
gradevinskim otpadom mogu imati znacajne uticaje na vodotokove, bio-
diverzitet i lokalne zajednice. Kod autoputeva, potencijalni rizici uklju¢uju
fragmentaciju staniSta, povecanje saobracaja, emisije gasova sa efektom
staklene baste i velike koli¢ine iskopanog materijala.

Francuska: zastitne klauzule u samom sporazumu

Francuski sporazum pokazuje da G2G okvir ne mora biti nijem o integritetu
i zivotnoj sredini. Istovremeno, on pokazuje i granicu dobrog normativnog
jezika: zastitna odredba vrijedi onoliko koliko je precizno prenesena u pro-
jektni ugovor, finansijske uslove, monitoring i pravo na sankciju.»

Veé preambula izri¢ito podsjeéa na ,medusobnu borbu protiv korupcije u
medunarodnim trgovinskim razmjenama" i vezuje saradnju za OECD stan-
darde. U istoj ravni navodi postovanje ekoloskih i drustvenih standarda,
konvencija UN o klimatskim promjenama, biodiverzitetu i zivotnoj sredini,
kao i standarda Svjetske banke i IFC-a. To je vazna razlika u odnosu na
sporazume u kojima se zastita zivotne sredine svodi na opstu formulaciju o
primjeni domadeg prava.

Clan 15 tu obavezu pretvara u pravilo za ugovore zakljuéene na osnovu Spo-
razuma: strane ne smiju nuditi, davati, traziti, prihvatiti ili obecéavati ,bilo ka-
kvu neprimjerenu dobit” koja predstavlja ili moze predstavljati nezakonitu
praksu i korupciju. Vlade se obavezuju da razmijene informacije ¢im nas-
tane sumnja i preduzmu korektivne mjere. Posebno je znacajno Sto povre-

13 Vlada Crne Gore, Predlog zakona o potvrdivanju Sporazuma izmedu Vlade Crne Gore i Vlade Re-
publike Francuske o sprovodenju prioritetnih projekata i finansijskoj saradnji u Crnoj Gori, 2. oktobar
2025, preambula i ¢l. 15-16: https://zakoni.skupstina.me/zakoni/web/dokumenta/zakoni-i-drugi-ak-
1i/671/3834-22121-30-1-25-9.pdf
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da ima finansijsku posljedicu: Francuska moze odbiti odobravanje ugovora,
obustaviti isplate iz trezorskih zajmova ili zahtijevati prijevremenu otplatu.

Clan 16, naslovljen ,Obaveze u prilog drustvene i ekoloske odgovornosti*,
nalaze podsticanje postovanja relevantnih ekoloskih i drustvenih standarda
radi odrzivog razvoja, uklju€ujuci konvencije UN i standarde uc¢inka IFC-a.
Ova odredba je pravno obavezujuéi dio sporazuma, a ne samo deklaracija
iz preambule. Ipak, formulacija ,podsticati poStovanje” slabija je od jasne
obaveze uskladenosti, ne sadrzi indikatore niti za ekoloSke povrede pred-
vida izricite posljedice analogne onima iz ¢lana 15.

Zato je francuski model korisna pocetna tacka, ali ne i zavrSen sistem zas-
tite. Svaki projektni ugovor treba da konkretizuje primjenjive standarde,
pocetno stanje, mjerljive pokazatelje, obavezu objave monitoringa, korek-
tivne rokove, zadrzavanje isplate, sanaciju i raskid. Bez tog drugog koraka,
snazna preambula i poseban ¢lan mogu ostati princip bez operativhog me-
hanizma.

Sjedinjene Americke Drzave: institucionalizacija G2G modela kroz
sporazum o strateskim projektima

Sirenje G2G modela potvrduju i odnosi sa Sjedinjenim Ameri¢kim DrZava-
ma. Nakon Memoranduma o razumijevanju o ekonomskoj saradnji izmedu
vlada Crne Gore i SAD iz oktobra 2024. godine, Vlada Crne Gore je u julu
2025. zakljucila Memorandum o razumijevanju sa kompanijama Bechtel i
ENKA. Tim dokumentom predvidena je saradnja na procjeni i prioritizaciji
infrastrukturnih i energetskih projekata, izradi master planova, identifikaciji
mogucih modela finansiranja i pruzanju tehnic¢ke podrske. lako Memoran-
dum nije predstavljao ugovor o izvodenju radova, uklju€ivanje potencijal-
nog izvodaca u ranu fazu planiranja moglo je stvoriti znacajnu informacionu
i trziSnu prednost u odnosu na druge potencijalne ponudace.*

Krajem jula 2026. godine, Crna Gora i Sjedinjene AmeriCke Drzave potpi-
sale su Meduvladin sporazum o saradniji u realizaciji strateSkih projekata,
¢ime je saradnja formalizovana na medudrzavnom nivou. Prema zvani¢nim
saopsStenjima, sporazum obuhvata saradnju u razvoju saobracajne, en-
ergetske, pomorske i digitalne infrastrukture, pri ¢emu se kao prioriteti

14 Vlade Crne Gore, https://www.gov.me/en/article/government-of-montenegro-and-bech-
tel-and-enka-sign-memorandum-of-understanding
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posebno navode Jadransko-jonski autoput, modernizacija Luke Bar, razvoj
energetskih kapaciteta i digitalna infrastruktura. Vlada Crne Gore spora-
zum predstavlja kao okvir za jacanje strateSkog partnerstva i privlaCenje
americkih investicija u infrastrukturne projekte od javnog interesa. Medu-
tim, bududi da tekst sporazuma jos$ nije javno dostupan, nije moguce izvrsiti
potpunu pravnu analizu njegovih odredbi niti ocijeniti u kojoj mjeri ureduje
pitanja izbora izvodaca, javnih nabavki, drzavne pomodi, zastite poslovnih
tajni ili primjene standarda zastite zivotne sredine.

Iz perspektive zastite zivotne sredine, upravo ¢e sadrzaj buduéih imple-
mentacionih sporazuma biti od presudnog znacaja. Bez obzira na strates-
ki karakter bilateralne saradnje, svaki pojedinacni infrastrukturni projekat
mora ostati predmet pune procjene uticaja na Zivotnu sredinu, razmatranja
alternativnih rjeSenja i primjene obaveza koje proizlaze iz pravne tekovine
Evropske unije i Arhuske i Espoo konvencije. Samo na taj nacCin moze se
obezbijediti da medudrzavni sporazumi predstavljaju instrument ubrzavan-
ja investicija, a ne osnov za derogiranje standarda transparentnosti i zastite
Zivotne sredine.

Strukturni rizici u G2G sporazumima

Analiza uporednih primjera i sporazuma razmotrenih u ovom policy briefu
ukazuje na nekoliko zajednickih institucionalnih rizika karakteristi¢nih za
G2G modele ugovaranja. lako se njihova ucestalost i intenzitet razliku-
ju od slu€aja do slu€aja, oni mogu znacajno uticati na kvalitet planiranja,
transparentnost donoSenja odluka i efikasnost primjene standarda zastite
Zivotne sredine. Tabela u nastavku sistematizuje kljuCne rizike, mehanizme
njihovog nastanka i potencijalne ekoloSke posljedice.
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Tabela 1: Cetiri strukturna rizika u G2G sporazumima

Rizik

Zakljuavanije projekta

Mehanizam

Partner, lokacija, teh-
nologija ili rok politi¢ki se

utvrde prije pune procjene.

Ekoloska posljedica

Alternative se analiziraju
formalno; mjere ublaza-
vanja zamjenjuju pitanje
da li projekat treba realizo-
vati na toj lokaciji.

Informaciona asimetrija

Drzava pregovara sa
partnerom koji raspolaze
tehni¢kim i finansijskim
podacima; ugovor je
djelimi¢no povijerljiv.

Javnost i nadzorni organi
ne mogu provijeriti pret-
postavke, troSak sanacije
ni kumulativne uticaje.

Rascjepkana odgovornost

Zajednicki komitet, re-
sorno ministarstvo, javno
preduzede, izvodac i po-
dizvodaci dijele uloge.

Nije jasno ko prati mjere,

ko objavljuje podatke i ko
odgovara za prekoracenja
i Stetu.

Pritisak brzine i finansir-
anja

Dozvole, zemljiste i izm-
jene planova predstavljaju
se kao uslov povoljnog
finansiranja ili strateSkog
roka.

Skraéuju se konsultaci-
je, segmentira projekat

i odlazu detaljne studije
do faze kada je promjena
skupa.
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Francuski model kao polazna
osnova za buducée G2G sporazume

Analiza Cetiri modela medudrzavne saradnje pokazuje da nijedan od njih
ne nudi potpuno razvijen sistem zastite Zivotne sredine u kapitalnim infra-
strukturnim projektima. Medutim, sporazum izmedu Crne Gore i Francuske
predstavlja najblizi primjer dobre medunarodne prakse, jer jedini eksplic-
itno povezuje G2G saradnju sa principima integriteta, odrzivog razvoja i
medunarodnim standardima zastite zivotne sredine.

Za razliku od sporazuma sa Ujedinjenim Arapskim Emiratima, koji prvenst-
veno ureduje institucionalni okvir za realizaciju projekata i predvida Siroka
izuzecéa od konkurentnih postupaka, ili sporazuma sa Madarskom, koji fokus
stavlja na izbor izvodaca i finansijsku saradnju, francuski sporazum veé u
preambuli prepoznaje da realizacija infrastrukturnih projekata mora biti
zasnovana na borbi protiv korupcije, poStovanju medunarodnih ekoloskih
standarda i principima odrzivog razvoja. Posebno se upudéuje na OECD
Konvenciju o borbi protiv podmiéivanja, relevantne konvencije Ujedinjenih
nacija, kao i standarde Svjetske banke i Medunarodne finansijske korpo-
racije (IFC). Takvo normativno opredjeljenje predstavlja vazan iskorak jer
zastitu Zivotne sredine ne posmatra kao pitanje koje se ureduje iskljucivo
nacionalnim zakonodavstvom, ve¢ kao sastavni dio samog medunarodnog
sporazuma.

Jo$ znacajnije, ¢lanovi 15 i 16 francuskog sporazuma ove principe pretvaraju
u pravno obavezujuée odredbe. Clan 15 uvodi eksplicitnu zabranu korup-
tivnih praksi, obavezu medusobnog informisanja i moguénost finansijskih
posljedica, uklju€ujuéi odbijanje finansiranja ili prijevremeni opoziv kredita.
Clan 16 obavezuje strane da promovisu po$tovanje medunarodnih ekolokih
i drustvenih standarda tokom realizacije projekata. lako je formulacija ¢lana
16 relativno opsta i ne predvida posebne sankcije za ekoloSke povrede, on
predstavlja vazan presedan jer potvrduje da zastita zivotne sredine moze
biti predmet pravno obavezujuéih odredbi G2G sporazuma, a ne samo na-
cionalnih dozvola i naknadnih upravnih postupaka.

Upravo zato francuski model treba da predstavlja minimalnu, a ne maksi-
malnu osnovu za buduée G2G sporazume u Crnoj Gori. Bududéi sporazumi
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trebalo bi da zadrze njegov pristup povezivanja medunarodne saradnje sa
integritetom i odrzivim razvojem, ali i da ga unaprijede kroz preciznije ugov-
orne obaveze, mjerljive indikatore, nezavisni monitoring i jasno definisane
posljedice u sluCaju nepostovanja ekoloskih standarda. Na taj nac¢in G2G
sporazumi ne bi predstavljali izuzetak od sistema zastite zivotne sredine,
vec¢ instrument njegove jaCe primjene.
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Preporuke

1. Uspostaviti obavezni “G2G test javhog interesa” prije pocetka pregovora

Najvedi rizik G2G modela jeste politicka finalizacija projekta prije nego $to
su razmotrene sve realne alternative. 1z tog razloga, prije otvaranja pregov-
ora Vlada bi trebalo da objavi obrazlozenu analizu javnog interesa koja bi
obuhvatila poredenje G2G modela sa otvorenim postupkom javne nabavke,
procjenu fiskalnih i ekolo$kih rizika, razloge za ograni¢avanje konkurencije,
kao i preliminarnu analizu lokacijskih, kumulativnih i prekograni¢nih uticaja.
Takva analiza ne bi predstavljala zamjenu za SEA ili EIA, veé instrument
kojim se opravdava sama odluka da se drzava opredijeli za izuzetan model
ugovaranja.

2. Ugovorima uciniti zastitu Zivotne sredine jednako obavezuju¢om kao fi-
nansijske odredbe

Francuski sporazum pokazuje da medunarodni ugovor moze sadrzati prav-
no obavezujuée odredbe o integritetu i zastiti Zivotne sredine. Buduéi G2G
sporazumi trebalo bi da odu korak dalje i obavezno sadrze: primjenjive
medunarodne i nacionalne ekoloSke standarde, finansijske garancije za
sanaciju, obustavu pla¢anja u slu¢aju ozbiljnih povreda i moguénost raskida
ugovora zbog sistematskog nepostovanja ekoloskih obaveza. Na taj nacin
zastita zivotne sredine postala bi sastavni dio ugovornog odnosa, a ne pi-
tanje koje se rjeSava tek kroz inspekcijski ili sudski postupak.

3. Obezbijediti potpunu transparentnost tokom cijelog zZivotnog ciklusa
projekta

Kako bi se smanjila informaciona asimetrija izmedu drzave, izvodaca i javno-
sti, potrebno je uspostaviti jedinstveni javni portal za G2G projekte, pogot-
ovo u situaciji kada G2G ugovaranja postaje praksa, a ne izuzetak. Portal bi
trebalo da sadrzi pregovaracki mandat, tekst sporazuma, projektne ugovore
i anekse, studije izvodljivosti, SEA i EIA dokumentaciju, dozvole, planove
monitoringa, izvjeStaje inspekcija, informacije o stvarnim vlasnicima iz-
vodacda i podizvodaca, kao i podatke o izvr§enim pla¢anjima i sprovedenim
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korektivnim mjerama. Time bi se transparentnost priblizila nivou koji postoji
u redovnim postupcima javnih nabavki.

4. Razdvojiti politicko odlucivanje od regulatornog nadzora

Organ koji pregovara medunarodni sporazum ili politicki promovise pro-
jekat ne bi trebalo da utiCe na stru¢nu ocjenu njegove prihvatljivosti sa as-
pekta zastite zivotne sredine. Potrebno je ojacati funkcionalnu nezavisnost
organa nadleznih za SEA i EIA, evidentirati kontakte investitora sa donosio-
cima odluka, upravljati sukobima interesa i, za projekte visokog rizika, us-
postaviti nezavisni ekspertski panel koji bi prije poCetka realizacije objavio
javno misljenje o kvalitetu procjene alternativa, ugovornih zastitnih klauzula
i spremnosti projekta za realizaciju.

5. Pla¢anja i realizaciju projekta vezati za ostvarene ekoloske rezultate

Zastita zivotne sredine ne bi trebalo da prestane izdavanjem dozvole.
Buduéi G2G ugovori trebalo bi da predvide kontinuirani monitoring tokom
izgradnje i eksploatacije, obavezno javno objavljivanje rezultata, prijavljivan-
je ekoloskih incidenata u kratkim rokovima i zadrzavanje dijela ugovorene
naknade do potvrde da su sve mjere zastite i sanacije uspjeSno sprovedene.
Time bi izvodac¢ imao neposredan finansijski podsticaj da ekoloSke obaveze
izvrSava jednako ozbiljno kao i tehnicke ili rokove izgradnje.
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Apendiks 1. Kvalitativna
iIskustva gradana

Radi dopune analize sprovedena je kratka online anketa sa kombinacijom
zatvorenih i otvorenih pitanja o zastiti zivotne sredine prilikom realizaci-
je velikih infrastrukturnih projekata u Crnoj Gori. Anketa nije sprovedena
sa ciljem dobijanja reprezentativnih pokazatelja javnhog mnjenja, ve¢ prik-
upljanja tekstualnih odgovora koji mogu ilustrovati naCin na koji gradani
prepoznaju ekoloske rizike, iskustva sa infrastrukturnim projektima i per-
cepciju rada nadleznih institucija. Zbog ograni€enog i nereprezentativhog
uzorka, rezultati se koriste iskljucivo kao kvalitativni materijal koji dopunjuje
nalaze predstavljene u ovom policy briefu.

Od ukupno 23 prikupljena odgovora, vecina ispitanika smatra da zastita
Zivotne sredine nije medu prioritetima prilikom realizacije velikih infrastruk-
turnih projekata i da nadlezne institucije nemaju dovoljno efikasan nadzor
nad sprovodenjem ekoloskih standarda. Istovremeno, veéina ispitanika
smatra da se infrastrukturni projekti mogu realizovati uz znatno maniji uticaj
na zivotnu sredinu ukoliko postoji adekvatan institucionalni nadzor.

Kod ispitanika koji su naveli da su osjetili posljedice izgradnje u blizini mjes-
ta stanovanja ili druge infrastrukturne intervencije, naj¢eSce identifikovani
problemi bili su buka (8 odgovora), prasina (7), uniStavanje zelenih povrsina
(6), povecan saobracaj (6), narusen kvalitet vazduha (4) i naruSen kvalitet
vode (3 odgovora). Kao primjeri projekata koji su ostavili negativne posl-
jedice najCeSée su pominjani izgradnja prve dionice autoputa Bar-Boljare
i njen uticaj na rijeku Taru, kao i1 betoniranje korita rijeke Ribnice, dok su
pojedinacni ispitanici navodili i druge lokalne primjere.

Posebno je znacajno da velika vecina ispitanika nije prijavljivala uo¢ene
ekoloSke probleme nadleznim institucijama, a medu rijetkim odgovorima
koji ukazuju na poku$aj obrac¢anja institucijama dominira percepcija da
reakcije nijesu bile djelotvorne. lako ovi nalazi ne mogu predstavljati osnov
za generalizaciju na ukupnu populaciju, oni ukazuju na obrasce percepcije
koji su u skladu sa analizom predstavljenom u ovom policy briefu, posebno
u dijelu koji se odnosi na transparentnost, institucionalni nadzor i odgovor-
nost tokom realizacije velikih infrastrukturnih projekata.
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