C G Adresa: ul Svetlane Kane Radevic br. 3
rna Gora 81000 Podgorica, Crna Gora
Agencija za zastitu konkurencije tel: +382 20239010
Saviet fax: +382 20239015
avje www.azzk.me

Broj: Podgorica 07.11.2022. godine

Savjet Agencije za zastitu konkurencije na osnovu ¢l. 20f st 1 t.10 Zakona o zastiti konkurencije
(,,SI. list Crne Gore”, br. 33/12, 13/18 1 145/21) 1 ¢lana 10 Zakona o kontroli drzavne pomo¢i (,,SI.
list Crne Gore”, br. 12/18), u postupku davanja misljenja po zahtjevu Ministarstva kapitalnih
investicija, a na osnovu prijedloga misljenja vd direktora Agencije za zastitu konkurencije, na
sjednici odrzanoj 07.11.2022.godine donosi

MISLjENE
Zahtjev

Ministarstvo kapitalnih investicija (u daljem tekstu: ,,Ministarstvo®) obratilo se Agenciji za zastitu
konkurencije (u daljem tekstu: ,,Agencija®) Zahtjevom br. 05-344/21-13759/1 od 24.12.2021.
godine (zaveden u Agenciji pod br. UPI-05-430/21-1072/1 od 30.12.2021. godine) za davanje
misljenja, na tekst Predloga Zakona o zeljeznici (u daljem tekstu: ,,Predlog zakona®). Uz Predlog
zakona dostavljeno je ObrazloZenje Predloga zakona 1 Izvjestaj o sprovedenoj javnoj raspravi.

U Obrazlozenju Predloga zakona je navedeno da se ovim zakonom ureduje upravljanje
zeljeznickom instrastrukturom, obavljanje djelatnosti Zeljeznickog prevoza, licenciranje
zeljezni¢kih prevoza, status zeljezniCke infrastrukture, pristup zeljezni¢koj infrastrukturi,
usluznim objektima i uslugama, nacela 1 postupci za odredivanje i naplatu naknada za koriS¢enje
zeljeznicke infrastrutkure, status i upravljanje industrijske i luc¢ke Zeljeznice i industrijskih
kolosjeka, nedleznosti reuglatornog tijela i tijela za licenciranje, kriterijume za izdavanje i ukidanje
dozvola Zeljeznickim prevoznicima, prava putnika i usluge javnog prevoza putnika Zeljeznicom
od opsteg ekonomskog interesa za koje drzava obezbjeduje sredstva.

Razlozi za donoSenje Zakona su ispunjavanje zavr$nih mjerila za pregovara¢ko poglavlje 14 u
dijelu nezavisnosti Uprave za Zeljeznice, dalje uskladivanje propisa Crne Gore sa propisima EU u
oblastima kreiranja jedinstvenog Zeljeznickog trzista, prava putnika, obaveze javnog prevoza
teretnih koridora, pograni¢nih sporazuma i kreiranja Sistema ucinka za operatere. Takode
Zakonom se ureduje i saobracaj radnih vozova jer su u prethodnom periodu uoceni odredeni
nedostaci u ovoj kategoriji saobracaja.



Predlog zakonskog teksta sadrzi niz odredbi koje se mogu odnositi na pitanja drzavne pomo¢i i to:

U ¢lanu 4 stav 1 Predloga zakona se navodi da ¢e bilansi stanja i bilansi uspjeha koji se odnose na
poslovanje u vezi sa obavljanjem usluga zeljeznickog prevoza i oni koji se odnose na poslovanje
u vezi sa upravljanjem Zzeljeznickom infrastukturom, moraju voditi odvojeno i biti dostupni
javnosti.

Clan 5 stav 1 Predloga zakona navodi da ée se u postupku dodjele infrastrukturnog kapaciteta i
pruzanja usluga i pruzanja zeljeznickih usluga, izrade i primjene Izjave o mrezi, izrade i primjene
reda voznje i postupka sklapanja ugovora o pristupu infrastrukturi primjenjvati nacela
transparentnosti, ravnopravnosti i nediskriminacije.

Clanom 8 stav 1 Predloga zakona propisano je da je, infrastruktura, dobro u opstoj upotrebi svojini
Crne Gore, koje mogu koristiti Zeljeznicki prevoznici po jednakim uslovima, u skladu sa Zakonom.

Stav 5 istog ¢lana Predloga zakona navodi da je upravljanje javnom zeljeznickom infrastrukturom
djelatnost od opsteg interesa.

Clan 9 Predloga zakona navodi da su osnovne funkcije upravlja¢a infrastrukture:

- odlucivanje i dodjeli trase voza, ukljucujuéi i procjenu raspolozivosti kapaciteta infrastrukture i
dodjelu pojedinacnih trasa vozova i

- Utvrdivanje visina cijena pristupa, uklju¢ujuci i naplatu tih cijena, u skladu sa Predlogom zakona.

Ako upravlja¢ infastrukture, po svojoj pravnoj formi, organizaciji ili funkcijama odlucivanja nije
nezavistan od bilo kog zeljeznickog prevoznika, vrSenje osnovnih funkcija upravljaca
infrastrukture povjerice se drustvu i koji ¢e osnovati Vlada i koje mora biti nezavisno po svojoj
pravnoj formi, organizaciji ili funkcijama odlucivanja nije nezavistan od bilo kog Zeljeznickog
prevoznika.

Clanom 16 Predloga zakona propisano je da se finansiranje izgradnje, odrzavanja, rekonstrukcije
i modernizacije infrastrukture, kao i1 upravljanja zeljezni¢kom infrastrukturom obezbjeduje iz:

- budZeta Crne Gore prema Nacionalnom programu javne Zeljeznicke infrastrutkure;
- sredstava ulaganja domacih ili stranih lica;

- kredita;

- naknada za koir§¢enje infrastrukture;

- naknada za koriS¢enje trase;

- idrugihizvora.

Clanom 16 Predloga zakona propisano je da Zeljezni¢ki prevoznici imaju pravo pristupa
zeljeznickoj infrastrukturi pod ravnopravnim, nediskriminatornim i transparentnim uslovima u
svrhu obavljanja prevoza robe i putnika.

Clanom 22 stav 1 Predloga zakona propisano je da metodologiju za odredivanje cijena o koris¢enju
javne zeljeznicke infrastrukture odreduje Vlada.



Clanom 31 stav 1 Predloga zakona propisano je da postupak dodjele kapaciteta infrastrukture
sprovodi upravlja¢ infrastrukture na pravican, i nediskriminatoran nacin.

Clanom 106 Predloga zakona propisano je da je prevoz od opsteg interesa u Zeljezni¢kom
saobracaju, medunarodni, regionalni i lokalni prevoz putnika.

Clanom 110 stav 1 tacka 1 Predloga zakona propisano je da se ugovor o obavezi javnog prevoza
moze dodijeliti na osnovu odluke nadleznog organa o neposrednom dodjeljivanju ugovora o
obavezi javnog prevoza dok je tackom 2 istog Clana propisano da se ugovor moze dodijeliti na
osnovu konkursa, otvorenog za sve zeljezniCke prevoznike.

Javni konkurs za dodjelu ugovora o obavezi javnog prevoza sprovodi nadlezni organ, uz
postovanje nacela transparentnosti i nediskriminacije, shodno ¢lanu 111 stav 2 Predloga zakona.

Clanom 113 stav 1 Predloga zakona propisano je da se sredstva nadoknade obaveze javnog
prevoza obezbjeduju u budzetu Crne Gore, odnosno u budZetu lokalne samouprave.

Ocjena

Clanom 2 Zakona o kontroli drzavne pomoéi (u daljem tekstu: ,,Zakon®), propisano je da je
drzavna pomo¢:

1) finansijska pomo¢ koja se direktno ili indirektno dodjeljuje iz drzavnog budzeta, odlukom
Vlade Crne Gore, budZeta opStine, odlukom nadleZznog organa opStine, ukljucujuci
fondove Evropske unije i druge javne fondove;

2) pomo¢ koja se dodjeljuje korisnicima koji obavljaju privrednu djelatnost, ¢ime se dovode
u povoljniji poloZaj u odnosu na druge ucesnike na trzistu;

3) finansijska pomo¢ koja se ne pruza privrednim drustvima pod istim uslovima, ili se pruza
selektivno privrednim druStvima na osnovu veli€ine privrednog druStva, mjesta poslovanja
ili mjesta registracije, ili je namijenjena jednom privrednom drustvu;

4) pomo¢ koja ugrozava konkurenciju i uti¢e na trgovinu izmedu Crne Gore i drugih drzava
suprotno potvrdenim medunarodnim ugovorima.

Da bi mjera predstavljala drzavnu pomo¢ moraju kumulativno biti ispunjena Cetiri uslova iz ¢lana
2 Zakona.

Imajuéi u vidu da je Clanom 16 Predloga zakona propisano je da se finansiranje izgradnje,
odrzavanja, rekonstrukcije i modernizacije infrastrukture, kao i upravljanja zeljeznickom
infrastrukturom obezbjeduje ve¢im dijelom budZeta Crne Gore, jasno je da se radi o javnim
sredstvima. Ove navode potvrduje i ¢lan 113 stav 1 Predloga zakona, koji propisuje da se sredstva
nadoknade obaveze javnog prevoza obezbjeduju u budzetu Crne Gore, odnosno u budzetu lokalne
samouprave.

Agencija je uzela u obzir odredbe Obavjestenja koje se odnose na infrastrukturu i uputstvo u vezi
sa pojmom drzavne pomoci koje se odnosi na javno finansiranje infrastrukture koja se koristi u



ekonomske svrhe, kao i bilo koje drugo javno finansiranje koje favorizuje privrednu djelatnost.*
Medutim, imajuci u vidu strateski znacaj javnog finansiranja infrastrukture, ne samo za promociju
rasta, kao i pitanja koja se u vezi sa tim mogu javiti, Agencija je analizirala da li se daje prednost
i ima li uticaj na konkurenciju i na trgovinu izmedu Crne Gore i drzava ¢lanica (uslov iz ¢lana 2
stav 1 tacka 4 Zakona), posebno zbog toga $to infrastrukturni projekti cesto ukljucuju nekoliko
kategorija aktera i angazovana drzavna pomo¢ moze se potencijalno koristi za izgradnju
(ukljuéujuéi i prosirenja ili pobolj$anja), rad ili upotrebu infrastrukture?. Dakle, Agencija pravi
razliku izmedu graditelja i/ili prvog vlasnika (,,graditelj/vlasnik"®) infrastrukture, operatora (tj.
preduzeca koja direktno Koriste infrastrukturu za pruzanje usluga krajnjim korisnicima,
ukljucujuci preduzeca koja dobiju infrastrukturu od graditelja/vlasnika da je komercijalno koriste
ili koja dobiju koncesiju ili zakup za kori$¢enje i upravljanje infrastrukturom), i krajnjih korisnika
infrastrukture, iako ove funkcije u nekim slu¢ajevima mogu da se preklapaju.

Agencija je zakljucila da, kao $to je Sud pravde i potvrdio u svojoj presudi Leipzig / Halle, da
izgradnja infrastrukture, odnosno njenog dijela, moze da spada u vrienje javnih ovlaséenja drzave*
I da u tom slu¢aju javno finansiranje infrastrukture (ili odgovarajuceg dijela infrastrukture) ne
podlijeze pravilima o drZzavnoj pomo¢i. Naime, s obzirom na posebne okolnosti slu¢aja, ocjenjuje
se da izgradnja infrastrukture ima samo lokalni uticaj, a time nema uticaj na trgovinu izmedu Crne
Gore i drzava Clanica, jer Se isporucuje roba i/ili usluge u ograni¢enom prostoru unutar drzave, $to
znaci da nece imati viSe od marginalnog uticaja na uslove prekograni¢nih investicija ili osnivanja.

Dodatno, u Crnoj Gori je evidentno odsustvo direktne konkurencije izmedu sveobuhvatne mreze
infrastruktura, je je privatno finansiranje za izgradnju infrastrukture iskljuceno, ili potpuno
neznatno.® U mreznoj infrastrukturi Crne Gore razligiti elementi mreze medusobno se dopunjuju,
ali se ne takmice jedni sa drugima i ¢ine prirodni monopol, a za takvu mreznu infrastrukturu
ponavljanje bi bilo neracionalno.

S obzirom na to da je zeljeznicka infrastruktura tipi¢an slucaj prirodnog monopola, u mjeri u kojoj
je stavljena na raspolaganje potencijalnim korisnicima pod jednakim i nediskriminatornim
uslovima (a da je privatno finansiranje za njegovu izgradnju neznatno, pri tom, stanje relevantno
za neznatno privatno finansiranje Zeljeznicke infrastrukture mora se procijeniti na nivou doti¢ne
drzave ¢lanice, a ne na regionalnom ili lokalnom nivou), javno finansiranje izgradnje zeleznicke
infrastrukture ne uti¢e na trgovinu izmedu drzava ¢lanica i Crne Gore, niti naruSava konkurenciju.

1 Javno finansiranje infrastrukture" ima za cilj da obuhvati sve oblike opredjeljivanja drzavnih sredstava za izgradnju, sticanje ili rad
infrastrukture.

2 Ovaj navod se ne odnosi na potencijainu pomo¢ izvodac¢ima koji su ukljuéeni u izgradnju infrastrukture.

8 Vlasnik " podrazumijeva bilo koje lice koje ostvaruje efektivna prava vlasnistva nad infrastrukturom i od nje uziva ekonomske
koristi. Na primjer, u slu€aju da vlasnik delegira svoja vlasniCka prava posebnom subjektu (na primjer lu¢koj upravi) koji upravlja
infrastrukturom u ime vlasnika, to se moZze posmatrati kao zamjena vlasnika u svrhu kontrole drzavne pomoéi.

4 Presuda Suda pravde od 19. decembra 2012. godine, aerodrom Mitteldeutsche Flughafen AG i aerodrom Leipzig-Halle GmbH
protiv Komisije C-288/11 P ECLI:EU:C:2012:821, stav 47.

5 Pitanje da li postoji samo neznatno trZi$no finansiranje u datom sektoru mora da se procijeni na nivou drzave ¢lanice prije nego

na regionalnom ili lokalnom nivou, sli€no kao i procjena postojanja trziSta u drzavi ¢lanici (vidjeti, na primjer, presudu Ops$teg suda od
26. novembra 2015. godine , Spanija protiv Komisije T-461/13 , ECLI:EU:T:2015:891, stav 44).
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Ista pravila vaze i za ulaganja u Zeljeznicke mostove, Zeljezni¢ke tunele, koji se smatraju dijelom
zeljeznicke infrastrukture, kao i infrastrukturu lokalnog saobracaja.

Dakle, u skladu sa tackom 211. ObavjesStenja, Agencija smatra da su uticaj na trgovinu izmedu
drzava ¢lanica i Crne Gore i naruSavanje konkurencije obi¢no iskljuceni $to se ti¢e izgradnje
infrastrukture u slucajevima kada u isto vrijeme:

(1) infrastruktura se obi¢no ne suocava sa direktnom konkurencijom,
(if)  privatno finansiranje je neznatno u sektoru i predmetnoj drzavi ¢lanici i
(iii) infrastruktura nije projektovana da selektivno favorizuje posebno preduzece ili sektor, ali
moze biti od koristi za drustvo u cjelini.
(iv)  Suprotno tome, rad Zeljezni¢ke infrastrukture, na primjer od strane internog transportnog
operatera lokalne vlasti ili tre¢e strane, u mnogim slucajevima predstavlja ekonomsku
aktivnost na koju se primjenjuju pravila o drzavnoj pomo¢i.

Dakle, iako upravljanje zeljezni¢kom infrastrukturom (kao $to su pruge i Zeljeznicke stanice),
moze da predstavlja privrednu djelatnost®, izgradnja Zeljeznicke infrastrukture koja je stavljena na
raspolaganje potencijalnim korisnicima po jednakim i nediskriminatornim uslovima (za razliku od
upravljanja infrastrukturom) - ne uti¢e na trgovinu izmedu drzava ¢lanica i Crne Gore i ne narusava
konkurenciju. Kao sto je prethodno navedeno, da bi se osiguralo da ukupno finansiranje datog
projekta ne podlijeZe pravilima o drzavnoj pomoc¢i, moraju se obezbijediti uslovi da ne dode do
unakrsnog subvencionisanja ili indirektnog subvencionisanja drugih privrednih djelatnosti, sto
vazi i za ulaganja u Zeljeznicke mostove, zeljeznicke tunele i urbanu saobracajnu infrastrukturu.

Imajuéi u vidu da se na ovaj naéin obavlja privredna djelatnost, te da je moguce, shodno Predlogu
zakona, da zeljezni¢ki prevoz i upravljanje infrastrukturom obavljaju ista druStva, Predlogom
zakona je, normom c¢lana 4 stav 1 propisano se da ¢e bilansi stanja i bilansi uspjeha koji se odnose
na poslovanje u vezi sa obavljanjem usluga Zeljeznickog prevoza i oni koji se odnose na poslovanje
u vezi sa upravljanjem Zeljezni€¢kom infrastukturom, moraju voditi odvojeno 1 biti dostupni
javnosti. Ovaj princip, tzv. dvojnog knjigovodstva u skladu je sa ¢lanom 2 tacka d, Direktive
komisije 2006/111/EZ o transparentnosti finansijskih odnosa izmedu drZava c¢lanica i javnih
preduzeca kao 1 o finansijskoj tranSparetnosti unutar odredenih preduzeca.

Sto se tide selektivnosti usluga na ovaj princip se odnosi nekoliko ¢lanova Predloga zakona i to:

Clan 5 stav 1 Predloga zakona navodi da ¢e se u postupku dodjele infrastrukturnog kapaciteta i
pruzanja usluga i pruzanja zeljeznickih usluga, izrade i primjene Izjave o mrezi, izrade 1 primjene

6 Ovo zapazanje ne dovodi u pitanje da li sve prednosti odobrene operatoru infrastrukture od strane drzave ¢ine drzavnu pomoc.
Na primjer, ako je rad infrastrukture predmet pravnog monopola i ako je isklju¢ena konkurencija na trziStu za upravljanje
infrastrukturom, prednost dodeljena operatoru infrastrukture od strane drzave ne moze da narus$i konkurenciju i prema tome ne
predstavlja drzavnu pomoc. Vidjeti stav 188 ovog saopstenja i odluku Komisije od 17.7.2002. godine o drzavnoj pomoci N 356/2002
- Zeljeznitka mreza Velike Britanije i Odluku Komisije od 2.5.2013. godine o drzavnoj pomodéi 35948 - Ce$ka Republika - ProduZenje
Seme interoperabilnosti u Zeljezni€kom saobracaju. Kao $to je objasnjeno u stavu 188, ako je vlasnik ili operater aktivan na drugom
liberalizovanom trzistu, treba, kako bi se sprijecilo unakrsno subvencionisanje, da vodi odvojene raune, dodijeli troSkove i prihode na
odgovarajuc¢i nacin i osigura da se javno finansiranje ne koristi za ostale djelatnosti.
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reda voznje 1 postupka sklapanja ugovora o pristupu infrastrukturi primjenjivati nacela
transparentnosti, ravnopravnosti i nediskriminacije.

Clanom 8 stav 1 Predloga zakona propisano je da je, infrastruktura, dobro u opstoj upotrebi svojini
Crne Gore, koje mogu koristiti Zeljezni¢ki prevoznici po jednakim uslovima, u skladu sa Zakonom

Clanom 16 Predloga zakona propisano je da Zeljeznitki prevoznici imaju pravo pristupa
zeljeznickoj infrastrukturi pod ravnopravnim, nediskriminatornim i transparentnim uslovima u
svrhu obavljanja prevoza robe i putnika.

Clanom 31 stav 1 Predloga zakona propisano je da postupak dodjele kapaciteta infrastrukture
sprovodi upravlja¢ infrastrukture na pravican, i nediskriminatoran nacin.

Javni konkurs za dodjelu ugovora o obavezi javnog prevoza sprovodi nadlezni organ, uz
postovanje nacela transparentnosti i nediskriminacije, shodno ¢lanu 111 stav 2 Predloga zakona.

Sve navedene norme su u saglasnosti sa principom neselektivnosti, medutim norma ¢lana 110 stav
1 tacka 1 Predloga zakona koja propisuje da se ugovor o obavezi javnog prevoza moze dodijeliti
na osnovu odluke nadleznog organa o neposrednom dodjeljivanju ugovora o obavezi javnog
prevoza, ukazuje da moze da bude u suprotnosti sa navedenim principom. U predlogu zakonskog
teksta nije navedeno kako se neposredno moze dodijeliti ugovor o obavezi javnog, po osnovu kojih
kriterijuma, i koje je obrazlozenje za odstupanje od principa nediskriminacije i jednakosti
propisanog ¢lanom 16 Predloga zakona.

Zakljucéak

Imaju¢i u vidu navedeno, Predlog zakona o zeljeznici je u ve¢em dijelu uskladen sa pravilima o
drzavnoj pomo¢i, ali je potrebno ¢lan 110 stav 1 dopuniti principima nediskriminacije, jednakosti
I transparentnosti.

S poStovanjem,

PREDSJEDNIK SAVJETA
Dragan Damjanovi¢

Dostavljeno:

- Ministarstvu kapitalnih investicija, Rimski trg 46
-u spise predmeta,

-arhivi



