	IZVJEŠTAJ O SPROVEDENOJ ANALIZI PROCJENE UTICAJA PROPISA

	PREDLAGAČ
	Ministarstvo održivog razvoja i turizma

	NAZIV PROPISA
	Nacrt zakona vodnim uslugama

	1. Definisanje problema

· Koje probleme  treba da riješi predloženi akt?

· Koji su uzroci problema?

· Koje su posljedice problema?

· Koji su subjekti oštećeni, na koji način i u kojoj mjeri?

· Kako bi problem evoluirao bez promjene propisa (“status quo” opcija)?

	Početak primjene Zakona o komunalnim djelatnostima (“Službeni list CG” br 55/16, 074/16 i 02/18), kojim se uređivalo i pitanje pružanja vodnih usluga, ukazao je na postojanje određenih manjkavosti, rizika i ograničavajućih faktora u obavljanju ove specifične i osjetljive privredne djelatnosti, bez obzira na novine koje je uveo, a koje su trebale da doprinesu uspostavljanju boljeg zakonskog okvira za organizovanje i obavljanje komunalnih djelatnosti, odnosno višem nivou komunalnih usluga. 
Problemi:
· Nezadovoljavajući nivo i nepouzdanost regulisanih i uopšte komunalnih usluga,
· Slabi poslovni rezultati komunalnih preduzeča - neefikasnost, neekonomičnost, finansijska neodrživost, veliki gubici u vodovodnim sistemima (komercijalni i tehnički), prevelik broj zaposlenih nezadovoljavajuće kvalifikacione strukture, finansijska zavisnost vršilaca od budžeta osnivača, zastarela komunalna infrastruktura
· Miješanje nadležnosti vršilaca i jedinice lokalne samouprave – zapošljavanje, politika cijena, investiranje u komunalnu infrastrukturu,
· Miješanje nadležnosti regulaora i jedinice lokalne samouprave – saglasnost na cijenu,

· Nedovoljno razrađen regulatorni okvir – u dijelu utvrđivanja cijena i licenciranja vršilaca,

· Nedostaju podsticajni elementi za efikasnije poslovanje vršilaca.
Uzroci:
· Nedovolja uređenost komunalnog sektora i nejasni propisi (oblast se uređuje propisima iz više resora, važeći Zakon o komunanim djelatnostima uređuje odnose za sve komunalne djelatnosti iako postoje specifičnosti pojedinih komunalnih djelatnosti koje zahtijevaju drugačiju uređenost, kao što su usluge vodosnabdijevanja i upravljanja komunalnim otpadnim vodama kod kojih postoji prirodni monopol u pružanju usluga.
Imajući u vidu da je od vremena izrade teksta Zakona do početka njegove primjene proteklo oko 9 godina i da su se u međuvremenu izmijenile neke okolnosti koje direktno ili indirektno utiču na obavljanje komunalnih djelatnosti (poslovni ambijent, zakonski okvir u dodirnim oblastima, transformacija javnih preduzeća u privredna društva, ...), pojedina zakonska rješenja nailaze na poteškoće u primjeni i potrebno ih je mijenjati.
S druge strane, sprovođenje Zakona otežano je i zbog neusaglašenosti pojedinih rokova uzrokovanih amandmanskim djelovanjem na Predlog zakona. Neposredno prije donošenja Zakona podneseno je 62 amandmana na tekst Predloga zakona od 76 članova pa su prelazne i završne odredbe (posbno čl. 80, 82 i 83) od strane pojedinih subjekata smatrane nejasnim i nepreciznim, međusobno nepovezanim i neusklađenim, čime je stvorena određena pravna nesigurnost.

Najveći dio amandmana odnosio se na uvođenje regulatorne funkcije za djelatnosti vodosnabdijevanja i upravljanja otapdnim vodama, čime su ove djelatnosti postale regulisane komunalne djelatnosti. Zbog drugačijeg statusa regulisanih komunalnih djelatnosti, odredbe koje se odnose na vodosnabdijevanje i upravljanje otpadnim vodama posebno su normirane, uglavnom kao izuzeci, zbog čega se stiče utisak kao da se radi o dva zakona u jednom tekstu, pa je isti postao teže „čitljiv“. 
Pored toga, amandmanima se nije moglo urediti sve što potrebno da bi se u potpunosti odredila uloga regulatora. Tako Zakon nije jasno odredio pravni osnov za licenciranje vršilaca regulisanih komunalnih djelatnosti. Zakon treba da definiše pod kojim uslovima i na koji način se izdaje i ukida licenca i pravne posljedice oduzimanja i ukidanja licence. Zakon, takođe, nije uredio pitanje da li je preduzeće kojem je povjereno obavljanje regulisanih komunalnih djelatnosti u periodu do raspisivanja prvog javnog poziva za izbor vršioca komunalne djelatnosti, u obavezi da pribavi licencu, kao i da li je za prijavu na javni oglas potrebno prethodno obezbijediti licencu. Zakon nije predvidio ko će i na koji način obavljati komunalnu djelatnost u slučaju raskida ugovora prije isteka roka na koji je ugovor zaključen, a koji prema zakonskom rješenju iznosi 3 - 10 godina. Nije u dovoljnoj mjeri razrađen adekvatan regulatorni okvir za utvrđivanje cijena komunalnih usluga, posebno u odnosu na troškove investicionog održavanja za koje je zadužena jedinica lokalne samouprave, kao i u vezi sa usaglašenošću sa Zakonom o zaštiti potrošača kada je u pitanju uključivanje troškova investicionog održavanja i izgradnje komunalne infrastrukture u cijenu usluge. Nije predviđeno rješenje u slučaju kada skupština jedinice lokalne samouprave odbije da izda saglasnost na cijenu usluga odobrene od strane Agencije. Nijesu na adekvatan način uređena pitanja rokova za davanje saglasnosti na cijene u kojima bi Agencija realno mogla da razmotri zahtjev za davanje saglasnosti i izda saglasnost na cijene usluga. Ne postoje tačne informacije o vrsti, vrijednosti i vlasništvu imovine koju koriste preduzeća koja obavljaju komunalne, prije svega, regulisane djelatnosti, kao ni o upisu te imovine u odgovarajuće evidencije u skladu sa zakonom što dodatno otežava rad regulatora.

· Neadekvatna organizacija i način povjeravanja obavljanja komunalnih djelatnosti ne obezbjeđuje potreban kvalitet usluga

Iako je važećim zakonom propisano da opština obavljanje komunalnih djelatnosti od opšteg ekonomskog interesa, u koje spada i djelatnost vodosnabdijevanja i upravljanja otpadnim vodama, povjerava ugovorom koji se zaključuje nakon sprovedenog postupka po javnom oglasu (pri čemu se obavljanje tih poslova može povjeriti na period od 3 do 10 godina, privatnim ili preduzećima koje je osnovala opština) sada komunalne djelatnosti uglavnom obavljaju komunalna preduzeća koja su posebnim odlukama osnovale opštine, na neodređeno vrijeme, bez obzira da li komunane usluge pružaju na odgovarajući način i po adekvatnoj cijeni. Nije uspostavljen sistem licenciranja koji bi garantovao da će obavljanje komunalne djelatnosti biti povjereno licima koja ispunjavaju za to sve potrebne uslove. Ta preduzeća često nijesu dovoljno kadrovski osposobljena i tehnički opremljena, podložna su političkim uticajima i uglavnom imaju višak zaposlenih, što utiče na cijenu usluge. Svaka opština osnvala je makar jedno komunalno preduzeće, bez obzira na broj korisnika usluga (u nekoliko opština na primjer osnovana su preduzeća koja usluge vodosnabdijevanja pružaju za manje od 500 korisnika, uključujući pravna i fizička lica). 
· Neadekvatne cijene usluga

Komunalna preduzeća se, kada su u pitanju cijene, susreću sa nemogućnošću potpunog pokrivanja troškova i neadekvatnim izdvajanjima za tekuće održavanje
· Neodgovarajuće održavanje infrastrukture, objekata, postrojenja, opreme, sredstava i uređaja potrebnih za obavljanje komunlanih djelatnosti, nedostatak sredstava za izgradnju i obnavljanje komunalne infrastrukture 

Odgovarajuća tehnička opremljenost preduzeća i kvalitetna infrastruktura predstavljaju, svakako, najvažniji preduslov za kvalitetno pružanje komunanih usluga. Tekuće održavanje komunalne infrastrukture je u nadležnosti vršilaca, a investiciono održavanje i investicije u novu infrastrukturu su u nadležnosti jedinica lokalne samouprave.
Neadekvatne cijene uslugaju ima za direktnu posljedicu neadekvatno tekuće održavanje komunalne infrastrukture koju koristi vršilac. 
Sa druge strane, ulaganja u izgradnju i obnavljanje komunalne infrastrukture, koja su u nadležnosti jedinice lokalne samouprave, su u dužem vremenskom periodu  bila zanemarivana što je dovelo do devastacije, odnosno propadanja i tehnološkog zastarijevanja komunalne infrastrukture. Ovo iz razloga što opštine iz svojih skromnih budžeta, takođe, ne mogu to da obezbijede sredstva za izgradnju i obnovu komunalne infrastrukture, u mjeri u kojoj je to potrebno. Ovo tim prije što sredstva koja se obezbjeđuju po osnovu naknade za komunalno opremanje građevinskog zemljišta ne pokrivaju sve troškove izgranje i rekonstrukcije infrastrukture, što se ne izdvajaju sredstva za amortizaciju, što se još uvijek ne naplaćuje komunalna naknada iz koje treba da se finansira zajednička komunalna potrošnja.

Ovakav odnos prema komunalnoj opremi i infrastrukturi rezultirao je nižim kvalitetom usluga i većim troškovima obavljanja djelatnosti.  

· Nepripremljenost pojedinih subjekata za pripremu važećeg zakona
Pored uočenih nedostataka pojedinih zakonskih rješenja, glavni problem u primjeni zakona predstavlja nepripremljenost i nezainteresovanost pojedinih subjekata da isti sprovode, iako je primjena zakona odložena za 18 mjeseci, odnosno do 25. februara 2018. godine (s izuzetkom pojedinih njegovih odredbi za koje je propisano da se primjenjuju od dana stupanja Zakona na snagu). Odloženi rok primjene Zakona trebao je da omogući svim subjektima na koje se Zakon odnosi, prije svega jedinicama lokalne samouprave i postojećim komunalnim preduzećima da se pripreme za punu njegovu implementaciju.

· Regulator još nije u potpunosti počeo da obavlja svoju osnovnu funkciju (izdavanje licenci i utvrđivanje cijena vodnih usluga) jer se suočio sa brojnim problemima u implementaciji Zakona.
Posledice:
· Nezadovoljstvo korisnika načinom obračuna cijena usluga i nivoom usluga uopšte, slabi poslovni rezultati vršilaca, zastarijevanje komunalne infrastrukture
U finansiranju komunalnih djelatnosti postoje dva instrumenta: (i) instrument poslovnog finansiranja koji se oslanja na prihode ostvarene po osnovu cijena usluga i (ii) instrument javnog finansiranja, kao što je prihod od naknada za komunalno opremanje građevinskog zemljišta, komunalnih naknada, budžetskih sredstava, doprinosa i drugih izvora u skladu s posebnim propisima.

Kada je riječ o prihodima koji se ostvaruju po osnovu cijena, važno je naglasiti da sada komunalna preduzeća podnose zahtjev za povećanje cijena komunalnih usluga lokalnoj samoupravi na saglasnost, pri čemu nivo do kojeg im se odobarava iznos povećanja obično nije dovoljan da pokrije troškove poslovanja, jer opštine kroz cjenovnu, vode i socijalnu politiku. U ovakvim i uslovima kada su cijene komunalnih usluga nedovoljne za pokriće stvarnih troškova poslovanja, komunalna preduzeća radi smanjenja troškova, smanjuju obim i kvalitet usluga, zbog čega je važno izmjestiti socijalnu funkciju iz preduzeća koje pruža komunalne usluge.
S druge strane, oslobađanje cijena nosi rizik njihovog nekontrolisanog rasta, što bi bilo vrlo nepovoljno za potrošače. O ovom riziku naročito treba voditi računa prilikom povjeravanja obavljanja komunalnih djelatnosti. Kod komunalnih djelatnosti kod kojih nema mrežne infrastrukutre, može se pojaviti više firmi pružaoca usluga, pa je konkurencija dovoljan kontrolni mehanizam u pogledu prekomjernog povećanja cijena. U komunalnim djelatnostima koje zahtijevaju mrežnu infrastrukturu (vodosnabdijevanje, upravljanje otpadnim vodama), situacija je komplikovanija, uloga nezavisnog regulatora, sa jasno definisanim nadležnostima, posebno dolazi do izražaja.
Pored neadekvatnih cijena (cijena koje ne pokrivaju troškove poslovanja vršilaca), kao jednog od uzroka lošeg poslovanja, komunalna preduzeća susreću se i sa drugim problemima u poslovanju kao što su: veliki broj ilegalnih korisnika (naročito kod usluga vodosnabdijevanja), višak zaposlenih, pri čemu najveće učešće u rashodima preduzeća imaju rashodi za zarade, nedostatak finansijskih rezervi za kapitalne popravke i zamjene, što je samo dio indikatora poslovanja koji ukazuju na ne baš dobro stanje u ovoj oblasti. 

Postojećim zakonskim rješenjem i njegovim nesprovođenjem oštećeni su: 
· korisnici komunalnih usluga, jer nisu zadovoljni kvalitetom usluga i cijenom usluga; nezadovoljstvo cijenom posebno iskazuju korisnici iz kategorije pravnih lica budući da su cijene po kojima im se obračunava usluga veće od cijena za istu uslugu koja se obračunava za korisnike iz reda domaćinstava;
· komunalna preduzeća, jer se aktuelne cijene ne obračunavaju na bazi pokrića stvarnih troškova pružanja usluge, već često imaju socijalnu funkciju; jer su podložna političkom uticaju i pretjeranom zapošljavanju;

· jedinice lokalne samouprave jer ne uspijevaju da obezbijede i urede obavljanje komunalnih djelatnosti na najbolji mogući način iako im je to zakonska obaveza; jer nemaju dovoljno sredstava za izgradnju i investiciono održavanje komunalne infrastrukture;

· Regulator jer je prinuđen da sprovodi regulatornu funkciju u nedovoljno razrađenom pravnom okviru.
Bez promjene propisa: 

· nastavili bi se problemi u primjeni postojećeg Zakona o komunalnim djelatnostima;
· nastavili bi se problemi sa utvđivanjem cjenovnika komunalnih usluga jer je propuštena prilika da se na osnovu važećeg zakona cijene komunalnih usluga koriguju, odnosno postepeno izjednačavaju za pravna i fizička lica, makar do nivoa kojim se pokrivaju tekući troškovi obavljanja djelatnosti, pa je, pored štete koju zbog toga imaju sama komunalna preduzeća, napravljena i loša usluga građanima, koji bi morali da podnesu nagli skok cijena komunalnih usluga; ne bi postojala mogućnost subvencioniranja cijena usluga za ranjive kategorije korisnika; 
· nivo komunalnih usluga, usljed nejasno uspostavljenih odnosa u komunalnoj sferi, između opština, vršilaca komunalnih djelatnosti i korisnika komunalnih usluga, nedostatka sredstava i drugih problema, bi stagnirao ili slabio;
· nastavile bi se teškoće u poslovanju komunalnih preduzeća, poslovni rezultati ne bi bili zadovoljavajući,
· ostale bi pravne praznine u dijelu koji se odnosi na regulaciju, naročito u dijelu utvrđivanja cijena, davanja saglasnosti na cijene i davanja, mijenjanja i oduzimanja licenci.


	2. Ciljevi

· Koji ciljevi se postižu predloženim propisom?
· Navesti usklađenost ovih ciljeva sa postojećim strategijama ili programima Vlade, ako je primjenljivo.

	Predloženim zakonskim rješenjem se na bolji i jasniji način se uređuje oblast vodnih usluga (vodosnabdijevanje i upravljanje otpadnim vodama), otklanjaju se ili bolje uređuju neka pitanja i odnosi koji su predstavljali prepreku u primjeni važećeg zakona. Uređivanjem odnosa u oblasti vodnih usluga posebnim zakonom obezbjeđuje se razumljiviji tekst.

	3. Opcije

· Koje su moguće opcije za ispunjavanje ciljeva i rješavanje problema? (uvijek treba razmatrati “status quo” opciju i preporučljivo je uključiti i neregulatornu opciju, osim ako postoji obaveza donošenja predloženog propisa).

· Obrazložiti preferiranu opciju?



	Moguće opcije su:

· „Status quo“ opcija, bez izmjena važećeg Zakona o komunalnim djelatnostima;

· Opcija da se izvrše izmjene u važećem Zakonu o komunalnim djelatnostima, 

· Opcija da se rade dva odvojena zakona - (i) zakon kojim se uređuje obavljanje djelatnosti vodosnabdijevanja i upravljanja otpadnim vodama (Zakon o vodnim uslugama) i (ii) zakon kojim se uređuje obavljanje ostalnih komunalnih djelatnosti (Zakon o komunalnim djelatnostima).

S obzirom na prethodno iznijete činjenice u pogledu primjene Zakona o komunalnim djelatnostima i rješenja koja sadrži, opcija „status quo“ je teško održiva, budući Zakon u praksi nije zaživio iako je prošlo više od godinu i po dana od kada je trebao da se primjenjuje u punom kapacitetu. Postojeće zakonsko rješenje koje se odnosi na izjednačavanje cijena komunalnih usluga pokazalo se neodrživim u ovom trenutku. Izjednačavanje cijena komunalnih usluga za pravna i fizička lica, bez prelaznog perioda i postepenog izjednačavanja, dovodi do naglog cjenovnog pritiska na korisnike iz kategorije fizičkih lica. Polazi se od toga da su pravna lica daleko finansijski sposobnija da izdrže postojeće cijene usluga, dok bi s druge strane veća cijena za fizička lica od postojeće, dovela do nemogućnosti plaćanja od strane siromašnijih  kategorija građana i opadanja procenta naplate, što bi imalo negativan uticaj na poslovanje komunalnih preduzeća. 
Pitanja uloge regulatora, pravnog osnova za donošenje podzakonskih akata i rokova za pojedina postupanja regulatora, takođe nisu uređena na način koji bi obezbijedio da se regulatorna funkcija obavlja na najbolji način. 
Zbog obima predloženih izmjena, posebno u dijelu odnosa kojima se uređuju regulisane komunalne djelatnosti, opcija izrade dva posebna zakona smatra se najprihvatljivijom.

Najveća novina u zakonu odnosi se na okrupnjavanje pružanja vodnih usluga i uspostavljanje uslužnih područja, u skladu sa tehno-ekonomskom analizom čija izrada je predviđena ovim zakonom. Time se postiže racionalnije obavljanje djelatnosti pružanja vodnih usluga, ekonomičnije poslovanje pružaoca vodnih usluga, veća mogućnost za obezbjeđenje sredstava za ulaganja u vodovodnu i kanalizacionu infrastrukturu, bolje planiranje u ovoj oblasti (Zakon je predvidio donošenje Nacionalne strategije razvoja vodnih usluga, plana za uslužno područje i poslovnog plana pružaoca vodnih usluga sa planom investicija u vodovodnu i kanalizacionu infrastrukturu), što sve treba da doprinese boljem kvalitetu vodnih usluga i većem zadovolljstvu korisnika. Za razliku od prethodnog zakonskog rješenja, ovim propisom definiše se da pružalac vodnih usluga ili organ uprave nadležan za poslove javnih radova u ime osnivača (jedinica lokalne samouprave, odnosno Vlada), obavlja funkciju investitora izgradnje vodovodne i kanalizacione infrastrukture. Davanjem na upravljanje vodovodne i kanalizacione infrastrukture pružaocu vodnih usluga, stvara se mogućnost da pružalac vodnih usluga navedenu infrastrukturu vodi u svojim poslovnim knjigama i na nju obračunava amortizaciju, koju uračunava u cijenu komunalne usluge i to u ime i za račun jedinice lokalne samouprave, odnosno Vlade. Pord toga, ovim zakonskim rješenjem se predviđa uspostvljanje posebog računa kod osnivača pružaoca vodnih usluga na koji bi se uplaćivala sredstva iz izvora propisanih ovim zakonom i ista bi predstavljala fond koji bi se isključivo koristio za investicije (izgradnju i investiciono održavanje) u vodovodnu i kanalizacionu infrastrukturu.  

Za razliku od dosadašnjeg zakonskog rješenja, ovim zakonom je data mogućnost da privredno društvo koje osniva jedinica lokalne samouprave, odnosno Vlada ili zajedno Vlada i jedinica/e lokalne samouprave, mogu obavljati dopunske poslove koji se odnose na djelatnosti pružanja vodnih usluga, utvrđene ovim zakonom.

Ovim propisom uređeno je pitanje zaštite prava korisnika usluga, koje ne postoji u važećem zakonu. Budući da se korisnici vodnih usluga susreću sa kršenjem prava koja se odnose na uredno i neprekidno snabdijevanje uslugama odgovarajućeg kvaliteta po pravednoj cijeni, ovim zakonom propisuje način zaštite prava korisnika, primjenom zakona kojim se uređuje zaštita potrošača i primjenom zakona kojim se uređuje upravni postupak, u zavisnosti od vrste prava koju korisnik želi da ostvari. Osnovni pravni instrumenti zaštite prava potrošača je prigovor. Prava i pravni interesi korisnika u pružanju usluga mogu biti povrijeđena bilo činjenjem ili propuštanjem od strane vršioca komunalne djelatnosti. 
Da bi se stvorile pretpostavke za pružanje vodnih usluga odgovarajućeg kvaliteta, uvedena je obaveza pružaocu vodnih usluga za posjedovanje odgovarajuće licence, koju izdaje regulator u postupku propisanom ovim zakonom. Djelatnost pružanja vodnih usluga ne može obavljati lice koje ne posjeduje licencu. 
Ovim propisom preciznije se uređuju pitanja vezana za utvrđivanje cijena vodnih usluga. Polazeći od toga da se cijena formira na osnovu stvarnih troškova pružanja vodne usluge, zadržano je rješenje iz važećeg zakona da cijena usluge po jedinici mjere ne smije biti različita po osnovu kategorije korisnika (pravna i fizička lica). Postoječa komunalna preduzeća nisu poštovala odredbu Zakona da cijene komunalnih/vodnih usluga po jedinici mjere obračunavaju isto za sve korisnike smatrajući da bi  bi striktna primjena te odredbe prouzrokovala nagli skok cijena za korisnike iz kategorije fizička lica. Polazeći od njihovih primjedbi na takvo zakonsko rješenje, s jedne strane, ali cijeneći da cijene vodnih usluga treba da budu iste za sve korisnike, s druge, ovim zakonom je predviđeno postepeno usaglašavanje cijena za pravna i fizička lica u periodu od pet godina od dana stupanja zakona na snagu.  
Zbog obima izmjena opcija po kojoj bi se radile izmjene i dopune postojećeg zakona takođe nije prihvatljiva.

Optimalnom se smatra opcija o izradi dva odvojena propisa, pri čemu bi propis koji se odnosi na djelatnosti pružanja vodnih usluga bio u predloženom tekstu, sa ranije prikazanim poboljšanjima zakonskih rješenja. 

	4. Analiza uticaja

· Na koga će i kako će najvjerovatnije uticati rješenja u propisu - nabrojati pozitivne i negativne uticaje, direktne i indirektne.

· Koje troškove će primjena propisa izazvati građanima i privredi (naročito malim i srednjim preduzećima)

· Da li pozitivne posljedice donošenja propisa opravdavaju troškove koje će on stvoriti,

· Da li se propisom podržava stvaranje novih privrednih subjekata na tržištu i tržišna konkurencija;

· Uključiti procjenu administrativnih opterećenja i biznis barijera.

	Da bi se procijenio uticaj ovog propisa na sve subjekte na koje se primjenjuje, potrebno je sagledati postojeće stanje u oblasti vodosnabdijevanja i upravljanja otpadnim vodama u Crnoj Gori. Prikazani pokazatelji se odnose na 2018. godinu i isti se oslanjaju na podatke koje je za potrebe Izvještaja o aktivnostima vezanim za regulisane komunalne djelatnosti sakupila Regulatorna agencija za energetiku koja je, shodno važećem Zakonu o komunalnim djelatnostima, regulatorno tijelo za oblast vodosnabdijevanja i upravljanja otpadnim vodama (regulisane komunalne djelatnosti).
U Crnoj Gori regulisane komunalne djelatnosti obavlja ukupno 24 izvršilaca, od čega njih tri obavlja samo djelatnosti vodosnabdijevanja i upravljanja otpadnim vodama, dok 13 preduzeća, pored navedenih, obavlja i djelatnost upravljanja atmosferskim vodama. Sedam preduzeća, pored regulisanih komunalnih djelatnosti, obavlja i druge komunalne djelatnosti, kao što su upravljanje komunalnim otpadom, upravljanje javnom rasvjetom, održavanje graoblja i sve druge komunalne djelatnosti koje su obezbijeđene u određenoj jedinici lokalne samouprave. Jedan vršilac obavlja samo djelatnosti upravljanja komunalnim otpadim vodama i to u dijelu prečišćavanja komunalnih otpadnih voda. U privrednim društvima, odnosno preduzećima (nekoliko javnih preduzeća koja su osnovale opštine još uvijek se nisu trensformisala u privredna društva) koja obavljaju regulisane komunalne djelatnosti zaposleno je 2.244 lica (ovim brojem obuhvaćeni su i zaposleni koji obavljaju druge komunalne djelatnosti u mješovitim komunalnim preduzećima, jer se zbog načina organizovanja poslova u okviru samih preduzeća nije mogao dobiti podatak o broju lica angažovanih samo na poslovima vezanim za regulisane komunalne djelatnosti.
Na kraju 2018. godine u Crnoj Gori je bilo ukupno 274.616 korisnika usluge javnog vodosnabdijevanja (250.583 iz kategorije fizičkih lica i 24.033 iz kategorije pravnih lica), s tendencijom porasta broja korisnika u svim opštinama, osim u Šavniku, gdje je zabilježen pad broja korisnika u odnosu na prethodnu godinu. Na osnovu prethodnog dolazi se do podatka da u vodovodnim i kanalizacionim preduzećima ima 8,17 zaposlenih na 1.000 korisnika.
U pet opština preduzeća pružaju usluge vodosnabdijevanja za manje od 1.000 korisnika (uljučujući fizička i pravna lica) i to: Andrijevica Gusinje, Petnjica, Plužine i Šavnik, stim da u Šavniku ima svega 136 korisnika usluge vodosnabdijevanja.
U ukupnom broju korisnika usluge javnog vodosnabdijevanja dominantni su korisnici iz kategorije fizičkih lica - 91,25% ukupnog broja korisnika.

Procjenjuje se da je u toku 2018. godine sa lokalnih vodoizvorišta, zahvaćeno i potisnuto u sistem javnog vodosnabdijevanja 114.465.166 m3 vode. Tačni podaci se nisu mogli izvesti jer se u pojedinim opštinama uopšte ne vrši mjerenje količine zahvaćene vode (nedostatak mjernih uređaja), već se ista procjenjuje paušalno, dok se u nekim opštinama mjeri samo dio zahvaćene vode, a dio se procjenjuje. U primorskom regionu registrovanje zahvaćene vode ne vrši se u Ulcinju; u središnjem regionu ne vrši se u Danilovgradu i Nikšiću, a u sjevernom regionu, od ukupno 13 opština, mjerenje i registrovanje zahvaćene vode vrši se jedino u Pljevljima. Opštine primorskog regiona, pored lokalnih vodoizvorišta, vodom se snabdijevaju preuzimanjem određenih količina vode iz regionalnog vodovodnog sistema. Uzimajući u obzir količinu zahvaćene vode sa lokalnih vodoizvorišta i količinu vode koja je preuzeta iz regionalnog vodovoda, u toku 2018. godine na nivou Crne Gore u vodovodne sisteme potisnuto je ukupno 123.317.412 m3 vode. 
U 2018. godini korisnicima je, na nivou Crne Gore, isporučeno 42.965.031 m3 vode od čega fizičkim licima 31.747.495 m3, odnosno 73,89%, pri čemu i ove podatke treba uzeti sa rezervom, budući da se količina isporučene vode korisnicima utvrđuje ili očitavanjem posebnih i zajedničkih mjernih uređaja, ili paušalno za korisnike koji nemaju mjerne uređaje. Najveći broj korisnika sa posebnim mjernim uređajem je u primorskom regionu, sa zajedničkim mjernim uređajem u centralnom regionu, dok u sjevernom regionu ima najviše korisnika čija potrošnja vode se utvrđuje paušalno (u Petnjici i Šavniku se npr, kod svih korisnika potrošnja vode utvrđuje paušalno).
Na osnovu podataka o količini vode koja je potisnuta u sistem javnog vodosnabdijevanja i koja se isporučuje korisnicima izvodi se stepen neprihodovane vode (tehnički i komercijalni gubici) i isti, na nivou Crne Gore iznosi 65,74 %, od čega 72,24 u primorskom, 53,79 u centralnom i 78,66 u sjevernom regionu, stim da i ove podatke treba posmatrati kao procjenu budući da se samo u tri opštine vrše mjerenja ukupno zahvaćene vode.
U 2018. godini za obavljanje djelatnosti javnog vodosnabdijevanja fakturisano je ukupno 30.279.804 € i to korisnicima iz kategorije fizičkih lica (domaćinstva) 17.585.446 € i korisnicima iz kategorije pravnih lica 12.694.358 €. Iako je odnos broja korisnika usluga vodosnabdijevanja iz kategorije fizičkih lica i korisnika iz kategorije pravnih lica na nivou Crne Gore 91:9, odnosno odnos količina isporučene vode za fizička i pravna lica 74:26, fizičkim licima fakturiše se 58%, a pravnim licima 42% ukupno fakturisanog iznosa. Razlog su različite cijene usluga za pravna i fizička lica. U jedinicama lokalne samouprave cijene za obavljanje djelatnosti javnog vodosnabdijevanja formiraju se na različitim principima i za pravna lica su i do 4,38 puta veće nego za fizička lica. Od opštine do opštine, cijene vodosnabdijevanja kreću se u rasponu 0,12 do 1,03 €/m3 za fizička lica, odnosno 0,41 do 2,44 €/m3 za pravna lica, što znači da su cijene za pravna lica veće od 1,75 do 4,38 puta. 
U dijelu pružanja usluga odvođenja i prečišćavanja komunalnih otpadnih voda (upravljanje komunalnim otpadnim vodama) u Crnoj Gori je u 2018. godini bilo 163.269 korisnika, od čega 146.299 (89,61%) korisnika iz kategorije fizičkih lica i 16.970 (10,39%) korisnika iz kategorije pravnih lica. U sedam opština zabilježeno je manje od 1.000 korisnika usluge upravljanja komunalnim otpadnim vodama (Andrijevica, Danilovgrad, Kolašin, Plužine, Šavnik, Žabljak i Gusinje). U Šavniku se ova usluga pruža za svega 95 korisnika i ima tedenciju pada broja korisnika, pa se postavlja pitanje opravdanosti formiranja i održivosti preduzeća koje pruža usluge za tako mali broj korisnika. U 2018. godini od korisnika je preuzeto 21.580.839 m3 komunalne otpadne vode i to najviše u središnjem, a najmanje u sjevernom regionu, što ukazuje i na nizak nivo izgrađenosti kanalizacone mreže u tom regionu. Na nivou Crne Gore sistemima otpadnih voda (kanalizacionim sistemima) preuzeto je svega 50% ukupne količine vode  koja je potisnuta u sisteme javnog vodosnabdijevanja, što takođe ukazuje na ne neusklađenost izgrađenosti vodovodne i kanalizacione mreže na nivou Crne Gore. Ovo znači da se velike količine otpadnih voda nekontrolisano ispuštaju u okolinu (vodotoke, zemljište ili preko propusnih septičkih jama) i zagađuju životnu sredinu.  
U toku 2018. godine od obavljanja djelatnosti upravljanja komunalnim otpadnim vodama fakturisano je 7.269.738 € (3.679.115€ fizičkim licima i 3.590.623 € korisnicima iz kategorije pravnih lica), najviše u primorskom, a najmanje u sjevernom regionu. Cijene usluga upravljanja komunalnim otpadnim vodama za fizička lica kreću se od 0,04 do 0,52 €/m3, odnonsno 0,16 do 1,00 €/m3 za pravna lica, što znači da je cijena za pravna lica u zavisnosti od opštine, veća u odnosu na cijenu za pravna lica 1,4 do 4,34 puta.
Iako je važeći Zakon o komunalnim djelatnostima propisao obavezu vršiocu komunalnih djelatnosti koji obavlja dvije ili više komunalnih djelatnosti da vodi odvojeno knjigovodstvo za svaku komunalnu djelatnost, ni jedno  komunalno preduzeće nije ispoštovalo ovu obavezu. Poseban problem za analizu finansijskog poslovanja preduzeća po osnovu usluga vodosnabdijevanja i upravljanja komunalnim otpadnim vodama predstavljaju mješovita komunalna preduzeća (Gusinje, Mojkovac, Petnjica, Plav, Plužine, Šavnik i Žabljak). Na kraju 2018. godine, od 23 komunalna preduzeća njih pet je poslovalo sa gubitkom (Cetinje, Plav, Pljevlja, Ulcinj, Žabljak). Ukupan gubitak poslovanja u 2018. godini iznosio je 1.438.950 €. Ukupni neto kumulativni gubici (kumulativna neraspoređena dobit iz prethodnog perioda umanjena za gubitke iz prethodnog perioda) iznose 12.492.742 € i utiču na smanjenje kapitala komunalnih preduzeća. Pokrivenost poslovnih rashoda (uključujući i amortizaciju) poslovnim prihodima od pružanih usluga (bez subvencija) iznosila je 89%. Ukupni poslovni prihodi komunlanih preduzeća (bez prihoda po osnovu subvencija i dotacija) u apsolutnim veličinama iznosili su 45.467,794 €, a poslovni rashodi (uključujući i amortizaciju) 50.831.435 €, što čini razliku od 5.363.641 €. Najveći dio rashoda odnosi se na troškove zarada zaposlenih (48,11%). Proizilazi da se poslovni rashodi ne pokrivaju iz cijene usluge. Komunalna preduzeća u svojim poslovnim knjigama iskazuju ostale prihode koji su ustvari dotacije opštine za pokrivanje poslovnih rashoda ili donacije u visini troškova amortizacije osnovnih sredstava čiju izgradnju ili nabavku je finansirala opština. U Andrijevici (72%), Petnjici (83%) i Šavniku (63%) su prihodi od dotacija veći od poslovnih prihoda, pa se postavlja pitanje održivosti ovih preduzeća. 
Analizom podataka iz poslovnih knjiga komunalnih preduzeća dolazi se do podatka da je vrijednost osnovnih sredstava koja služe za obavljanje djelatnosti vodosnabdijevanja i upravljanja komunalnim otpadnim vodama 263.753.298 €, što ne odgovara stvarnom stanju s obzirom da se sva sredstva ne vode u poslovnim knjigama preduzeća. U sjevernom regionu npr. svega 5% sredstava vodi u poslovnim knjigama praeduzeća. Neunificirani način vođenja komunalne infrastrukture može predstavljati problem prilikom primjene metodologije za utvrđivanje cijena za obavljanje regulisanih komunalnih djelatnosti jer treba, između ostalog, definisati pravila za utvrđivanje i alokaciju troškova amortizacije na osnovna sredstva koja se koriste za obavljanje regulisanih komunalnih djelatnosti, a što je jedan od elemenata za formiranje cijena usluge vodosnabdijevanja i upravljanja otpadnim vodama.
Rješenje iz ovog zakona uticaće na korisnike usluga (pravna i fizička lica), pružaoce vodnih usluga, jedinice lokalne samouprave, odnosno Vladu jer se očekuje da doprinese poboljšanju stanja u sektoru vodosnabdijevanja i uprvljanja komunalnim otpadnim vodama, na način što će se:

· uspostaviti bolja organizacija u obavljanju djelatnosti pružanja vodnih usluga, mogućom agregacijom komunalnih preduzeća, u skladu sa tehno-ekonomskom analizom (ukoliko se to pokaže opravdanim) čija izrada je predviđena ovim zakonom;postiči bolja kadrovska osposobljenost i tehnička opremljenost pružalaca vodnih usluga za obavljanje djelatnosti, što će se dokumentovati odgovarajućim licencama koje izdaje regulator;

· broj zaposlenih u vodnim uslugama dovesti u realne okvire, odnosno svesti na stvarne potrebe za pružanje ove vrste usluga, stim da je ovim zakonom predviđeno da se u slučaju agregacije preuzimaju zaposleni iz svih vodovodnih i kanalizacionih preduzeća sa teritorija jedinica lokalne samouprave na kojima je uspostavljeno jedno uslužno područje, odnosno gdje je izvršena agregacija, a eventualna racionalizacija broja zaposlenih bi se vršila postepeno;

· utvrditi stvarni obim pruženih usluga, odnosno stvarne količine zahvaćene i isporučene vode, na osnovu čega će se utvrditi i stvarni gubici u vodovodnim sistemima, što će biti osnov za planiranje aktivnosti na smanjenju gubitaka, ali i osnov za određivanje u kojoj mjeri ovaj parametar može biti elemenat za formiranje cijene usluge; 
· nakon utvrđivanja uzroka gubitaka raditi na njihovom smanjenju;

· utvrditi cijene usluga na bazi stvarnih troškova u čemu važnu ulogu treba da ima regulator; ovo treba da omogći pružaocima vodnih usluga da ostvaruju prihode koji im obezbjeđuju poslovanje bez gubitaka i bez potrebe dotacija od strane osnivača;

· utvrditi pravedne cijene za sve korisnike bez razlike da li se radi o fizičkim ili pravnim licima, stim da se zbog zatečenog stanja izraženih razlika u cijeni predviđa postepeno izjednačavanje cijena u periodu od pet godina;

· afirmisati uloga regulatora kao tijela koje treba da doprinese uvođenju reda i pravilnosti u obavljanju vodnih usluga, smanjenju političkog uticaja na pružaoce vodnih usluga;
· urediti pitanja koja se odnose na knjiženje osnovnih sredstava, što će takođe imati značaja na cijene vodnih usluga.

Naročito značajan uticaj imaće odredbe koje se odnose na postepeno izjednačavanje cijena vodnih usluga.

Vrlo teško je izvući neku generalni pokazatelj o uticaju ovog propisa na nivou Crne Gore u dijelu koji se odnosi na izjednačavanje cijena usluga, jer su kategorije korisnika usluga iz reda pravnih lica različito grupisane po opštinama (negdje su detaljno rasčlanjene po djelatnostima, a negdje su grupisane po srodnim granama ili po nekom drugom principu), što znači da nije moguće izvesti jedinstvene elemente po kojima se računaju cijene u pružanju ovih usluga.

Predloženim zakonskim rješenjem i dalje se ostaje pri politici istih cijena vodnih usluga za sve kategorije korisnika (kakvo rješenje postoji i u važećem zakonu). Kako istu nije moguće sprovesti u krtkom roku, a da negativno ne utiče na korisnike iz kategorije domaćinstava (fizičkih lica), ovim predlogom zakona samo se daje rok od pet godina u kojem bi se cijene postepeno izjednačavale. U tom periodu, pored toga što bi se izjednačavanje vršilo postepeno, moguće da bi preduzeća i njihovi osnivači našli neke unutrašnje rezerve koje bi ublažavale uticaj i tako postepeno izjednačenih cijena.

Primjena ovog propisa neće prouzrokovati dodatne troškove građanima i privredi, u odnosu na važeći Zakon o komunalnim djelatnostima, osim što će pravna lica i dalje u periodu od pet godina plaćati nešto veću cijenu usluge u odnosu na cijenu koju plaćaju domaćinstva, ali će ta razlika iz godine u godinu biti manja. 
Zakonom će se samo preciznije urediti neka pitanja zbog kojih je do sada bilo dilema u primjeni.

	5. Procjena fiskalnog uticaja

· Da li je potrebno obezbjeđenje finansijskih sredstava iz budžeta Crne Gore za implementaciju propisa i u kom iznosu?;

· Da li je obezbjeđenje finansijskih sredstava jednokratno, ili tokom određenog vremenskog perioda?  Obrazložiti;

· Da li implementacijom propisa proizilaze međunarodne finansijske obaveze? Obrazložiti;

· Da li su neophodna finansijska sredstva obezbijeđena u budžetu za tekuću fiskalnu godinu, odnosno da li su planirana u budžetu za narednu fiskanu godinu?;

· Da li je usvajanjem propisa predviđeno donošenje podzakonskih akata iz kojih će proisteći finansijske obaveze?;

· Da li će se implementacijom propisa ostvariti prihod za budžet Crne Gore?;

· Dbrazložiti metodologiju koja je korišćenja prilikom obračuna finansijskih izdataka/prihoda;

· Da li su postojali problemi u preciznom obračunu finansijskih izdataka/prihoda? Obrazložiti;

· Da li su postojale sugestije Ministarstva finansija na nacrt/predlog propisa?;

· Da li su dobijene primjedbe implementirane u tekst propisa? Obrazložiti.

	S obzirom da se radi o propisu koji na nov način uređuje oblast vodnih usluga, u početku primjene zakona će biti potrebno u budžetu Crne Gore, preko Ministarstva održivog razvoja i turizma, obezbijediti sredstva za izradu tehno-ekonomske analize i razvojnih dokumenata vodnih usluga (tehno-ekonomska analiza; Nacionalna strategija razvoja vodnih usluga i Plan za uslužno područje). Procjena je da bi za izradu ovih dokumentata bilo potrebno obezbijediti sredstva u visini od cca 500.000 eura i to 300.000 € eura u godini donošenja Zakona i 200.000 eura u drugoj godini.  
Ako tehno-ekonomska analiza pokaže da uslužno područje obuhvata teritoriju jedne opštine, odnosno da pružaoca vodne usluge osniva jednica lokalne samouprave, troškove izrade plana za uslužno područje snosi jedinca lokalne samouprave.

Pored toga, iz budžeta Crne Gore će se finansirati Regulatorne agencije za energetiku po osnovu obavljanja regulatorne funkcije u oblasti vodnih usluga. Shodno Zakonu, rad Agencije finansira se iz naknade koju plaćaju vršioci regulisanih komunalnih djelatnosti prilikom izdavanja licenci za obavljanje vodnih usluga i određivanja regulatorono dozvoljenog prihoda na osnovu kojeg se utvrđuju cijene vodnih usluga. U peridu do početka kada će Regulatnorna agencija biti u mogućnosti da se sama finansira po osnovu obaljanja funkcije regulatora vodnih usluga, sredstva za njen rad obezbjeđivaće se iz Budžeta Crne Gore, preko Ministarstva održivog razvoja i turizma.  S obzirom da se radi o obavezi koja proističe i iz važećeg Zakona o komunalnim djelatnostima i da se Regulatorna agencija u znatnoj mjeri pripremila za vršenje funkcija propisanih Zakonom, moguće je da će biti potrebno da se dio sredstava za rad Agencije, samo još u 2020. godini, obezbijedi u Budžetu Crne Gore, a najviše na nivou polugodišnjih do sada izdvajanih sredstava za ove potrebe, odnosno 70.000 eura.  
Pružaoci vodnih usluga imaće troškove pribavljanja licenci za pružanje vodnih usluga, troškove utvrđivanja regulatorno dozvoljenog prihoda, odnosno cijena vodnih usluga, kao i troškove naknade koju će plaćati Regulatonrnoj agenciji, a koja se izračunava kao procenat godišnjeg regulatorno dozvoljenog prihoda pružaoca vodnih usluga. Godišnje obaveze pružalaca vodnih usluga po ovom osnovu, na nivou Crne Gore,  utvrdile bi se na nivou potreba Agencije za obavljanje poslova propisanih ovim zakonom, a koje se, na osnovu obima posla i dosadašnjih potreba Agencije, procjenjuju na iznos 140.000 - 180.000 €.

Pored toga, sredstva potrebna za sprovođenje ovog zakona odnose se na aktivnosti čija realizacija, u najvećem dijelu, proističe iz aktivnosti koje su već propisane važećim Zakonom o komunalnim djelatnostima, a odnose se na troškove izrade podzakonskih akata, odnosno eventualnog angažovanja stručnih lica za izradu pojedinih akata. 

Podzakonske akte uglavnom će raditi lica zaposlena u organima državne, odnosno lokalne uprave i Regulatorne agencije za energetiku u okviru redovnih radnih aktivnosti, pa nije potrebno obezbijediti sredstva u budžetu Države ili lokalnih samouprava za ove potrebe, osim ako se pokaže da je za izradu nekih od tih akata potrebno angažovanje eksperata. Procjena je da za ove namjene potrebno obezbijediti 5.000 eura iz budžeta Ministartva održivog razvoja i turizma. 

Jedinice lokalne samouprave, odnosno Vlada, će imati troškove po osnovu naknade subvencionisanja cijena ranjivim kategorijama, ako se opredijele za to.


	6. Konsultacije zainteresovanih strana

· Naznačiti da li je korišćena eksterna ekspertiza i ako da, kako;

· Naznačiti koje su grupe zainteresovanih strana konsultovane, u kojoj fazi RIA procesa i kako (javne ili ciljane konsultacije);

· Naznačiti glavne rezultate konsultacija, i koji su predlozi i sugestije zainteresovanih strana prihvaćeni odnosno nijesu prihvaćeni, Obrazložiti



	U početnoj fazi izrade ovog zakonskog propisa ostvarena je saradnja sa ekspertom iz Hrvatske, Vladom Šimićem. Preporuka konsultnta je bila da se radi poseban zakon o vodnim uslugama, da se radi na okrupnjavanju pružalaca vodnih usluga, odnosno da se uspostave uslužna područja, da se ojača uloga regulatora. U kasnijoj fazi nije korišćena eksterna ekspertiza.

	7. Monitoring i evaluacija

· Koje su potencijalne prepreke za implementaciju propisa? 

Koje će mjere biti preduzete tokom primjene propisa da bi se ispunili ciljevi?

· Koji su glavni indikatori prema kojima će se mjeriti ispunjenje ciljeva?

· Ko će biti zadužen za sprovođenje monitoringa i evaluacije primjene propisa?



	Najveće prepreke za implementaciju zakona očekuju se od jedinica lokalne samouprave i postojećih vodovodnih i kanalizacioniz preduzeća, koji žele da zadrže „status quo“ stanje iako su svjesni slabosti u sektoru vodnih usluga.

Tehno-ekonomska analiza čija je izrada planirana ovim zakonom treba da pokaže opravdanost promjena odnosa u oblasti vodnih usluga koje se propisuju ovim zakonom.

Nakon donošenja propisa uradiće se potrebna podzakonska akata kojima će se bliže urediti i precizno razraditi pojedina pitanja. 

Za sprovođenje monitoringa i evaluacije primjene propisa biće zaduženi Ministarstvo održivog razvoja i turizma i Regulatorna agencija za energetiku.


 Podgorica, 30.09.2019. godine  

MINISTAR

                                                                                                  
Pavle Radulović
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