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Povodom Predloga programa za suzbijanje neformalne ekonomije za Crnu Goru 2024-2026,
Ministarstvo finansija daje sledece:

MISLJENJE

Program za suzbijanje neformalne ekonomije u Crnoj Gori sa Akcionim planom za period
2024-2026 predvida ukupno 64 aktivnosti, koje je u cilju ispunjavanja ciljeva i rjesavanja
problema potrebno realizovati, kako bi se sa jedne strane vrsila efikasnija kontrola i sprijeéila
neformalna ekonomija, a sa druge strane olak$alo poslovanje privredi. Uvazavajuéi navedeno,
na tekst Predloga programa i pripremljeni Izvjestaj o analizi uticaja propisa, sa aspekta uticaja
na poslovni ambijent, nemamo primjedbi.

Uvidom u dostavljeni akt i Izvjestaj o analizi uticaja propisa, utvrdeno je da za implementaciju
predloZenog Akcionog plana potrebno izdvajanje finansijskih sredstava u ukupnom iznosu od
cca 29,5 mil. €, kao i da je sredstva potrebno obezbijediti iz nacionalnog budzeta, IPA fondova,
donatorskih programa, privatnog sektora. Nadalje, sredstva potrebna za implementaciju ovog
Programa iz budzeta Crne Gore za period 2024-2026. godine iznose najmanje 7 mil. €, iz IPA
fondova se ocekuje podrska u iznosu od najmanje 2,5 mil. € za period od 3 godine prvenstveno
za podrsku zaposlenosti, dok se najmanje 20 mil. € odnosi na kredite i donacije iz drugih izvora,
dominantno za proces digitalizacije i uvodenje integrisanog informacionog sistema UPC.

Takode, navedeno je da je u 2024. godini potrebno izdvojiti 1,5 mil. € iz budZeta Crne Gore,
dok se u 2025. i 2026. godini procjenjuju okvirna sredstva iz budZeta u iznosu od cca 5,5 mil.
€. Implementacijom Akcionog plana ne proizilaze medunarodne finansijske obaveze.

Shodno navedenom, sa aspekta drzavnog budzeta, nemamo primjedbi na Predlog programa
za suzbijanje neformalne ekonomije za Crnu Goru, uz napomenu da je finansijska sredstva
potrebna za navedene namjene neophodno uskladiti sa sredstvima opredijeljenim godisnjim
zakonima o budzZetu potroSackim jedinicama koje su prepoznate kao nosioci aktivnosti koje
proizilaze iz predloZzenog Programa. ==

S postovanjem,

MINISTAR
ﬁr.\!ﬁvipa Vukovié

v e

Kontakt osobe:
mr lvana Radojici¢, Direktorat za ekonomsko-finansijski sistem, ivana.radojicic@mif.gov.me;
Milica Kocalo, Direktorat za drzavni budzet, milica.kocalo@mif.gov.me.



OBRAZAC

[ZVJESTAJ O SPROVEDENOJ ANALIZI PROCJENE UTICAJA PROPISA

PREDLAGAC PROPISA Ministarstvo finansija

NAZIV PROPISA PREDLOG PROGRAMA SUZBIJANJE NEFORMANLE EKONOMIJE

ZA CRNU GORU 2024-2026

1. Definisanje problema

Koje probleme treba da rijesi predlozeni akt?

Koji su uzroci problema?

Koje su posljedice problema?

Koji su subjekti osteceni, na koji naéin i u kojoj mjeri?

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

Program za suzbijanje neformalne ekonomije u Crnoj Gori je dokument kojim su definisane mjere
za suzbijanje neformalne ekonomije za period od 2024 — 2026. godine u cilju nastavka aktivnosti na
planu suzbijanja neformalne ekenomije.

Neformalna ekonomija je veoma rasprostranjen fenomen koji karakteri$e zemlje sa nedovoljno
efikasnim institucijama i nedovoljnim administrativnim kapacitetima, narocito zemlje u razvoju.

Zemlje sa visokim udjelom neformalne ekonomije u ukupnoj ekonomiji, suotavaju se sa postojanjem
nizeg dohotka per capita, veceg rizika od siromastva, nizom produktivnogéu i investicijama, slabije
razvijenim finansijskim sektorom, sektorom obrazovanja i zdravstva i veéom rodnom nejednako$éu.
U periodu 1990 - 2018. godine, procenat uéedéa neformalnog outputa u BDP je, prema podacima
Svjetske banke smanjen za 8 procentnih poena ili na 31% BDP u zemljama u razvoju, i za 3
procentna poena ili na 13% BDP u razvijenim zemljama (Svjetska banka, 2019).

Crna Gora u prethodnom periodu nije imala Program za suzbijanje neformalne ekonomije. Ipak,
usvajani su drugi dokumenti koji su dijelom ili u potpunosti bili usmjereni na borbu protiv neformaine
ekonomije. Vlada Crne Gore je izazov neformalne ekonomije prepoznala kroz Program ekonomskih
reformi Crne Gore za period 2023-2025, koji sadrzi reformsku mjeru br.14: ,Jadanje mehanizama
za formalizaciju sive ekonomije”. Mjera se odnosi na izradu sveobuhvatnog akcionog plana za borbu
protiv neformalne ekenomije i uvodenje IRMS sistema u Upravi prihoda i carina. Izazov neformalne
ekonomije je bio prepoznat i kroz prethodne godisnje programe ekonomskih reformi i mjere koje su
bile u funkciji nienog smanjenja.

Svrha ovog programa se najvedim dijelom odnosi na smanjenje neformalnosti kod registrovanih
preduzeda i preduzetnika, ukljuéujudi prvenstvenc poresku evaziju (neprijavijivanje prihoda ili trampa
legalnom robom) i izbjegavanje placania punih poreskih obaveza (prijavijivanje dijela zarada
zaposlenih, pruzanje neregistrovanih usluga i sl). Program ¢e donekle obuhvatiti i mehanizme
smanjenja nelegalnih aktivnosti koje takode utidu na nize prihode budzeta i nizi ekonomski rast od
potencijalnog. Cilj programa je smanjenje u¢edéa neformalne ekonomije u BDP.

Na osnovu sprovedenog desk istraZivanja o uzrocima neformalne ekonomije prepoznatim u
strateskim dokumentima Crne Gore, narcéito nalaza ,lstrazivanja medu domaéinstvima i
preduzecima sa ciljem utvrdivanja obima i strukture sive ekonomije u Crnoj Gori” kao i na osnovu
istraZivanja zainteresovanih strana toku konsuttativhog procesa izrade ovog programa, identifikovani
su uzroci postojanja neformalne ekonomije u Crnoj Gori.

Uzroci neformalne ekonomije u Crnoj Gori se u Sirem smislu mogu podijeliti u vise kategorija:

a) Ekonomski i fiskalni - poreski moral, bihejvioralni oblici ponadanja obveznika.




- Ekonomski uzorci:

Makroekonomski uzroci neformalne ekonomije u Cmoj Gori  prije svega proizilaze iz strukture
crnogorske ekonomije, koja je dominantno usluZnog karaktera, a neki od ostalih faktora uticaja su
inflacija, faktorska produktivnost, kao i nezaposlenost. Imajuci u vidu da najveéi dio crnogorske
ekonomije Cine usiuge (prvenstvenc turizam i trgovina), to je u postojecem institucionalnom okviru i
administrativnim kapacitetima, u pitanju sektor sa veéom vierovatnocom poslovanja u neformalnoj
ekonomiji, nego sektor industrije, energetike i si. Slidno je i sa sektorom poljoprivrede, a aba sektora su
povezana sa nizom drugih sektora koji se u lancu vrijednosti suodavaju sa izazovima neformalne
ekonomije.

Ekonomski faktori u pojedinim sektorima ukazuju da su pojedini sektori privrede podlozniji razvoju
neformalne ekonomije, od drugih. To se u Crnoj Gori narodito odnosi na turizam, trgovinu, sacbracaj,
gradevinarstvo, poljoprivredu, Sumarstvo i drvopreradu.

- Fiskalni uzrogi

Prema Istrazivanju medu domacinstvima i preduzecima sa ciljem utvrdivanja obima i strukture sive
ekonomije u Crnoj Gori (Krsti¢ et al, 2022), kljuéni fiskalni uzrok uticaja na sivu ekonomiju na trzistu
rada su visoki porezi i doprinosi (prema misljenju 38% ukupne populacije ispitanika i prema misljenju
23% poslodavaca u privatnom sektoru), a vazan uzrok su bi brojni i visoki parafiskalni nameti (kao
sto su dozvole, takse i ostali nameti). Prema istrazivanju zainteresovanih strana u junu 2023, godine,
sprovedenom za potrebe pisanja ovog programa, oko 1/5 ispitanika smatra da je direktno ifili
indirektno poresko opterecenje (visoke stope PDV-a, poreza na dohodak fizickih lica, poreza na
dobit pravnih lica, poreza na nepokretnost, itd) jedan od najéedéih uzroka neformalne ekonomije,
kao i visoki parafiskaliteti (njihov broj i visina).

b) Regulatorni i administrativni - sloene administrativne procedure, kao i nedovoljan pristup
finansiranju startapova i inovacija. - Sezonsko zapo$ljavanje je prepoznato kao kritino sa
stanovista neformaine ekonomije, gdje zbog rigidnog radnog zakonodavstva poslodavci éesto
bivaju prinudeni da angazuju radnu snagu suprotno pozitivhim propisima (komplikovane i duge
procedure prijave i dobijanje dozvola za rad). Cinjenica je da Zakon o radu prepoznaje sezonske
poslove kao oblik rada na odredenc vrijeme ne duZe od 8 mjeseci u toku jedne godine. Takode,
omogucava da se sa istim zaposlenim koji je obavljao sezonske poslove iznova zakljudi ugovor
0 sezonskim poslovima, bez obaveze transformacije ugovora na neodredeno vrijeme. Medutim,
potrebno je razmotriti izmjene zakonodavnog okvira, narodito Zakona o strancima. kada je rijeC
o novim radnim aranZmanima u sektoru turizma.

Ograniceni administrativni kapaciteti javnih institucija | sloZzena administracija, ukljucujudci javnu
upravu, pravosude i nezavisne agencije, kao vaZan temelj sprovodenja ukupnih refomi i razvoja
drustva. Prema istrazivanju zainteresovanih strana za potrebe pisanja ovog programa, oko 18%
ispitanika smatra da su spora i komplikovana javna uprava i regulatorni okvir direktni uzorci
neformalne ekonomije, narogito neformalne zaposlenosti. Takodje, istidu da je korupcija, iako u
niZem procenty, jedan od razloga nedovoljine efikasnosti administracije.

Dodatno, egrani¢eni su administrativni kapaciteti drzavnih organa u cilju proviere uskladenosti
poslovanja sa pozitivnim zakonskim propisima Crne Gore, i spre¢avanje zloupotrebe prava sa
ciljlem spre€avanja evazije poreza. Neophodno je prevashodno sprovodenje funkcionalne
analize inspekcija relevantnih za suzbijanje neformalne ekonomije. Nuzno je detalino analizirati
kapacitete, potrebne resurse i izvréiti optimizaciju rada relevantnih inspekcija.

Takode, nejednaka primjena zakona i neadekvatan zakonodavni okvir, i slaba koordinacija
izmedu relevantnih drzavnih institucija su faktori koji podstidu nelojalnu konkurenciju, a time
stimulisu one koji postuju formalno na zakljucke da se poslovanje u neformainoj zoni vige isplati.

c) Politicki i $iri druStveni uzrogi. - Politicka neizvjesnost i nestabilnost je faktor uticaja i na ukupno
drustveno okruzenje i donogenje zakona koji bi bili u funkciji daljeg doprinosa smanjenju
neformalnosti, narodito u sektorima zdravstva, obrazovanja itd. Ona utice na rejting zemlje,
njenu ukupnu investicionu poziciju, ali i na brzinu reformi u suzbijanju neformalne ekonomije.




Pri izrad_i_ ovog Programa uradena je i SWOT analiza stanja u Crnoj Gori, kada je u pitanju neformalna
ekonomija,a &iji je cilj, nakon $to se identifikuju snage, slabosti, opasnostii prijetnje, maksimalno iskoriste
snage i Sanse, dok se sa druge strane nastoje minimizirati slabosti | opasnosti za realizaciju ciljeva.

Paoliticka nestabilnost

Clanica NATO-a

®  Status kandidata za élanstvo u EU ® Nema streskog dokumenta u oblasti
e  Euro kao sredstvo placanja ; suzbijanja neformalne ekonomije
f e RastBDPa i * Nedostatak administrativnih
* Likvidan i solventan bankarski sistem 1 kapaciteta
: e Niske carinske stope " * Nedovoljno povjerenje u rad
] * Relativno niske poreske stope | driavnih organa
* Reforma IT sistema UPC ! * Korupcija !
| * Postojanje objedinjenog inspekcijskog organa e Veliki broj neregistrovanih !

privrednih aktivnosti
e  Ranjiva drzavna IT infrastruktura
e  Nelikvidnost realnog sektora
* Visoka stopa inflacije
®  Visoka stopa nezaposlenosti '
e Nepovoljni demografski trendovi |
® Rast kamatnih stopa
! ® Neravnomjeran regionalni razvoj
| e Nefleksibilno triite rada
| s Trgovinski deficit
=  Visok nivo javnog duga
| ®  Lo3a infrastruktura u ruralnim
| : podrugjima
| e  Kultura plac¢anja (nedostatak javne
svijesti)

e Rast budetskih prihoda i pad deficita 5 e  Posliedice COVID pandije

' ® Dostupnost medunarodne finansijske podrike e Potencijalni cyber napadi na driavnu ‘

i ¢ EKdala obavezu i podriku za rjefavanje ! IT infrastrukturu i
problema neformalne ekonomije ®  Geopoliticka nestabilnost |

! * Trend pada neformalne ekonomije e Fiskalna (ne)odriivost

| ® Ubrzanje procesa ¢lanstva u EU ! e Prolongiranje €lanstva u EU

® Naplata poreskog duga | e Rastinflacije u zemlji i inostranstvu |

| e RastSDIdo 2023. e Rast kamatnih stopa |

' * Realizacija kapitalnih projekata | ¢ Nepovoljan demografski trend

, e Povecanje dostupnosti sredstava za start-up | e  Pad SDI u 2023,

® Bolja iskoris¢enost EU fondova i donacija

i e Brzi tehnoloski razvoj ;

- Polazedi od uzroka postojanja neformalne ekonomije kao problema u Crnoj Gori program definide
opsti | operativne ciljeve za rjeSavanje ovog problema i njegovik uzorka. Navedeno je prikazano
Semom u nastavku.




! ® Poreska evazija /gubitak javih prihoda 1 ¢ Unapredenje regulatornog okvira i
; 1 smanjenje fiskalnog i parafiskalnog
Sl cenalia op'tereéenja u cilju poveéanja javnih
m prihoda
' *  Formalizacija neformalnih radnih
mjesta

* Neformalna zaposlenost i izazovi dostojanstvenog
rada e Jacanje administrativnih kapacitata
| ; nadleZenih insitutucija za kontrole,

®  Podrivanje zakonodavnog i institucionalnog okvira |
: ® Povecanje promotivne kampanje o
negativnim konsekvencama sive

ekonomije
e Nedovoljna svijest gradana o problemu.

| PROBLEMI

* Visok nivo sive ekonomije kod registrovanih e Smanjenje uc¢eséa neformalne
preduzeca i preduzetnika i privredna djelatnost | ekonomije u ukupnoj privrednoj
neregistrovanih preduzetnika. m aktivnosti

| uzrROCH PROBLEMA T ‘ OPERATIVNI CILIEVI

e Ekonomski i fiskalni - poreski moral, bihejvioralni | e Unapredenje poslovnog ambijenta |
oblici pona%anja poreskih  obveznika, visoki kroz smanjenje broja i visine fiskaliteta
| fiskaliteti i parafiskaliteti, nezaposlenost ‘ i parafiskaliteta i

e Podrgka fer preduzetniStvu i tranziciji
u formalnu ekonomiju

e Regulatorni i administrativni -  sloZene ; IR 3
s : e ‘ Povecanje formalne zaposlenosti, sa
administrativne  procedure, = nepredvidivost | s
" ; - ! vecim fokusom na zelena radna
poslovnog ambijenta, nedovoljan  pristup |

mjesta

e Unapredenje elektronskih usluga
javne uprave, institucionalnog okvira i
administrativnih kapaciteta u T
smanjenju neformalne ekonomije

e Smanjenje drustvene prihvatljivosti
neformalne ekonomije.

finansiranju, itd.

o  Politicki i 3iri drustveni uzroci

5

- Potencijalno osteceni su drzavni organi i organi drzavne uprave, jedinice lokalne samouprave, NVO,




mediji, univerziteti, biznis zajednica, predstavnici sindikata itd.

2. Ciljevi
- Koji ciljevi se postizu predlozenim propisom?

- Navesti uskladenost ovih ciljeva sa postojecim strategijama ili programima Viade, ako je
primjenljivo.

- Na osnovu analize postojeéeg stanja i utvrdenin kljugnih uzroka neformalne ekonomije u Crnoj Gori,
kao i na osnovu Sireg strate$kog okvira, definisani su opéti i operativni ciljevi Programa. Takode,
elaborirana je uzroéno-posljediéna veza kao osnov za definisanje operativnih ciljeva. Ona je u skladu
I sa nalazima EK o tome kako treba dati odgovor na kljuéne izazove postojanja neformalne
ekonomije, buduci da EK u ocjeni PER-a 2023-2025. navodi da politike kojima treba smanijiti
neformalnu ekonomiju trebaju biti Siroke i sveobuvatne zbog razligitosti uzroka neformalne
ekonomije i kompleksnih odnosa izmedu strukture trZista rada, institucionalnog i regulatornog
okruzenja, poreske i socijalnih politika, kao i faktora kulture.

Shodno navedenom, fundamentalni principi na kojima podiva ovaj program i njegovi operativni ciljevi se
odnose na princip jednakog tretmana za sve ucesnike u ekonomskoj aktivnosti, kroz promovisanje
prednosti formalnog poslovanja i smanjenja neformalne ekonomije i njenih negativnih konsekvenci.
Konkretnije, operativni ciljevi apostrofiraju smanjenje sive ekonomije u poslovanju registrovanih
preduzeca i preduzetnika, ali i registraciju neregistovanih ekonomskih aktivnosti, odnosno njihovo
prevodenje u legalne tokove.

Cilievi Programa sadrze opéti cilj i operativiie ciljeve.

Opéti cilj Programa je smanjenje uée$éa neformalne ekonomije u ukupnoj privrednoj aktivnosti.
Za pradenje njegovog ostvarenja ¢e se sprovoditi ankete o uge$cu sive ekonomije u poslovanju
registrovanih preduzeca i preduzetnika, kao i ankete o u¢eséu neregistrovanih ekonomskih aktivnosti
u ekonomiji .

Opsti cil Programa, operacionalizovace se kroz pet operativnih ciljeva koji se ostvaruju sublimacijom
rieSenja u prevazilazenju identifikovanih uzroka neformalne ekonomije, koja obuhvataju:

- stimulativne i preventivhe akcije u cilju pojednostavijenja procedura i smanjenja troskova
poslovanju privrede i registrovanju zaposienosti;

- aktivnosti na podizanju drustvene svijesti o negativnim implikacijama neformalne eknomije i
ja€anje uloge obrazovanja;

- represivne akcije i aktivhosti odvracanja kroz jaéanje nadzora i primjena odgovarajucih sankcija
u odnosu na one koji imaju koristi od prikrivenog rada, kao i zastita neformalno registrovanih;

Shodno navedenom, operativni ciljevi Programa su:

1) Unapredenje poslovnog ambijenta kroz pojednostavljenje poreske administracije i smanjenje
nameta —

Aktivnosti na unapredenju poslovnog ambijenta i smanjenju fiskalnog optereéenja i
parafiskaliteta, kao jednog od uzroka pestojanja neformalne ekonomije, predstavljaju prioritet
Vlade godinama unazad. Ostvarivanje OC1 ¢e se realizovati dominantno stimulativnim
mjerama, ali i njihovom kombinacijecm i sa restriktivnim aktivnostima, odnosnc aktivnostim
odvracanja.

2) Podrska fer preduzetnistvu i franziciji u formalnu ekonomiju;
Ostvarivanje ovog cilja ée se realizovati kombinacijom stimulativnih i aktivnosti odvracanja.

Stimulativne aktivnosti se odnose na podsticanje registracije neregistovanih biznisa i neformalno
zaposlenih, &to podrazumijeva smanjenje nelojalne konkurencije 1 fer utakmicu medu
preduzetnicima. Imajuéi u vidu niz izazova koje uzrokuje nelojalna konkurencija u razliéitim
sektorima, realizacija ovog operativiog cilia ukljuuje aktivnosti na sektorskom nivou; u turizmu,




trgovini, poljoprivredi, drvopreradi, gradevinarstvu, kako kroz izmjene zakonskih rieSenja, tako i
niz promotivnih i edukativnih aktivnosti, a u skladu sa prioritetima Zelene agende i ciljeva
odrzivog razvoja.

Povecanje formalne zaposlenosti, sa veéim fokusom na mlade, Zene i zelena radna mjesta;

Budu¢i da je neformalna zaposlenost identifikovana kao jedan od izazova ekonomskog razvoja
Crne Gore, i da su uzroci neformalne zaposlenosti videstruki (visoka poreska optereéenja,
socijalna politika, minimalna zarada, itd), za veéu formalizaciju zaposlenosti (narogito Zena i
miadih) je neophedno pristupiti izmjeni zakonskog okvira i definisati niz stimulativnih mjera za
njeno suzbijanje. Pri tome je vazno uzeti u obzir zelenu tranziciju, i kreiranje radnih mjesta u
sektorima koji podrZavaju zelenu agendu, poput turizma, poljoprivrede, gradevinarstva,
saobracaja i sl

Unapredenje elektronskih usluga javne uprave, institucionalnog okvira i administrativnih
kapaciteta u smanjenju neformalne ekonomije;

Dostizanje ovog cilia znadi jacanje nadzornog sistema i povecanje efikasnosti inspekcija i
prekrsajnih sudova u borbi protiv neformalne ekonomije. Istovremeno, vazno je obezbjedenje i
podrske procesu sa nivoa donosioca odluka i u tom kontekstu formiranje Komisije za suzbijanje
neformalne ekonomije kao Viadinog krovnog tijela, koje ¢e biti odgovorno za koordinaciju
procesa i implementaciju oveg programa i Akcionog plana. Ovo tijelo treba da ima i profesionalni
sekretarijat u Ministarstvu finansija, ¢ije bi administrativne kapacitete trebalo dalje jagati u pravcu
jos vece podréke radu Komisije za suzbijanje sive ekonomije i punoj impelmentaciji ovog
programa. Navedenom bi posebno tebala doprinijeti i saradnja sa EU u procesu stabilizacije i
pridruzivanja,

Smanjenje drustvene prihvatljivosti neformalne ekonomije;

Negativne konsekvence neformalne ekonomije su &esto dobro shvadene od strane akademske
zajednice i vlade, ali one esto nijesu dovoljno shvacene od strane $ire javnosti. Istrazivanja su
pokazala da su razliciti profili poreskih cbveznika u éak u razvijenim zemljama, pokazali sklonost
ka vecim gotovinskim plac¢anjima kako bi izbjegli dio poreskih obaveza. Dodatno su pokazala,
da gradani toleriSu takve oblike poslovanja. U tom smislu se u okviru ovog operativnog cilja
podstiCe intenziviranje bezgotovinskih placanja i u javnom i u privatnom sektoru,

Takode, radi postizanja ovog cilja, sprove$ce se aktivnosti podizanja svijesti i dalie edukacije
stejkholdera i gradana o negativnim stranama neformalne ekonomije, kroz upotrebu gotovine.
Ovdje je cilj da se podijele najbolje prakse kada su u pitanju aktivnosti podizanja svijesti svih
zainteresovanih strana za smanjenje upotrebe gotovine u transakcijama.

- Na osnovu desk israzivanja moze se zakljuéiti da je Program komplementaran sa vazedim
strateSkim dokumentima i preuzetim medunarodnim obavezama, koji cbuhvataju pojedine segmente
bitne za ovu oblast.

Uskladenost Programa sa krovnim strateskim dokumentima:
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Fiskalnom strategijom Crne Gore od 2021-2024.godine

Nacionalna strategija odrzivog razvoja Crne Gore do 2030, godine
Programom ekonomskih reformi 2023 — 2025. godine

Smjernice makroekonomske i fiskalne politike za period 2023 — 2026. godine
Strategija pametne specijalizacije Crne Gore od 2019 — 2024. godine
Srednjoro¢ni program rada Vlade od 2022 ~ 2024. godine

Godisnji program rada Vlade Crne Gore za 2023. godinu

Program reforme upravljanja javnim finansijama 2022 - 2026. godine

Uskladenost Programa sa sektorskim strategiiama;




Strategija reforme javne uprave 2022 ~ 2026

Yoy

Strategija razvoja turizma Crne Gore od 2022 — 2025
> Strategija digitalne transformacije Crne Gore 2022 — 2026
» _Strategija razvoja Zenskog preduzetnistva Crne Gore 2021 — 2024

3. Opcije

- Koje su moguce opcije za ispunjavanje ciljeva i rjeSavanje problema? (uvijek treba razmatrati
“status quo” opciju i preporuéljivo je ukljugiti i neregulatornu opciju, osim ako postoji
obaveza donoSenja predliozenog propisa).

- ObrazlozZiti preferiranu opciju?

- Prilikom pripreme Predioga programa za suzbijanje neformaine ekonomije u Crnoj Gori razmatrana je
“status quo” opcija.

U slucaju zadrzavanja “status quo” opcije bila bi otezana realizacija planiranih mjera i aktivnosti na
suzbijanju neformalne ekonomije ne bi bile na zadovoljavajucem nivou. “Status quo” opcija bi i dalje
podrazumijevala djelimi¢nu realizaciju aktivnosti na suzbijanju neformalne ekonomije, tako da se ne bi
se ostvario napredak u ovoj oblast.

S obzirom na znacaj i sveobuhvatnost problema i oblasti, za Cije je rjeSavanje potrebno pristupiti
multisektorski i profesionalno i da je potrebna posveéenost i ukljudenost Viade Crne Gore, pristupilo se
izradi Programa koji ima za cilj da smanji neformalnu ekonomiju.

Program za suzbijanje neformalne ekonomije u Crnoj Gori sa Akcionim planom za period 2024-2026
predvida ukupno 64 aktivnosti, koje je u cilju ispunjavanja ciljeva i rjeSavanja problema potrebno
realizovati, kako bi se sa jedne strane vrsila efikasnija kontrola i sprijecila neformalna ekonomija, a sa
druge strane olaksalo poslovanje privredi.

4. Analiza uticaja
- Nakoga ée i kako ée najvjerovatnije uticati rjeSenja u propisu - nabrojati pozitivne i negativne
~ uticaje, direktne i indirektne.

- Koje troskove ée primjena propisa izazvati gradanima i privredi (narocito malim i srednjim
preduzecima).

- Dali pozitivne posljedice dono$enja propisa opravdavaju troskove koje ée on stvoriti.

- Da li se propisom podrzava stvaranje novih privrednih subjekata na trzi$tu i trzi$na
konkurencija.

-_._Ukljuéiti procjenu administrativnih optereéenja i biznis barijera,

- Realizacija ciljeva koji su definisani Programom imade uticaj na:

a) Javni sektor (centraini i lokalni niv) -ima veliki interes za rjeéavanje pitanja neformalne ekonomje iz
razloga sto je ovo vaZzan segment za javne finansije jer predstavlja dobar nadin za poveéanja prihoda
budzeta, a samim tim i ve¢im mogucénostima za finansiranje rashoda.

b) privatan sektor — program ce imati pozitivan uticaj na privatan sektor jer ée rie$avati pitanje nelojalne
konkurekcije za koje su vrlo Gesto biznis udruzenja isticali kao jedno od kluénih barijera za
funkcionisanje privrede.

c) gradani imaju direktna i indirektan uticaj. Direktan - jer mogu biti podréka javnom sektoru za
implementaciju mjera na suzbijanju sive ekonomije, a indirektan kroz kori$éenja benefita od
suzbijanja neformalne ekonomije prije svega kroz vec¢i budZet i moguénosti za veda izdvajanja
sredstava za infrastrukturu, obrazovanje, kulturu....

d) sindikati - snazno zainteresovani za realizaciju suzbijanja sive ekonomije prije svega zbog zastite
prava radnika i pla¢anja punih obaveza prema zaposlenima,




Donosenjem Programa, zbog preduzimanja restriktivnih mjera, doéi ¢e do povecanja kazni za firme
| pojedince koji nastavljaju da rade u neformalnom sektoru i predstavljaju nelojalnu konkurenciju, ali
¢e se s druge strane preduzimanjem brojnih preventivnih i stimulativnih mjera doéi do rasta
budZetskih prihoda i pada deficita.

Predlogom Programa sa akcionim planom stvaraju se uslovi za podsticanje registracije
neregistovanih biznisa i neformalno zaposlenih, $to podrazumijeva smanjenje nelojalne
konkurencije i fer utakmicu medu preduzetnicima.

5. Procjena fiskalnog uticaja

Da li je potrebno obezbjedenje finansijskih sredstava iz budzeta Crne Gore za
implementaciju propisai u kom iznosu?

Da li je obezbjedenje finansijskih sredstava jednokratno, ili tokom odredenog vremenskog
perioda? ObrazloZiti.

Da li implementacijom propisa proizilaze medunarodne finansijske obaveze? Obrazloziti.

Da li su neophodna finansijska sredstva obezbijedena u budZetu za tekuéu fiskalnu godinu,
odnosno da li su planirana u budZetu za narednu fiskanu godinu?

Da li je usvajanjem propisa predvideno donosenje podzakonskih akata iz kojih ¢e proisteéi
finansijske obaveze?

Da li ¢e se implementacijom propisa ostvariti prihod za budZet Crne Gore?

ObrazloZiti metodologiju koja je koris¢enja prilikom obraéuna finansijskih izdatakal/prihoda.
Da li su postojali problemi u preciznom obra¢unu finansijskih izdataka/prihoda? Obrazloziti.
Da li su postojale sugestije Ministarstva finansija na nacrt/predlog propisa?

Da [i su dobijene primjedbe uklju¢ene u tekst propisa? Qbrazloziti.

Za implementaciju predioZzenog Akcionog plana potrebno je izdvajanje finansijskih sredstava u
ukupnom iznosu od cca 29,5 miliona eura. Sredstva je potrebno cbezbijediti iz sljededih izvora:
nacionalni budzet, IPA, donatorski programi, privatni sektor. Dodatna sredstva iz budzeta za
implementaciju ovog Programa ce biti opredijeljena godisnjim zakonom o budZetu od najmanje 7
miliona eura u periodu 2024-2026.godina. 1z IPA fondova se otekuje podrika od namjanje 2,5
miliona eura za period od 3 godine (prvenstveno za podrsku zaposlenosti); dok se najmanje 20
miliona eura odnosi na kredite i donacije iz drugih izvora, dominantno za proces digitalizacije i
uvodenje integrisanog informacionog sistema UPC.

U 2024. godini potrebno je izdvgjiti cca 1,5 mil. € iz budZeta;
U 2025, godini i 2026. godini procjenju se ckvima sredstava iz budzeta u iznosu od cca. 5,5 mil. €
Implementacijom Akciocnog plana ne proizilaze medunarodne finansijske obaveze.

Budzetske jedinice su shodno svojim planovima za budZet 2024. godine, planirali sredstva za
realizaciju aktivnosti iz svoje nadleznosti, dok ¢e sredstva za 2025. i 2026. godinu biti planirana
shodno donosenju BudZeta za navedene fiskaline godine.

Nije predvidenc donosenje podzakonskih akata iz kojih ¢e proistedi finansijske obaveze.

Nece se ostvariti prihedi za budzet Crne Gore u kratkom roku, ali u duzem periodu svakako hoée,
jer su sredstva koja su potrebna neznatna u odnosu na koristi koje proizilaze iz realizacije aktivnosti
iz akcionog plana, pa ¢e samim tim biti koristi za drzavni budzZet.

Metodologija koja je kori¢ena prilikom obratuna finansijskih izdataka je metoda progiene kao i
prethodnih iskustava nosioca aktivnosti.

Nijesu postojale sugestije Ministarstva finansija na inicijativu za dono$enje Predloga propisa.

Nijesu postojale primjedbe Ministarstva finansija na tekst propisa.

6. Konsultacije zainteresovanih strana

Naznagiti da li je koriSéena eksterna ekspertska podrska i ako da, kako.




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

Naznaciti glavne rezultate konsultacija, i koji su predlozi i sugestije zainteresovanih strana
prihvaceni odnosno nijesu prihvaceni. ObrazloZiti.

U pripremi predloga ovog Programa ucestvovali su ¢lanovi radne grupe kao predstavnici
ministarstava i drugih organa drZzavne uprave nadleznih za sprovodenje mjera u borbi protiv
neformalne ekonomije.

U cilju $to bolje pripreme Programa obezbijedena je i podrska dva nacionalna kensultanta uz
podrsku Ministarstva finansija Republike Slovacke i Programa Ujedinjenih nacija za razvoj (UNDP-
a) kroz projekat ,Jacanje transparentnog i odgovornog upravljanja javnim finansijama u Crnoj Gori*.

Vet u poletnoj fazi izrade Programa sprovedeno je konsuitovanje zainteresovane javnosti.
Konsultativni preces bio je otvoren od 8. juna - 21. juna 2023.godine. Inicijative, predloge, sugestije
i komentare mogli su dati organi, organizacije, udruzenja i pojedinci koji su zainteresovani za pitanja
koja se ureduju Programom. U predvidenom roku za dostavijanje predioga i sugestija nije pristigao
ni jedan prediog kao ni sugestija.

Osim javnog poziva, a u cilju Sireg kensultativnog procesa kako bi se dobio &iri uvid u oblast
neformalne ekonomije, kao i razlicita misljenja, ideje i iskustva vezano za ovo pitanje planirano je
bilo i organizovanje Sest (6) fokus grupa sa zainteresovanim subjektima, uz podréku kancelarije
UNDP-a u Crnoj Gori i to sa predstavnicima: javnog sektora i nevladinih organizacija, sindikatima,
biznis zajednicom, akademskom zajednicom i medijima. Fokus grupe su trebale biti realizovane u
periodu od 5. jula do 7. jula 2023. godine. Kako u predvidenom roku za potvrdu uge$éa nije bio
potvrden veliki broj zainteresovanih lica, a imajuéi u vidu rokove koji su definisani za izradu
Programa, zauzet je stav da se pripremi sveobuhvatni upitnik (koji je obuhvatio i pitanja planirana
za fokus grupe), a kaoji je dostavljen institucijama planiranih fokus grupa. Od ukupnec 56 ispitanika
kojima je dostavljen upitnik, pristiglo je 28 dostavljenih odgovora: dvanaest (12) je destavijeno od
biznis zajednice, sedam (7) od organa drzavne uprave, dva (2) od jedinica lokalne samouprave, dva
( 2) od sindikata , tri (3} od univerziteta i dva (2) od medija. Upitnik sa svim pristiglim odgovorima je
dat u Anexu | Pregrama.

U septembru su nastavljene konsultacije, ovog puta sa ciljem da se razgovara o prvom nacriu
cjelokupnog dokumenta sa ¢lanovima radne grupe koji su uzeli uéedée u izradi Programa. S tim u
vezi, a nakon aZuriranja nacrta Programa i akcionog plana, u skladu sa predlozima i sugestijama
¢lanova radne grupe, na internet stranici Ministarstva finansija objavljen je Javni poziv za udeéée u
javnoj raspravi o Predlogu programa za suzbijanje neformalne ekonomije u Crnoj Gori sa akcionim
planom za period od 2024 - 2026.godine u periodu od 17. oktobra do 6. novembra 2023. godine.
Okrugli sto u okviru javne rasprave Nacrta programa za suzbijanje neformalne ekonomije ¢ Crnoj
Gori odrzan je 26. oktobra 2023. godine. Okruglom stolu su prisustvovali predstavnici Centralne
banke Crne Gore, Priviedne komore Crne Gore, Unije slobodnih sindikata, Uprave za inspekcijske
poslove, Uprave prihoda i carina, Savjeta stranih investitora u Crnoj Gori, Unije posledavaca, Unije
miadih preduzetnika Crne Gore, kao i predstavnici opstina i resornih ministarstava u Vladi Crne Gore
i drugi. Tokom diskusiie su saops$teni odredeni predlozi, posebno u oblasti turizma, a takode je i
pohvaljena struktura dokumenta.

Po zavrdetku javne rasprave, dobijene sugestije su dijelom prihvacene, a odnose se na izmjenu
Zakona o raéunovodstvu u pravcu regulisanja raCunovodstvene profesije i na unapredenje 1T
sistema za bolju keoordinaciju/povezivanje baza podataka inspekcijskih sluzbi sa nadleznim
organima lokalne i drzavne uprave, CBCG itd. Sto se tide komentara koji se nije prihvatio, dato je
detaljno obrazloZenje.

7: Monitoring i evaluacija

Koje su potencijaine prepreke za implementaciju propisa?

Koje ¢e mjere biti preduzete tokom primjene propisa da bi se ispunili ciljevi?
Koji su glavni indikatori prema kojima ¢e se mjeriti ispunjenje ciljeva?

Ko ce biti zaduZen za sprovodenje monitoringa i evaluacije primjene propisa?




- Potencijaina prepreka za implementaciju ovog Akcionog plana je $to realizacija odredenih aktivnosti
zavisi od multidisciplinarnog pristupa, pa je potrebno ojadati saradnju izmedu nadleznih institucija
kako bi se ovom problemu pristupilo na sveobuhvatan nagin.

- Tokom implementacije aktivnosti bice formirana Komisija za suzbijanje neformaine ekonomije koja
¢e u saradnji sa Ministarstvom finansija (MF) biti zaduzena za koordinaciju, monitoring i izvjedtavanje
0 ostvarenim rezultatima implementacije aktivnosti planiranih Programom za suzbijanje neformalne
ekonomije. Na osnovu dostavljenih izvie$taja od strane radnih timova, sekretarijat Komisije
{(Ministarstvo finansija) ¢e u saradnji sa svim relevantnim institucijama pripremati polugodidnje
izvjestaje o realizaciji Programa i Akcionog plana za njegovu implementaciju. Takode, u skladu sa
dobrom praksom, Komisija i Ministarstvo finansija, odnosno sekretarijat Komisije bice zaduZeni za
komunikaciju i dijalog sa relevantnim medunarodnim partnerima u vezi sa implementacijom i
napretkom u ostvarivanju reformskih ciljeva. Nosioci aktivnosti preduzece sve potrebne planirane

aktivnosti kako bi se postigli ciljevi ovog Programa.

- Komisija, odnosno MFmozZe po potrebi satinjavati i kvartalne izvjeétaje i periodicne informacije o
implementaciji Programa i Akcionog plana, kao i redovni godignji izvjestaj.

- Monitoringom ée se obezbijediti redovno prikuplianje i analiza podataka o postizanju ciligva |
rezultata u toku sprovodenja aktivnosti. Fokus ¢e biti na Akcionom planu, a lzvjestaj o monitoringu
sprovodenja aktivnosti ¢e se baviti indikatorima rezultata sa osvrtom na indikatore uéinka, ukoliko i
podaci budu dostupni za izvjedtajni period. Dodatno, predvidena je i ex post analiza efekata i uginka
po zavrsetku sprovodenja PSNE 2022-2026., koja ¢e takode predstavijati i osnov za donoenje
narednog PSNE.

- Evaluacija Programa ce se obavljati od strane eksternih evaluatora. U skladu sa prirodom dinamike
implementacije i stepena dostizanja pestavijenih ciljeva, evaluacija se moZe sprovesti 2027.godine.
Nalazi evaluacije ce biti dio zavrénog izvjestaja o implementaciji Programa i Akcionog plana.
Evaluacija ¢e se, prevashodno, fokusirati na indikatore ué¢inka. Viada Crne Gore ¢e kroz Program
ekonomskih reformi uvrstiti mjere na suzbijanju sive ekonomije iz ovog programa, i informisati EK o
napretku ostvarenom u implementaciji Pregrama.

Miesto i datum
Padgorica, 14. decembra 2023.godine
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