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Revizorsko tijelo Crne Gore

Sistem zastite finansijskih interesa EU u okviru kojeg se vrsi koordinacija
pravnih, administrativnih i operativnih aktivnosti sa ciljem zastite nacionalnog
i budzeta EU.

Direkcija za zastitu finansijskih interesa EU u Direktoratu za inspekcijski
nadzor i za&titu finansijskih interesa EU, pri Ministarstvu finansija

Institucije sistema zaduzene za borbu protiv prevara, korupcije i drugih oblika
nezakonitih aktivnosti: Ministarstvo pravde, Ministarstvo unutrasnjin poslova,
Uprava policije, Poreska uprava, Uprava carina, Vrhovno drzavno tuzilastvo,
Agencija za borbu protiv korupcije, Revizorsko tijelo, Ministarstvo evropskih
poslova, Ministarstvo finansija.

Evropska komisija
Evropska unija

“Okvirni sporazum izmedu Crne Gore, koju predstavlja Vlada Crne Gore, i
Evropske komisije o pravilima za sprovodenje finansijske pomo¢i Unije Crnoj
Gori u okviru Instrumenta za pretpristupnu pomoc¢ (IPA 11)”; Finansijski okvirni
sporazum o partnerstvu izmedu Evropske komisije i Crne Gore, koju
predstavija Vlada Crne Gore, o posebnim aranZmanima za sprovodenje
finansijske pomo¢i Unije Crnoj Gori u okviru Instrumenta za pretpristupnu
pomoc¢ (IPA 1lI)" i “Sporazum o pristupanju instrumentu izmedu Evropske
unije koju predstavlja Komisija i Crne Gore koju predstavlja Vlada Crne Gore
0 posebnim aranZmanima za sprovodenje podréke Unije Crnoj Gori u okviru
Instrumenta za reforme i rast’

Uredba (EU, Euratom) 2024/2509 Evropskog parlamenta i Savjeta od 23.
septembra 2024. godine o finansijskim pravilima koja se primjenjuju na opéti
budzet Unije

Irregularity Management System - Softver za prijavljivanje nepravilnosti
Instrument za pretpristupnu pomo¢

Strukture i institucije u sistemu upravljanja i kontrole u slu¢aju IPA Il i IPA 11l
sredstava

Nacionalna strategija za borbu protiv prevara - Strategija za borbu protiv
prevara i upravljanje nepravilnostima u cilju zastite finansijskih interesa
Evropske unije za period 2025 — 2028

Nacionalni/a sluzbenik/ca za ovjeravanje
Evropska kancelarija za borbu protiv prevara

Uredba (EU, Euratom) br. 883/2013 Evropskog parlamenta i Savjeta od 11.
septembra 2013. godine o istragama koje sprovodi Evropska kancelarija za
borbu protiv prevara (OLAF) i o stavljanju van snage Uredbe (EZ) br.
1073/1999 Evropskog parlamenta i Savjeta i Uredbe Savjeta (Euratom) br.
1074/1999

Primarni upravni ili sudski zakljuéak — procjena u pisanom obliku donijeta
u prvom stepenu od strane nadleZnog organa, bilo upravnog ili sudskog, na
osnovu odredenih &injenica koje ukazuju da je pocinjena neka nepravilnost,
bez obzira na moguc¢nost da ovaj zakljucak kasnije bude revidiran ili povuéen
tokom daljeg toka upravnog ili sudskog postupka



PIF Direktiva Direktiva (EU) 2017/1371 Evropskog parlamenta i Savjeta od 5. jula 2017.
godine o borbi protiv prevara koje ugrozavaju finansijske interese Unije
putem krivinog prava



1. UVOD

1.1. Svrha donosenja strateSkog dokumenta

Zadatak drzava Clanica EU je da preduzmu sve neophodne mjere za borbu protiv prevara i
drugih nezakonitih aktivnosti usmjerenih protiv finansijskih interesa EU i samim tim da ih tite
na isti naCin kao $to stite nacionalne finansijske interese. Shodno tome, prevencija, otkrivanije,
istraZivanje i sankcionisanje prevara predstavlja odgovornost svih institucija koje koriste ne
samo sredstva iz nacionalnog budzeta, ve¢ i sredstva iz budZeta EU.

Crna Gora, kroz Poglavlje 32 — Finansijska kontrola, koje obuhvata etiri kljuéne oblasti:
unutrasnju finansijsku kontrolu u javnom sektoru, eksternu reviziju, zastitu finansijskih interesa
EU i zastitu eura od falsifikovanja, nastoji da unaprijedi disciplinu i transparentnost u kori§éenju
javnih sredstava (nacionalnih i EU fondova) i osigura zastitu finansijskih interesa EU.

Kao korisnica finansijskih sredstava iz IPA fondova, Crna Gora je duZna da uspostavi efikasan
sistem za borbu protiv nepravilnosti i prevara u pretpristupnom periodu i da osigura zakonito i
namjensko troSenje ovih sredstava. Ona su namijenjena podsticanju razvojnih ciljeva Crne
Gore, kao i ubrzanju ekonomskog i drustvenog rasta. Sva sredstva koja su nenamjenski ili
nezakonito utroSena moraju biti vraéena iz nacionalnog budZeta Crne Gore u budzet EU.

Crna Gora je jasno odabrala strateski put ka evropskim integracijama, a dokument “Program
pristupanja Crne Gore Evropskoj uniji” precizno definiSe obaveze koje je potrebno ispuniti
kako bi se uspostavio optimalan institucionalni i zakonodavni okvir i postigli mjerljivi rezultati
na evropskom putu.

U skladu s navedenim, u okviru ispunjavanja tre¢eg mijerila iz Poglavlja 32 — Finansijska
kontrola, Crna Gora kontinuirano radi na unaprijedenju i uskladivanju zakonodavstva u oblasti
zastite finansijskih interesa EU s acquis communautaire-om. AFCOS, kako je definisano u
Clanu 12a OLAF Uredbe, prosla je kroz odredene organizacione promjene i trenutno je
uspostavljena u okviru Direktorata za inspekcijski nadzor i zastitu finansijskih interesa EU, kao
Direkcija za zastitu finansijskih interesa EU/AFCOS pri Ministarstvu finansija. U okviru AFCOS
sistema definiSe se kao AFCOS.

Dodatno, neophodno je nastaviti rad na uspostavljanju odgovarajuéeg i odrZivog pravnog i
institucionalnog okvira, kojim ¢e Crna Gora osigurati adekvatnu zastitu finansijskih interesa
EU. To podrazumijeva jasno definisane uloge svih nadleznih institucija uklju¢enih u ovu oblast.

Usvajanjem Strategije za borbu protiv prevara i upravljanje nepravilnostima radi zaédtite
finansijskih interesa Evropske unije 2025-2028 (Nacionalna strategija za borbu protiv prevara,
u daljem tekstu ,Strategija“), Crna Gora ¢e pokazati svijest o vrijednostima EU i spremnost za
borbu protiv svih oblika nepravilnosti i prevara. Takode, time ¢e potvrditi svoju posveéenost
kontinuiranoj primjeni politike zastite ne samo finansijskih interesa EU, ve¢ i nacionalnog
budzeta, s ciliem da u bliskoj buduénosti postane ravnopravan partner drzavama élanicama
EU.

1.2. Uskladenost sa nacionalnim strate$kim dokumentima

Kada je rijeC o strateSkom okviru Crne Gore, posebno je vazno istaéi da je ovo treéi strateski
dokument koji se odnosi na zastitu finansijskih interesa EU u Crnoj Gori. Shodno tome,



predstavlja rezultat zajednitkog napora svih relevantnih institucija uklju&enih u ovu oblast, koje
svojim djelovanjem mogu doprinijeti efikasnijoj zastiti finansijskih interesa EU.

Vlada Crne Gore je usvojila Strategiju za borbu protiv prevara i upravijanje nepravilnostima
radi zastite finansijskih interesa EU za period 2015-2017, kao i Strategiju za borbu protiv
prevara i upravljanje nepravilnostima radi zastite finansijskih interesa EU 2019-2022, koje su
definisale prioritete i mjere za unaprijedenje zastite finansijskih interesa EU. Time je Crna
Gora pokazala svoju spremnost i politicku volju da osigura efikasnu zastitu finansijskih
interesa EU i uskladi nacionalno zakonodavstvo s relevantnim acquis communautaire-om. U
tom kontekstu, Crna Gora je posveéena koriS¢enju svih raspoloZivih kapaciteta u borbi protiv
nepravilnosti i prevara povezanih s EU fondovima.

Sredinom 2024. godine, Direkcija za zastitu finansijskih interesa EU/AFCOS je, u okviru
Twinning Light projekta ,Dalje unapredenje funkcionisanja crnogorskog AFCOS sistema u cilju
efikasne zastite finansijskih interesa EU*, pokrenula izradu nove Strategije za period 2025
2028, kao i prateceg Akcionog plana. U razvoju ovog dokumenta uzeti su u obzir aspekti koji
zahtijevaju unapredenje u narednom periodu, kao i procedure i prakse uspostavljene s ciljem
jacanja zastite finansijskih interesa EU u Crnoj Gori.

Nova Strategija bi¢e uskladena s drugim stratedkim dokumentima vaZnim za zastitu
finansijskih interesa EU, medu kojima su:

Nacionalna strategija odrzivog razvoja do 2030. godine prepoznaje borbu protiv
organizovanog kriminala kao jedan od svojih cilieva. U dokumentu se navodi da, uprkos
dosada$njim naporima, efikasna borba protiv korupcije i organizovanog kriminala i dalje
predstavlja znacajan izazov koji zahtijeva dodatne mijere.

S obzirom na to da organizovani kriminal mozZe ugroziti i pravilno kori$éenje sredstava iz EU
fondova, nova Strategija ¢e doprinijeti ostvarivanju ciljeva iz Nacionalne strategije odrzivog
razvoja, posebno u okviru Strateskog cilja 2.3 — Razvijanje drZave kao efikasne viadavine
prava, imjere 2.3.2 — Obezbjedivanje uslova za eliminaciju korupcije, organizovanog kriminala
i terorizma.

U okviru ove mjere, kao indikator se navodi i ,ukupna vrijednost dolazeéih i odlazeéih
nezakonitih finansijskih tokova“, $to moze biti relevantno za zastitu sredstava EU. Zbog toga
je vazno uspostaviti efikasnu saradnju medu nadleznim institucijama, radi pravovremene
razmjene informacija u borbi protiv svih oblika prevara, korupcije i nezakonitih aktivnosti.

Ova saradnja bi¢e obezbijedena i unaprijedena kroz aktivnosti definisane u Akcionom planu
nove Strategije, posebno kroz Operativni cilj broj 2.

Srednjoro€ni program rada Vlade Crne Gore za 2024-2027

Jedan od kljuénih prioriteta Srednjoro¢nog programa rada Viade 2024-2027 jeste: "Crna
Gora je drzava vladavine prava i kredibilan &lan EU i NATO-a." Crna Gora se trenutno
nalazi u kljucnoj fazi pregovora o pristupanju EU, a uskladivanje nacionalnog zakonodavstva
s evropskim acquis-om od sustinskog je znacaja. Usvajanje nove Strategije planirano je u
okviru drugog prioriteta: "Stabilan finansijski i ekonomski sistem za bogatu drzavu i njene
gradane/ke.” Ovim strateSkim ciliem predvideno je ja¢anje javnih finansija i unapredenje
finansijske discipline, $to ¢e doprinijeti snaznijem ekonomskom razvoju Crne Gore.

Program ekonomskih reformi 2025-2027

Program ekonomskih reformi 2025-2027 predstavlja najvaZzniji dokument Crne Gore u
ekonomskom dijalogu s EU i klju¢ni strateski okvir za srednjoroéno makroekonomsko i fiskalno
planiranje. Ovaj program ukljuuje i agendu strukturnih reformi usmjerenih na uklanjanje
prepreka ekonomskom rastu i jatanje konkurentnosti zemlje. Jedna od kljuénih prepreka
privrednom razvoju je korupcija i ugroZavanje finansijskih interesa EU. Nova Strategija ¢e
doprinijeti ja¢anju finansijske discipline i transparentnosti, ¢ime ¢e se podrzati ciljevi definisani
u Program ekonomskih reformi 2025-2027.



Takode, jedna od prepreka ekonomskom rastu su finansijske prevare, zbog ¢ega Ce Strategija
doprinijeti ostvarenju glavnog strateskog cilia ekonomske politike Crne Gore: "postizanje
pametnog, odrzivog i inkluzivnog ekonomskog rasta koji ¢e poboljsati kvalitet Zivota
svih gradana/ki."

Program pristupanja Crne Gore Evropskoj uniji 2024-2027

Program pristupanja Crne Gore Evropskoj uniji 2025-2027 predstavlja sveobuhvatan strateski
dokument koji prati reforme u procesu uskladivanja nacionalnog zakonodavstva s evropskim
acquis-om. Takode, obuhvata reforme u strateSkom okviru, koje se odnose na sposobnost
Crne Gore da preuzme obaveze proistekle iz ¢lanstva u EU u okviru svih 33 pregovaracka
poglavlja, kao i na jatanje administrativnih kapaciteta institucija. Usvajanje nove Strategije
planirano je kroz Pregovaracko poglavlje 32 — Finansijska kontrola, koje obuhvata oblast
zastite finansijskih interesa EU.

AZurirani Program reforme upravljanja javnim finansijama 2022-2026

Jedna od oblasti u okviru strate$kog cilja "Finansijska kontrola" jeste "Koordinacija borbe
protiv prevara (AFCOS)", koja predvida izradu nove Strategije za borbu protiv prevara i
upravljanje nepravilnostima radi zastite finansijskih interesa EU za period 2025-2028, zajedno
s prateéim Akcionim planom. Ova strategija ¢e dodatno ojacati pravni okvir i unaprijediti
kapacitete AFCOS sistema, ¢ime ce se osigurati efikasnija zastita finansijskih interesa EU u
Crnoj Gori.

Strategija bi obuhvatila:

e razvoj metodologije analize rizika u oblasti upravljanja nepravilnostima,

e izradu komunikacione strategije u cilju unaprijedenja saradnje izmedu tijela AFCOS
sistema i javnosti,

e sprovodenje obuka za ja¢anje kapaciteta relevantnih institucija.

Nova Strategija ¢e imati sinergiju sa svim aktivhostima definisanim u Programu reforme
upravljanja javnim finansijama 2022-2026, u okviru oblasti "Koordinacija borbe protiv
prevara (AFCOS)."”

Fiskalna strategija Crne Gore za period 2024-2027

Fiskalna strategija Crne Gore za period 2024-2027 predvida formiranje finansijske policije.
Kako bi se stvorilo povoljnije poslovno okruzenje kroz prevenciju ilegalnog poslovanja i
suzbijanje korupcije, Ministarstvo finansija ¢e predloZiti zakonsko rjesenje koje ¢e omoguciti
formalne preduslove za osnivanje finansijske policije.

S obzirom na trenutnu decentralizaciju institucija nadleznih za kontrolu u ovoj oblasti, Viada
Crne Gore smatra da bi osnivanjem finansijske policije ovaj organ mogao efikasnije suzbijati
korupciju na najvisem nivou, kao i sve oblike finansijskih malverzacija.

Uzimajuéi u obzir &injenicu da u mnogim drzavama ¢lanicama EU finansijska policija ima
nadleznost za istrage prevara koje ugrozavaju finansijske interese EU, neophodno je da se
saradnja izmedu AFCOS-a i finansijske policije uspostavi ve¢ tokom njenog formiranja i izrade
pravnih akata koji ¢e regulisati njeno funkcionisanje.

Strategija borbe protiv korupcije 2024-2028

U skladu sa PIF Direktivom, korupcija se smatra oblikom prevare koja uti¢e na finansijske
interese EU, zbog ¢ega se Strategija borbe protiv korupcije 2024-2028 posmatra kao dopuna
novoj Strategiji. Osigurano je da se ove dvije strategije ne preklapaju, ve¢ da djeluju u istom
pravcu i medusobno se nadopunjuju.

Strategija borbe protiv korupcije definise:

o strate$ke pravce i ciljeve u borbi protiv korupcije,



* prioritetne mjere za uspostavljanje efikasnog sistema za suzbijanje korupcije u javnom
i privatnom sektoru,

* uloge i odgovornosti svih subjekata, ¢ime se postavija osnova za razvoj odrzivog
sistema za pracenje i procjenu nacionalnog odgovora na korupciju.

Takode, Strategija borbe protiv korupcije 2024—2028 se zasniva na tri kljuéna elementa:

1. Efikasna primjena antikorupcijskih propisa
2. Prevencija, odnosno uklanjanje uslova koji omoguéavaju nastanak i razvoj korupcije
3. Podizanje svijesti i edukacija javnosti radi ja¢anja podréke za sprovodenje strategije

Strategija za prevenciju i suzbijanje terorizma, pranja novca i finansiranja terorizma
2022-2025

Ova strategija istice da su pranje novca i terorizam oblici organizovanog kriminala sa
medunarodnim karakterom. Jedan od njenih klju¢nih operativnih cilieva je: "Unaprijediti

profesionalni razvoj i ojacati institucije radi povec¢anja saradnje i efikasnosti organa za
sprovodenje zakona."

S obzirom na to da su organi za sprovodenje zakona klju&ni dio AFCOS sistema, sprovodenje
ove strategije imace pozitivan efekat na implementaciju nove Strategije. Takode, buduéi da je
pranje novca jedno od kriviénih djela koja mogu ugroziti finansijske interese EU, ocekuje se
da Ce postojati brojne sinergije izmedu ove dvije strategije.

1.3. Uskladenost sa obavezama iz pregovaratkog procesa izmedu Crne Gore i
Evropske unije

lzvjeStaj Evropske komisije za 2023 i 2024. godinu (Montenegro 2023 Report,
Montenegro 2024 Report)

U dijelu koji se odnosi na Poglavlje 32: Finansijska kontrola, Evropska komisija je
konstatovala:

"Uz podrsku EU-finansiranog Twinning projekta, AFCOS je unaprijedio kapacitete za
borbu protiv nepravilnosti i prevara te pobolj$ao koordinaciju AFCOS mreZe za zastitu
finansijskih interesa EU."

Izvjestaj preporuuje da Crna Gora u narednom periodu:

» dodatno uskladi zakonodavstvo sa EU acquis-om u oblasti borbe protiv prevara koje
uti€u na finansijske interese EU,

» ojaca koordinacione kapacitete AFCOS-a,

» usvoji izmjene Kriviénog zakonika i donese novu nacionalnu strategiju za borbu
protiv prevara.

Pored toga, Evropska komisija naglasava da crnogorske institucije treba da nastave sa:

e jaCanjem rezultata u prijavljivanju nepravilnosti,
e saradnjom sa OLAF-om u istragama.

Saopstenje Evropske komisije o politici prosirenja EU iz 2023. godine

U Komunikaciji Evropske komisije o politici prosirenja EU iz 2023. godine istaknuto je da
crnogorske vlasti treba da pojacaju napore u borbi protiv pranja novca i finansijskog
kriminala.

Crna Gora je pokazala ohrabrujuce pomake u borbi protiv organizovanog kriminala, ukljucujuci
hap3enja visokih €lanova organizovanih kriminalnih grupa i visokih funkcionera u agencijama
za sprovodenje zakona. Medutim, naglasena je potreba za dosljednom i odluénom borbom
protiv infiltracije organizovanog kriminala u policiju i pravosude.



Evropska komisija izrazava zabrinutost zbog:

o nedostatka osudujuéih presuda u oblastima krijum&arenja duvana, pranja novca,
trgovine ljudima i sajber kriminala,
e veoma niskog nivoa oduzimanja imovine stecene kriminalnim aktivnostima.

lako je u 2022. godini povecan broj osudujuéih presuda za finansijske zloCine, one su se
zasnivale iskljuéivo na sporazumima o priznanju krivice, $to ukazuje na potrebu za
jaéanjem sudske prakse i efikasnijim procesuiranjem slucajeva.

Akcioni plan Komisije za borbu protiv prevara — revizija 2023

Evropska komisija je 2019. godine usvojila Strategiju Komisije za borbu protiv prevara,
koja je usmjerena na zastitu finansijskih interesa EU od prevara, korupcije i drugih namjernih
nepravilnosti.

U 2023. godini azuriran je Akcioni plan ove strategije, koji, izmedu ostalog, ukljucuje
aktivnosti za jaéanje zastite sredstava pod indirektnim upravljanjem. Ta sredstva su
povjerena partnerskim organizacijama, ali Komisija i dalje snosi odgovornost i mora
garantovati visok nivo njihove zastite.

Zbog toga su implementacioni partneri duzni da sistematski prijavljuju otkrivene prevare
Komisiji. U tom cilju, Komisija pruza povecanu podrku i podizanje svijesti medu
partnerima, uz insistiranje na njihovim zakonskim obavezama za saradnju.

Crna Gora, kao zemlja korisnica IPA fondova, takode koristi indirektno upravljanje, sto
stvara sinergiju izmedu ove strategije i Strategije za borbu protiv prevara.

1.4. Nacionalna legislativa

Okvirni sporazumi sa Evropskom komisijom

e Zakon o potvrdivanju Okvirnog sporazuma izmedu Crne Gore koju predstavlja
Vlada Crne Gore i Evropske komisije o pravilima za sprovodenje finansijske pomoci
Unije Crnoj Gori u okviru instrumenta pretpristupne podrske (IPA ) (,Sluzbeni list CG
— Medunarodni ugovori“, broj 5/15)

e Zakon o potvrdivanju Okvirnog Finansijskog sporazuma o partnerstvu izmedu
Crne Gore i Evropske komisije koju predstavija Viada Crne Gore o modelima
sprovodenja finansijske pomoc¢i EU Crnoj Gori u okviru Instrumenta za pretpristupnu
podrsku (IPA 111) (,Sluzbeni list CG - Medunarodni ugovori“, broj 6/22)

Glanovi 50 i 51 ovih sporazuma propisuju obavezu Crne Gore da &titi finansijske interese
EU i daju definicije koje treba primijeniti u tu svrhu.

e Zakon o potvrdivanju Sporazuma o pristupanju Instrumentu izmedu Evropske
unije koju predstavlja Komisija i Crne Gore koju predstavlija Vlada Crne Gore o
posebnim aranZmanima za sprovodenje podrske Unije Crnoj Gori u okviru Instrumenta
za Reforme i Rast (,Sluzbeni list CG - Medunarodni ugovori, broj 2/25)

Glanovi 9, 10, 11 i 12 ovog sporazuma propisuju obavezu Crne Gore da stiti finansijske
interese EU i poboljava efikasnost i efektivnost u kontekstu uskladivanja sa pravnom
tekovinom EU, gdje kljuénu, koordinativnu ulogu, ima Direkcija za suzbijanje nepravilnosti i
prevara/AFCOS u Ministarstvu finansija.

Zakon o budzetu i fiskalnoj odgovornosti

Glan 76a ovog zakona propisuje da Crna Gora, kao korisnik/ca EU fondova, obezbjeduje
indirektno upravljanje IPA fondovima i zastitu finansijskih interesa EU kroz uspostavljanje
sistema za prevenciju nepravilnosti i prevara koji koordini$e pravne, administrativne i
operativne aktivnosti i direktno saraduje sa OLAF-om (Evropskom kancelarijom za borbu
protiv prevara).
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Odluka o izmjenama Odluke o osnivanju Koordinacionog tijela za praéenje i upravljanje
politikom prevencije i borbe protiv nepravilnosti radi zastite finansijskih interesa EU
(AFCOS mreza)

Ovom odlukom propisano je osnivanje Koordinacionog tijela, koje &ine predstavnici/ce
razlicitih institucija, uklju€ujuci: Ministarstvo pravde, Ministarstvo unutrasnjih poslova, Upravu
policije, Upravu prihoda i carina, Vrhovno drzavno tuZiladtvo, Agenciju za sprie¢avanje
korupcije, Ministarstvo evropskih poslova, Ministarstvo finansija. U okviru ove odluke takode
su definisani zadaci ovih institucija.

Uredba o detaljnom procesu organizacije indirektnog upravljanja za sprovodenje
finansijske pomo¢i Unije u okviru Instrumenta za pretpristupnu pomoé (IPA i),
poglavljem 9.2. propisuje zadatke AFCOS-a.

Dodatno, Pravilnik o unutrasnjoj organizaciji i sistematizaciji Ministarstva finansija,
¢lanom 14. precizira nadleznosti AFCOS-a.

Kriviéni zakonik Crne Gore

Crna Gora osigurava zaétitu finansijskih interesa EU kroz Kriviéni zakonik, koji je djelimi¢no
uskladen sa Direktivom (EU) 2017/1371 Evropskog parlamenta i Savjeta od 5. jula 2017.

godine o borbi protiv prevara koje $tete finansijskim interesima EU putem kriviénog prava (PIF
Direktiva).

Krivicni zakonik sadrZi definiciju prevare i kriviéne sankcije za izvr§enje prevarnih radnji protiv
finansijskih interesa EU.

1.5. EU legislativa

Clan 325. Ugovora o funkcionisanju EU zahtijeva od drzava ¢lanica da $tite finansijske
interese Unije na isti na¢in kao i nacionalne finansijske interese:

“1. Unija i drzave €lanice ¢e se suprotstaviti prevari i svim drugim nezakonitim aktivnostima
koje uti€u na finansijske interese EU kroz mjere koje treba preduzeti u skladu s ovim &lanom,
koje ce djelovati kao odvracanije i biti takve da pruzaju efikasnu zastitu u drzavama &lanicama,
kao i u svim institucijama, tijelima, kancelarijama i agencijama Unije.

2. Drzave Clanice preduzimaju iste mjere za suzbijanje prevara koje pogadaju finansijske
interese EU kao $to preduzimaju za suzbijanje prevara koje pogadaju njihove finansijske
interese.

3. Ne dovodeci u pitanje druge odredbe Ugovora, drZzave Elanice ¢e koordinirati svoje
djelovanje u cilju zastite finansijskih interesa EU od prevare. U tu svrhu organizovaée, zajedno
sa Komisijom, blisku i redovnu saradnju izmedu nadleznih organa”.

Uredba (EU, Euratom) br. 883/2013 Evropskog parlamenta i Savjeta od 11. septembra 2013.
o istragama koje vodi Evropska kancelarija za borbu protiv prevara (OLAF) i stavljanju van
snage Uredbe (EZ) br. Uredbom (EU, Euratom) 2016/2030 Evropskog parlamenta i Savjeta
od 26. oktobra 2016. i Uredbom (EU, Euratom) 2020/2223 Evropskog parlamenta i Savjeta
od 23. decembra 2020.) propisuje funkcije AFCOS-a i obavezu saradnje sa OLAF-om.

Uredba (EC, Euratom) br. 2988/1995 od 18. decembra 1995. godine o zastiti finansijskih
interesa Evropske zajednice predvida definiciju nepravilnosti i zajednitke odredbe u vezi sa
administrativnim mjerama i kaznama koje treba primijeniti.

Uredba (EC, Euratom) br. 2185/1996 od 11. novembra 1996. odnosi se na provjere na licu
mijesta i inspekcije koje sprovodi Komisija u cilju zastite finansijskih interesa Evropske unije
od prevara i drugih nepravilnosti. Ona predvida elemente koji se odnose na saradnju i
koordinaciju izmedu Komisije i drzava ¢lanica.

Uredba Savjeta (EU) 2017/1939 od 12. oktobra 2017. o sprovodenju pobolj$ane saradnje na
uspostavljanju Kancelarije Evropskog javnog tuZilagtva (EPPO) defini$e funkcije i nadleznosti
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EPPO-a. Evropski parlament i Savjet su 5. jula 2017. usvaojili Direktivu (EU) 2017/1371 o borbi
protiv prevare finansijskih interesa Unije putem krivi¢nog prava. Takozvana ,PIF — Direktiva”
daje definiciju prevare i definie krivicne sankcije za sprovodenje krivicnih radnji protiv
finansijskih interesa EU.

1.6. Institucionalni i zakonodavni okvir

U proteklih nekoliko godina uéinjeni su znac¢ajni napori na uspostavljanju institucionainog i
pravnog okvira za zastitu finansijskih interesa EU u Crnoj Gori. U ¢lanu 76a Zakona o budzetu
i fiskalnoj odgovornosti propisano je da Crna Gora, kao korisnik/ca sredstava EU, obezbjeduje
indirektno upravljanje IPA fondovima i zastitu finansijskih interesa EU uspostavljanjem
sistema za sprjeavanje nepravilnosti i prevara u okviru kojeg se vrsi koordinacija, pravnih,
administrativnih i operativnih aktivnosti, te direktno saraduje sa OLAF-om. Medutim, odredbe
&lana 76a Zakona o budzetu i fiskalnoj odgovornosti su nejasne kako i od kojih elemenata
treba formirati ovaj sistem zastite finansijskih interesa EU.

Generalno, sistem zaétite finansijskih interesa EU treba da se sastoji od sledec¢a tri elementa:

|.  Tijela sistema za upravljanje i kontrolu EU fondova ( u daljem tekstu: struktura za
izvjestavanje o nepravilnostima)

Il. Institucija sistema zaduZenih za borbu protiv prevara, korupcije i drugih oblika
nezakonitih aktivnosti: Ministarstvo pravde, Ministarstvo unutradnjih poslova, Uprava
policije, Poreska uprava, Uprava carina, Vrhovno drzavno tuZiladtvo, Agencija za
borbu protiv korupcije, Revizorsko tijelo, Ministarstvo evropskih poslova, Ministarstvo
finansija (AFCOS mreza) i

ll.  Direkcija za zaétitu finansijskih interesa EU/AFCOS (AFCOS)

I.  Struktura za izvjes$tavanje o nepravilnostima

IPA strukture tokom pretpristupnog perioda Crne Gore EU, koje uspostavlja korisnik/ca IPA
111111 za indirektno upravljanje sredstvima IPA 1I/1ll su sljedece:

1. Nacionalni/a IPA koordinator/ka (NIPAC);
2. Nacionalni/a sluzbenik/ca za ovjeravanje (NAQO);

3. Upravljatka struktura koja se sastoji od Direkcije za upravljanje kontrolnim okvirom i
nadgledanjem sistema i Direkcije za nacionalni fond i upravljanje racunima;

4. Upravljacka tijela i posrednicka tijela za finansijsko upravljanje/upravljanje politikom za
IPA Il i Jedinice za implementaciju projekta/lmplementacione agencije/HOS
kancelarija/CBC tijelo za IPA Il;

5. Interna revizija EU fondova u javnom sektoru (u okviru Ministarstva finansija)

II. AFCOS mreza

Odlukom o izmjenama i dopunama Odluke o obrazovanju Koordinacionog tijela za pracenje i
vodenje politike prevencije i borbe protiv nepravilnosti radi zastite finansijskih interesa EU
(AFCOS mreza), propisano je formiranje Koordinacionog tijela koje ¢ine predstavnici/ce vise
institucija kao $to su: Ministarstvo pravde, Ministarstvo unutrasnjih poslova, Uprava prihoda i
carina, Uprava policije, Vrhovno drzavno TuZzilastvo, Agencija za borbu protiv korupcije,
Revizorsko tijelo, Ministarstvo evropskih poslova i Ministarstvo finansija. U okviru ove odluke
propisani su i zadaci tih organa.

Kao $to se moze vidjeti, u okviru pomenutog Koordinacionog tijela nalaze se institucije koje
su nezavisne i van IPA struktura i imaju drugaciju ulogu u zastiti finansijskih interesa EU od
IPA struktura.

U tom smislu, ove institucije nude specijalizovanu, struénu podréku i olakdavaju razmjenu
informacija sa strukturama za izvjeStavanje o nepravilnostima, posebno u sloZenim,
potencijalno laZnim, slu¢ajevima gdje odgovornosti i ovlas¢enja mozda nijesu jasno
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razgranieni. Pored toga, ovi organi nadlezni su za doprinos procjeni rizika od nepravilnosti i
prevara, predlaganje i utesce u sprovodenju djelotvornih mjera zastite finansijskih interesa
EU, kao i za koordinaciju procjene potreba za obukom u organu koji predstavijaju, te
obavjestavaju svoje kolege o dostupnim edukativnim aktivnostima koje se odnose na zastitu
finansijskih interesa EU.

lll.  Direkcija za zastitu finansijskih interesa EU/AFCOS ( AFCOS)

U skladu sa Okvirnim sporazumima, ¢lan 50., korisnik/ca IPA 1I/lll ¢e odrediti AFCOS, radi
omogucavanja efikasne saradnje i razmjene informacija, ukljuéujuéi informacije operativne
prirode, sa OLAF-om. Ovu obavezu Crna Gora je ispunila tako §to je AFCOS pri Direktoratu
za inspekcijski nadzor i zatitu finansijskih interesa EU odredila kao Direkciju za zastitu
finansijskih interesa EU (AFCOS) pri Ministarstvu finansija. Na taj naéin je ispunjena i obaveza
iz ¢lana 12a Uredbe OLAF-a.

U pogledu svoje uloge, Direkcija za zastitu finansijskih interesa EU/ AFCOS-a predstavlja
glavnu kontakt tatku za OLAF i osigurava efikasnu saradnju izmedu Tijela sistema za
upravljanje i kontrolu EU fondova i institucija sistema za borbu protiv prevara i drugih oblika
nezakonitih aktivnosti, kao i razmjenu informacija, uklju¢ujuéi informacije sa OLAF-om.

Glavne obaveze Direkcije za zastitu finansijskih interesa EU/ AFCOS zasnovane na
zahtjevima navedenim u Okvirnim sporazumima su sljedece:

e kreiranje strategija za zastitu finansijskinh interesa EU;

 identifikovanje mogucih slabosti u sistemima korisnika/ca IPA 1I/lll za upravljanje
fondovima Unije, uklju¢ujuc¢i pomo¢ IPA 1I/111;

* osiguravanje dovoljnog kapaciteta ljudskih resursa za ove zadatke, uklju&ujuéi obuku
sluzbenika/ca za prevenciju nepravilnosti i prevara;

° podrZzavanje saradnje izmedu administracija korisnika/ca IPA 1l/lll, organa
gonjenja i OLAF-a;

e dijelienje informacija o nepravilnostima i slu¢ajevima sumnje na prevaru, ukljusujuci
one identifikovane u revizijama i provjerama koje vrée Revizorsko tijelo, sluZzbe interne
revizije, upravljatka struktura, upravljacka tijela i posrednicka tijela, sa administracijom
korisnika/ca IPA 1I/11l i OLAF-om;

» osiguravanje ispunjenja svih obaveza iz Uredbe (EC, Euratom) br. 883/2013
Evropskog parlamenta i Savjeta, Uredbe Savjeta (Euratom, EC) br. 2988/1995 i
Uredbe Savjeta (EC, Euratom) br. 2185/1996.

1.7. Metodologija

Ovaj nova Strategija za period 2025-2028. izradena je u skladu sa ,Metodologijom za izradu
politika, izradu i praéenje sprovodenja strate$kih dokumenata” i ,Smjernicama za pripremu
strateSkin dokumenata” Generalnog sekretarijata Vlade, kao i ,Smijernicama za izradu
nacionalnih strategija za suzbijanje prevara na nacionalnom nivou” i ,Smjernicama za borbu
protiv prevara Nacionalne strategije” OLAF-a.

1.8. Nacelo rodne ravnopravnosti

Rodno osjetljiv pristup u kreiranju i sprovodenju politika

Rodno osjetljiv pristup u kreiranju i sprovodenju politika je globalno prihvaéena strategija za
promovisanje rodne ravnopravnosti. Integracija je pristup i alat za postizanje cilja rodne
ravnopravnosti. U Crnoj Gori je usvojen Zakon o rodnoj ravnopravnosti koji zahtijeva da svi
nacionalni strateski dokumenti uzmu u obzir aspekte rodne ravnopravnosti. U okviru ovog
koncepta osigurano je da se duzna paznja posveti rodnoj ravnopravnosti prilikom definisanja
mjera i aktivnosti ukljuéenih u Strategiju i Akcioni plan. U skladu sa Zakonom o rodnoj
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ravnopravnosti, ¢lan 13a treba koristiti pri prevodenju ove Strategije na crnogorski rodno
osjetljiv jezik.
Zakonski i strateski okvir

Integracija rodne ravnopravnosti u Strategiju za zastitu finansijskih interesa EU u Crnoj Gori u
skladu je sa:

« Zakonom o rodnoj ravnopravnosti Crne Gore,
« Strategijom rodne ravnopravnosti Crne Gore (2023-2027),
e i EU standardima u okviru Poglavlja 23 i 32.

Rodna perspektiva, kao dio pristupa dobrom upravljanju i transparentnosti, doprinosi
efikasnijoj zastiti EU fondova i stvaranju inkluzivnog, pravednog i odgovornog sistema
upravljanja.

Uzimanje u obzir rodne perspektive prilikom izrade Strategije

Tokom cijelog procesa razvoja ove Strategije, rodna ravnopravnost smatrana je sastavnim
dijelom horizontalnih principa pravednog i svima dostupnog finansiranja EU. lzmedu ostalog,
to je ukljugivalo analizu situacije i razvoj ciljeva, indikatora i aktivnosti, uzimajuci u obzir i
horizontalne principe kao $to su nediskriminacija na osnovu dobi, nediskriminacija na osnovu
etniéke pripadnosti, pravo osoba s invaliditetom na inkluziju, postovanje temeljnih prava.

Rodna perspektiva djelimi¢no je uzeta u obzir tokom razvoja nove Strategije:
e Posmatrano prije svega kroz sastav radne grupe

Od ukupno 18 ¢&lanova radne grupe za izradu Strategije, 14 su Zene (to je 78%), a 4
musdkarca (to je 22%), $to ukazuje na znacajnu zastupljenost Zena u procesu izrade
dokumenta. Ovo je u korelaciji sa ukupnim karakteristikama zaposlenosti u javnom
sektoru u Crnoj Gori, gdje 42% najvisih rukovodecih pozicija zauzimaju Zene' a jo$
vide na pozicijama operativnog nivoa, &iji/e su predstavnici/ce obi¢no uCestvovali/e u
razvoju ove Strategije. Ravnopravnija zastupljenost moze doprinijeti uravnotezenijem
sagledavanju potreba i prioriteta oba pola, iako sama broj¢ana dominacija jednog pola
ne garantuje sistemsku integraciju rodne ravnopravnosti.

¢ Anonimno prijavljivanje nepravilnosti i sumnje na prevaru
Svaki &lan drustva se podsti¢e da prijavi svaku sumnju na potencijalnu korupciju,
nepravilnost ili prevaru ako vidi ili prepozna bilo kakvu nepravilnost u vezi sa
koridéenjem sredstava EU. Ova vrsta prijavljivanja se vrsi anonimno kako bi se zastitio
prijavitelj, tako da pracenje aspekata rodne ravnoteZe u ovakvoj vrsti izvjestavanja nije
moguce

e Prijavljivanje nepravilnosti od strane Strukture za izvje$tavanje o nepravilnostima

lzvjestavanje o slu¢ajevima nepravilnosti i sumnji na prevaru od strane administrativnih
tijela vrsi se putem IT sistema Evropske Komisije — elektronski sistem za prijavu
nepravilnosti (IMS). Tijela Strukture za izvjeStavanje o nepravilnostima koja prijavljuju
nepravilnosti kroz IMS su Implementacione agencije, koje imenuju osobe za
prijavljivanje, a kojima se na osnovu imenovanja dodjeljuje sertifikat i pravo pristupa
IMS sistemu.

Statisticki podaci o raspodijeli razli¢itin prava pristupa sistemu izvjestavanja po polu je
sledece:

Pravo kreatora izvjestaja u IMS sistemu ima 8 osoba — 2 muskarca i 6 Zzena
Pravo menadzera u IMS sistemu ima 8 osoba — 3 muskarca i 5 Zena
Pravo posmatraéa u IMS sistemu imaju dvije osobe — 1 muskarac i 1 Zena

' Sigma Monitoring Reports “Public administration in Montenegro 2024”
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Takode, treba ista¢i da IPA tijela, koja su odgovorna za upravljanje sredstvima EU,
imenuju osobu koja se bavi nepravilnostima — Irregularity officer. U navedenim tijelima
su imenovane 22 osobe, od kojih je 6 mudkaraca i 16 Zena.

e Aktivnosti obuke

Aktivnosti koje se bave jacanjem administrativnih kapaciteta u oblasti zastite
finansijskih interesa EU ukljuene su u Akcioni plan 2025-2026 ove Strategije.
Trenutno ukljuéene aktivnosti obuke ne adresiraju rodni aspekt, iako je svaka aktivnost
izgradnje kapaciteta namijenjena svima koji rade u oblasti zastite finansijskih interesa
EU, bez obzira na pol. Statisticki podaci o potrebama za obukom i pohadanju po polu
bit ¢e ukljueni u predstojeéi proces procjene rizika od prevare prije dono$enja odluke
o taCnim aktivnostima sljede¢eg Akcionog Plana za 2027-2028.

Na osnovu gore-navedenih podataka nisu uoéeni rizici i prepreke koje pristiu iz pripadnosti
odredenom polu. Medutim, imajuéi u vidu da ,Analiza rizika od prevara sa statistickom
analizom slu€ajeva nepravilnosti, u kontekstu realizacije projekata finansiranih iz IPA fondova*
nije sadrzala rodno disagregirane podatke, planirano je da oni budu ukljuéeni u narednu
Analizu rizika koja je Akcionim planom predvidena za kraj 2026. godine. Na ovaj nacin rodno
disagregirani podaci bit ¢e prikuplieni i analizirani tokom srednjoroénog pregleda ove
Strategije, na osnovu kojih_bi se mogle identifikovati evenutalne nejednakosti, a zatim
definisale adekvatne aktivnosti koje ée se ukljugiti u Akcioni Plan za 2027-2028. Takode, kroz
eventualno ukljuivanje eksperata iz oblasti rodne ravnopravnosti, sistemati¢nija primiena
principa rodne ravnopravnosti ¢ée se koristiti za prilagodavanje Akcionog Plana za drugu
polovinu perioda Strategiie.

1.9.  Uticaj na zivotnu sredinu

U skladu sa Metodologijom razvijanja politika, izrade i pracenja sprovodenja strateskih
dokumenata, tokom izrade ove Strategije izvrSena je procjena potrebe za strateSkom
procjenom uticaja na Zivotnu sredinu. Uzimajuci u obzir prirodu i sadrzaj dokumenta, utvrdeno
je da Strategija nema direktan ili indirektan uticaj na Zivotnu sredinu, jer se njen obuhvat i
mjere odnose prvenstveno na unaprjedenje institucionalnih, normativnih i upravljagkih
mehanizama u oblasti zastite finansijskih interesa EU i prevencije nepravilnosti nastalih
prilikom sprovodenja projekata finansiranih iz EU fondova.

Takode, prilikom izrade Strategije uzeti su u obzir ciljevi Evropskog zelenog plana (European
Green Deal), ukljucujuci:

e Postizanje klimatske neutralnosti do 2050. godine,
e Ocuvanje biodiverziteta i ekosistema,

e Podrsku cirkularnoj ekonomiji, i

e Smanjenje zagadenja u svim sektorima

ali obzirom na to da Strategija ne predvida fizicke intervencije u prostoru, niti dono3enje
konkretnih planskih dokumenata koji bi mogli proizvesti efekte na Zivotnu sredinu (zdravlje
ljudi, biodiverzitet, prirodne resurse, materijaina dobra, kulturno nasliede i pejzaz itd.),
utvrdeno je da nije potrebno sprovodenje pune strateske procjene uticaja, u skladu s vaZzeéim
propisima i metodoloskim kriterijumima. Ovu procjenu je sproveo radni tim za izradu Strategije.

Bez obzira na to, naCela odrzivosti, dobrog upravljanja i odgovornosti prema javnim resursima
su ugradena u sve ciljeve i mjere Strategije, ¢ime se indirektno doprinosi i ciljevima zastite
Zivotne sredine i odrZivog razvoja.

2. TRENUTNO STANJE

Ovo poglavlje obuhvata trenutno stanje u oblasti zastite finansijskih interesa EU u Crnoj Gori
u trenutku izrade Strategije. Obuhvata pregled kljuénih postignuéa iz implementacije
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prethodne strategije, glavne zakljucke iz izvjestaja o naknadnoj evaluaciji prethodne strategije
(Strategija 2019 — 2022) i pregled analize rizika od prevare koju je pripremila Direkcija za
zastitu finansijskih interesa EU/AFCOS kako bi se identifikovala podruc¢ja koja zahtijevaju
dodatnu paznju i korektivhe mjere. Ovo poglavlje sadrzi i zakljucke iz PESTLE i SWOT
analize. Nakon toga, analiza obuhvata Citav ciklus borbe protiv prevara i podijeljena je na
njegove glavne komponente definisane Smjernicama EK o nacionalnim strategijama za borbu
protiv prevara — prevencija, otkrivanje, istraga i krivicno gonjenje, povracaj i sankcije.
Konac¢no, uradena je analiza zainteresovanih strana i nagladena je vaznost koordinacije i
saradnje unutar citavog AFCOS sistema.

21. Dostignuéa i izazovi implementacije Strategije za borbu protiv prevara i
upravljanja nepravilnostima za zastitu finansijskih interesa EU 2019 - 2022.

U 2023. godini izvréena je eksterna ex-post evaluacija implementacije Strategije 2019 — 2022.
Glavni zakljuéci ex-post evaluacije ukljucuju pregled postignuéa i uspjeha u implementaciji
Strategije 2019-2022, kao i osvrt na izazove sa kojima se suocavaju tokom pojedinih faza
implementacije navedene strategije. Dodatno, navode se preporuke koje treba uzeti u obzir
prilikom razvoja nove Strategije. Oba aspekta su detaljnije opisana u sljedeca dva pododjeljka.

2.1.1. Glavni zakljucéci

Strategiju 2019-2022 usvojila je Vlada Crne Gore kao glavni strateski dokument koji sadrzi
prioritete i cilieve Crne Gore u odgovarajué¢im oblastima politike zastite finansijskih interesa
EU, kao i mjere za njihovo postizanje. Strateski cilj ,Osigurati efikasnu zastitu finansijskih
interesa EU ja¢anjem AFCOS sistema u Crnoj Gori u oblasti upravljanja nepravilnostima®
podijeljen je na tri operativna cilja:

1) Unaprijedenje funkcionisanja AFCOS sistema u Crnoj
Gori kroz uspostavljanje adekvatnog zakonskog okvira i
meduinstitucionalne saradnje organa AFCOS sistema

2) Unaprijedenje rada organa tijela za izvjeStavanje o
nepravilnostima u oblasti upravljanja nepravilnostima
(prevencija, otkrivanje, tretman i prijavljivanje
nepravilnosti)

3) Jadanje administrativnih kapaciteta AFCOS sistema

U okviru ova 3 operativna cilja, razradeno je 20 aktivnosti i konstatovano je da je 14 aktivnosti
(70%) realizovano, 2 aktivnosti (10%) djelimiéno realizovane, a 4 aktivnosti (20%) nisu
realizovane.

e Dostignuca

Ukupna stopa implementacije Strategije 2019-2022 je izraunata na 70%, $to se generalno
mozZe smatrati prepoznatljivim dostignucem.
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STRATEGUA 2029-2022
STOPA REALIZACHE AKTIVNOSTI Nerealizovane

_aktivnosti; 4;
20%

Realizovane N
aktivnosti; 14;
70%

Djelimitno
realizovane
aktivnosti; 2;
10%

Detaljna analiza realizovanih aktivnosti po operativnim ciljevima ukazuje na sljedece:

— kada je u pitanju prvi operativni cilj, realizovane su dvije vazne aktivnosti koje se
odnose na neophodne promjene zakonske osnove. Naime, done$ena je Odluka o
obrazovanju AFCOS mreze u Crnoj Gori i razradene su interne procedure za rad
AFCOS;

— aktivnosti koje se odnose na drugi operativni cilj su u potpunosti realizovane, a
zahtijevale su prevashodno uce$ce Direkcile za zastitu finansijskih interesa
EU/AFCOS i Tijela sistema za upravljanje i kontrolu EU fondova u unapredenju
operativnih zadataka vezanih za izvje$tavanje i upravljanje nepravilnostima. Tako su
uvedeni novi alati i poboljSane procedure, zapoceta digitalizacija prijavljivanja,
razvijena metodologija upravljanja rizicima nepravilnosti i prevara, izradene smjernice
0 nepravilnostima, izvrSeno azuriranje Priruénika o procedurama za prijavu
nepravilnosti, kao i kreirana e-mail adresa za anonimne prijave;

— sve aktivnosti koje su predvidene tre¢im operativnim ciliem su implementirane. Ex-
post evaluacija je pokazala da je usvojen sistemski pristup u identifikaciji potreba za
obukom i osmisljavanju programa obuke, a u okviru Twinning Light projekta ,Jaganje
kapaciteta AFCOS sistema" koji je pokrenula Direkcija za zastitu finansijskih interesa
EU/AFCQOS, izvrSena je analiza potreba za obukom u institucijama zaduzenim za
zastitu finansijskih interesa EU i razvijen program obuke za 2019-2021.

Konstatovano je da je Strategija 2019-2022 uspje$no implementirana na zadovoljavajudi
nacin, posebno aktivnosti koje se odnose na operativne zadatke AFCOS-a i Strukture za
izvjeStavanje o nepravilnostima.

Takode, treba priznati sposobnost AFCOS-a da privuée dodatna finansijska sredstva
van drzavnog budZeta Crne Gore. Na ovaj nacin se podsti¢e razmjena struénosti i
iskustva, a aktivnosti se, gdje je to izvodljivo, sprovode brze i efikasnije.

e lzazovi

Medutim, 30% aktivnosti u okviru Strategije 2019-2022 nisu realizovane (4 aktivnosti), a 2
aktivnosti su realizovane samo djelimi¢no.

Ovo je ukljucivalo:

- nisu usvojene odredene izmjene i dopune Zakona o budzetu i fiskalnoj odgovornosti
(izmjene su usvojene nakon isteka perioda implementacije Strategije, tadnije u martu
2023. godine);
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- nije usvojena Uredba o institucionalnom okviru za funkcionisanje sistema za suzbijanje
prevara i nepravilnosti (AFCOS sistem) u Crnoj Gori i nije usvojena Odluka o
uspostavljanju AFCOS mreze na nacin kako je izradena u okviru Twinning Light
projekta ,Razvoj kapaciteta za AFCOS u Crnoj Gori*,

- djelimiéno je realizovano potpisivanje protokola o saradnji izmedu Ministarstva
finansija i odabranih tijela AFCOS mreze (Revizorsko tijelo, Ministarstvo unutrasnjih
poslova, Drzavno tuZilastvo) radi ja¢anja meduinstitucionalne saradnje. Trenutno su
potpisana 2 Protokola o saradnji — sa Revizorskim tijelom i Ministarstvom unutradnjih
poslova.

Glavni izazovi u realizaciji gore navedenih aktivnosti bili su nedostatak politicke podrske
zakonodavnim promjenama, $to je dalje rezultiralo nedostatkom volje za saradnjom medu
institucijama. U zemlji je postojala stalna politicka nestabilnost u vremenskom periodu
Strategije 2019-2022, sto je odlagalo planirane zakonske i administrativne reforme. Promjene
polititkog rukovodstva i ministara u viadi ¢esto su pra¢ene promjenama u najvisem i srednjem
rukovodstvu organa javne uprave. Institucionalni kontinuitet i timska motivacija u razlicitim
institucijama, ukljuéujuéi IPA strukturu, pretrpjeli su Stetu i rezultirali visokim stopama
fluktuacije tokom posljednjih godina.

Jos jedan neocekivani izazov bilo je izbijanje pandemije COVID-a, $to se poklopilo s planom
aktivnosti za izvodenje obuka, koje su zbog toga morale biti odgodene, a $to je uticalo na
odredeno kasnjenje u implementaciji Strategije 2019-2022.

2.1.2. Glavne preporuke za Strategiju 2025-2028

Glavne preporuke razvijene tokom ex-post evaluacije za novu Strategiju ukljuCuju razlicite
aspekte planiranja i dizajna strateSkog dokumenta.

- Planiranje i
o g
i
(m;; ngi ( Strategija Razvoji
Qlfdja 2025-2028 dizajniranje
\\\__,./

e

Implementacija\

Sa metodoloskog aspekta - preporu¢eno je konsultovati OLAF-ove dokumente ,Smjernice
za nacionalne strategije suzbijanja prevara“ i ,Prakti¢ni koraci za izradu Nacionalne strategije
suzbijanja prevara®“, kao i primijeniti teoriju principa promjene i razviti set SMART indikatora
rezultata i ishoda.

Sto se tiée sadrzaja — glavne preporuke za novu Strategiju ukljucivale su primjenu
kontinuiranog pristupa nadogradnje postignutih rezultata, prikupljanjem i koris¢enjem
nauéenih lekcija. Kao kljuéni elementi uspjeha istaknuta su dva faktora — vidljivost i promocija
zajedniékog razumijevanja vaznosti izrade Strategije i pravilna meduinstitucionalna saradnja
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u svakoj fazi ciklusa Strategije — konsultacije, dizajn, implementacija, pracenje i evaluacija.
Takode, savjetovana je razmjena najboljih praksi medu institucijama na nacionalnom nivou i
razvoj standardizovanih obrazaca i dokumenata, a naglasen je i znaéaj ulaganja u jacanje
ljudskih resursa IPA upravljatke strukture. Neki od prijedloga su veé¢ uzeti u obzir u fazi

planiranja i priprema za proces razvoja ove Strategije. Drugi su ukljuéeni u dizajn i razvoj nove
Strategije.

Na primjer, pomenuta OLAF-ova dokumenta za izradu strategija su kori$tena i za strukturu i
za sadrzaj Strategije, dok su principi Teorije promjene primijenjeni kroz uskladenost sa
smjernicama crnogorskih strateskih dokumenata.

Takode, u skladu sa najboljim praksama opisanim u pomenutim OLAF-ovim dokumentima,
prije zapoCinjanja procesa izrade Strategije, Direkcija za zastitu finansijskih interesa
EU/AFCQOS je izvrSila sveobuhvatnu procjenu rizika od prevara (vidjeti Poglavlje 2.2.). Ova
analiza omogucava uvid u efikasnost finansijskog sistema upravljanja i kontrole u strukturama
za izvjeStavanje o nepravilnostima i identifikuje oblasti koje zahtijevaju dodatnu paznju i
korektivne mijere. Takode, omogucava kontinuirano pracenje performansi i efikasnosti
kontrolnih mehanizama kako bi se osiguralo da se sredstva EU koriste na transparentan,
odgovoran i efikasan nacin, te tako predstavlja pocetnu bazu za izradu efikasne nacionalne
Strategije za borbu protiv prevara. Dodatno, prilikom izrade Akcionog plana 2025-2026,
razvijen je set indikatora u€inka i rezultata (vidjeti Poglavlje 3) i uzete su u obzir aktivnosti koje

nijesu sprovedene ili su sprovedene samo djelimi¢no u vremenskom periodu prethodne
Strategije 2019-2020.

Meduinstitucionalna saradnja je unaprijedena stvaranjem Radne grupe i vrijednim inputom
dobijenim od razliitih institucija AFCOS sistema, $to ukazuje da ¢e one aktivno uéestvovati u
implementaciji nove Strategije.

Takode, treba napomenuti da je saradnja izmedu Direkcije za zastitu finansijskih interesa
EU/AFCOS i Uprave za ljudske resurse Crne Gore, kako se navodi u ex-post evaluaciji, veé

aktivno uspostavljena i rezultirala je prvim IPA obukama o nepravilnostima u periodu 2024 —
2025. godine.2.

Naglasak na obukama i jaCanju ljudskih kapaciteta je klju¢an, jer visoka fluktuacija
sluzbenika/ca dovodi do gubitka institucionalne memorije i kontinuiteta znanja unutar IPA
strukturnih fondova. Ovo negativno uti¢e na uspostavljanje efikasnog sistema upravljanja
nepravilnostima, koji uklju¢uje sveobuhvatne preventivne aktivnosti i odgovarajuce vjestine za
otkrivanje, istraZivanje i povracaj neopravdano placenih sredstava. Ako strukturi i
administraciji IPA fondova nedostaju resursi, malo je vjerovatno da ¢e uspostaviti ¢vrst i
potpuno operativan sistem u svim institucijama uklju€enim u zastitu finansijskih interesa EU.
Vazno je obezbijediti nesmetano funkcionisanje IPA sistema bez obzira na fluktuaciju kadrova,
kroz adekvatne procese zamjene, kao i imenovanje novih osoba koje ée biti zaduZene za ovu
oblast.

Shodno navedenom je i predvideno dalje jatanje kapaciteta sluzbenika/ca u institucijama koje
uCestvuju u zastiti finansijskih interesa EU u vezi sa nepravilnostima i upravljanjem prevarama
i koris¢enjem IMS-a, kroz niz aktivnosti kao §to su: aZuriranje programa i planova obuke;
materijala za obuku; seminara i obuka o upravljanju nepravilnostima i prevarama.

2.2. Rezultati Analize rizika od prevara

Zakonodavstvo Evropske unije defini$e prevaru kao namjernu povredu koja je, ili bi mogla biti,
stetna za budZet EU. Zbog toga je zajednicka odgovornost svih drZzava &lanica i zemalja
kandidata da se aktivno bore protiv prevara i drugih nezakonitih aktivnosti koje ugrozavaju
finansijske interese Unije. U tom kontekstu, procjena rizika, a posebno procjena rizika od

2 IPA obuka o nepravilnostima koju su odrzali predstavnici/ceAFCOSa u novembru 2024.; Kroz TA projekat PPF sa NIPAC
kancelarijom kao i kroz TA projekat sa Upravljackom strukturom, planirane su obuke iz oblasti nepravilnosti za 2025. godinu,
kako bi se podigla svest o ovoj specificnoj IPA oblasti i vaznosti zastite finansijskih interesa EU.
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prevara, ukljucujuci ranjivost na korupciju i sukobe interesa, od sustinskog je znacaja za
identifikaciju najslabijih tataka u sistemu i prepoznavanje oblasti koje treba pobolj$ati. Stoga,
procjena rizika od prevara, zajedno sa statistickom analizom podataka o nepravilnostima i
sumnjama na prevare u realizaciji projekata finansiranih iz budzeta EU, predstavlja osnovu za
razvoj svake nacionalne strategije u borbi protiv prevara.

U pripremnoj fazi nove Strategije izvrSena je Analiza rizika od prevara® koja daje uvid u
efikasnost finansijskog sistema upravljanja i kontrole u strukturama za izvjestavanje o
nepravilnostima i identifikuje oblasti koje zahtijevaju dodatnu paznju i korektivne mijere.
Zasnovana je na statistickoj analizi slu¢ajeva prijavljenih putem IMS-a, kao i na samoprocjeni
izloZzenosti rizicima od prevara koje vrSe sve institucije u okviru AFCOS sistema koristeéi
objedinjeni alat razvijen u skladu sa smjernicama EK?*.

Procijenjeni su rizici od prevare za one poslovne procese implementacije EU fondova koji su
najriziCniji sa stanovista vrSenja prevare — to jest prilikom procesa gdje se donose finansijske
odluke i gdje pojedinci imaju odlu¢ujuéu ulogu u dono$enju odluka. Ovi poslovni procesi za
IPA strukture su identifikovani kao:

¢ selekcija projekata, koja ukljuuje rangiranje projektnih prijava prema odredenim
kriterjjumima i dono$enje odluke o tome koji ¢ekandidati dobiti sredstva iz EU fondova;

e realizacija i verifikacija projekata, sa posebnim akcentom na postupke javnih
nabavki koje sprovode korisnici grantova EU fondova i troSkove radova koji se
finansiraju iz EU fondova;

e sertifikacija i pla¢anje — proces provjere koju vr§i menadZment mozda neée pruziti
adekvatnu sigurnost da prevara nije po&injena;

e direktna nabavka — nabavka finansirana sredstvima EU koja se sprovodi za potrebe
tijela sistema upravljanja i kontrole.

Institucije sistema zaduZene za borbu protiv prevara, korupcije i drugih oblika nezakonitih
aktivnosti (AFCOS mreza) izvrsila je procjenu rizika od prevara u okviru sistemskog alata za
procjenu rizika. Ovaj alat sadrzi unaprijed identifikovane naj¢esce rizike, strukturisane prema
fazama ciklusa upravljanja nepravilnostima — prevencija,otkrivanje, postupanje, prijavljivanje,
sankcionisanje i povracaj. Njihov zadatak je bio da identifikuju sistemske rizike, izvjestavaju o
sprovedenim kontrolama za njihovo ublaZzavanje i predlazu dodatne kontrole za dalje
smanjenje preostalih (rezidualnih) rizika.

Analiza rizika je usvojena odlukom Vlade Crne Gore u julu 2024. godine i sluzi kao osnova za
razvoj ove Strategije sa prilagodenim, specifiénim i ciljanim, akcijama u oblasti zastite
finansijskih interesa EU.

Glavni identifikovani rizici i preporu¢ene mjere za novu Strategiju su:

1. Ljudski resursi

e Neadekvatno planiranje i odlasci zaposlenih na bolje placene poslove mogu dovesti
do preopterecenja postojecih zaposlenih, kao i kaSnjenja i greSaka u procesu
upravljanja nepravilnostima;

* Neotkrivanje i nepravilna klasifikacija nepravilnosti zbog nepoznavanja propisa,
nedostatka iskustva i smanjene saradnje medu sluzbenicima/cama.

v lzrada procjene potrebnih kadrova, popunjavanje upraZnjenih radnih
mijesta i usvajanje Strategije razvoja ljudskih resursa na institucionalnom
nivou, te podizanje svijesti i obuka o nepravilnostima u cijelom sistemu
zastite finansijskih interesa EU;

% “Analiza rizika od prevara sa statistitkom analizom sluéajeva nepravilnosti, u kontekstu realizacije projekata finansiranih iz IPA
fondova®, usvojena odlukom Vlade Crne Gore u julu 2024. godine

* EC Guidelines “Fraud Risk Assessment and Effective and Proportionate Anti-Fraud Measures” of June 2014, Ref. EGESIF 14-
0021-00 16/06/2014
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v" Kreiranje novog Kataloga i Plana obuka. Direkcija za upravljanje ljudskim
resursima, u saradnji sa Direkcijom za zastitu finansijskih interesa
EU/AFCOS, treba da uklju¢i modul obuke o prevarama i nepravilnostima
koje se javljaju tokom realizacije IPA projekata, koriéenju IMS-a,
upravljanju rizikom od prevara i drugim korisnim temama iz ove oblasti.
2. Pravna osnova i komunikacija

* Neadekvatna provjera dvostrukog finansiranja EU projekata, zbog nepostojanja
jedinstvene baze EU projekata, $to moze dovesti do zloupotrebe, uz finansiranje iz
viSe izvora

v' Stvaranje jedinstvene elektronske baze podataka projekata finansiranih iz
podrske EU i omoguc¢avanje pristupa istoj sluZbenicima/cama IPA strukture
koji/e rade na provjeravanju dvostrukog finansiranja. Uvodenje u Priruénik
o procedurama obaveze sluzbenika/ca IPA strukture da vr$e ovu vrstu
kontrole.

» Uloga i zadaci pojedinih institucija izvan IPA strukture u pogledu zastite finansijskih
interesa EU su nejasni, $to mozZe dovesti do otezane komunikacije medu njima, a
samim tim i do smanjenja efikasnosti u borbi protiv prevara i nepravilnosti

v" Potpisivanje Protokola o saradnji sa Vrhovnim drzavnim tuZiladtvom i
kreiranje jasnih procedura o duznostima svih institucija AFCOS mreze, sa
naglaskom na slu¢aj dolaska OLAF-ovih istraZitelja u kontrolu privrednih
subjekata u Crnoj Gori.

* Zbog nedovoljne prepoznatljivosti uloge AFCOS-a u javnosti, nedovoljnog povjerenja
u institucije ili nepoznavanja mehanizma prijave sumnji na nepravilnost anonimnim
putem, potencijalni prijavitelji nisu skloni prijaviti nepravilnosti, odnosno sumnje na
prevaru, ili ne pruZaju adekvatne informacije kako bi se mogao zapodeti postupak
utvrdivanja nepravilnosti

v lzrada Komunikacione strategije, izrada brosura i letaka za informisanje
javnosti s primjerima prevara i nepravilnosti i drugim vaznim informacijama.

* Zbog nedovolino uspostavljenog zakonskog okvira, koji se, izmedu ostalog,
manifestuje i u neadekvatnom opisu krivi¢nog djela, nemoguce je efikasno procesuirati
sluCajeve sumnje na prevaru na $tetu finansijskih interesa EU. Rezultat navedenog
moZe se negativno odraziti kako na drzavni budzet, tako i na ugled drzave

v" Potrebno je preduzeti niz aktivnosti kako bi se izvrsila analiza uskladenosti
relevantnih zakona, podzakonskih akata i drugih odredbi sa tzv. PIF
direktivom. Na osnovu rezultata analize utvrditi potrebu unapredenja
zakonskog okvira u cilju uskladivanja Kriviénog zakonika Crne Gore sa
Direktivom o PIF-u, odnosno dono$enja izmjena postojeéih propisa.

» Provjera povezanosti lica u pogledu sukoba interesa, kada je u pitanju sprovodenje
kontrola na licu mjesta, nije adekvatna i moze dovesti do prihvatanja neopravdanih
troSkova i drugih nepravilnosti

v" Propisivanje postupka komunikacije izmedu IPA struktura radi provjere
povezanosti lica koja vrSe kontrolu na licu mjesta sa licima koja su predmet
kontrole, prije sluzbenog izdavanja ovlaséenog obrasca za sprovodenje
kontrole. Uvodenje u procedure Izjave da lica koja vrie kontrole i lica &iji je
rad predmet kontrole nisu povezana.

3. Kultura organizacije

» Nedostatak eti¢kih vrijednosti i svijesti o odgovornosti medu zaposlenima moze dovesti
do sukoba interesa i prevare

v" Imenovanje sluzbenika/ce odgovornog/e za pracenje primjenu Etickog

kodeksa, promovisanje etickog ponasanija i rie§avanje prituzbi na neeticko

ponasanje. Ovdje treba napomenuti da na nivou svakog IPA tijela postoji

jedna osoba, koja nadgleda oblast upravljanja ljudskim resursima kroz
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dodijeljeni opis posla, a njeni specifi¢ni zadaci ukljucuju i implementaciju
Etickog kodeksa.

Owi rizici su utvrdeni na osnovu obrade statistickin podataka iz Elektronskog sistema za
prijavljivanje nepravilnosti (IMS), koji su predstavljeni po kriterijumima u pomenutoj Analizi
rizika, a u odnosu na svaki kriterijum pojedinacno, donijeta su odredena zapaZanja, to jest
zakljucci:

Ukupan broj prijavljenih nepravilnosti (77) pokazuje da je Crna Gora uspostavila
solidan revizorski trag u zastiti finansijskih interesa EU i mehanizam kontrole sredstava
iz pretpristupnih fondova. Medutim, poslednji PIF Dokument otkriva da je Crna Gora
statisticki neprepoznatljiva zbog malog broja prijavljenih nepravilnosti i njihovog
iznosa. U relativnim brojkama (s obzirom na veli¢inu i broj stanovnika), poredenje je
negativno ¢ak i u odnosu na drzave sli¢ne veli¢ine i broja stanovnika .

Finansijski iznos prijavljenih nepravilnosti po komponentama je takode veoma nizak,
$to ukazuje da Struktura za izvjeStavanje o nepravilnostima nije u potpunosti efikasna
da otkrije i utvrdi nepravilnost .

Veéinu nepravilnosti otkriva Revizorsko tijelo, $to ukazuje na znacajan prostor za
unapredenje kapaciteta sluzbenika/ca Strukture za izveStavanje o nepravilnostima u
efikasnijem otkrivanju i identifikaciji slucajeva nepravilnosti.

Statisticka analiza prijavljenih nepravilnosti pokazuje da se najveci broj nepravilnosti
utvrduje neposredno prije i nakon placanja, $to ukazuje na slabost preventivnih
mehanizama. Potrebno je raditi na ja¢anju otkrivanja nepravilnosti prije pla¢anja kako
bi se smanijila potreba za povracajem sredstava, $to bi takode smanjilo troskove iz
nacionalnog budzeta.

Ipak, primjetno je da je veliki broj nepravilnosti utvrden administrativnom kontrolom,
$to pokazuje da Implementacione agencije svakodnevno obavljaju svoj posao na
odgovarajuci naéin. Takode, razlozi za sprovodenje kontrola su raznovrsni, ukazujuci
na fleksibilnost i adaptivnost Implementacionih agencija, koje koriste razli¢ite pristupe
prilikom utvrdivanja €injeni¢nog stanja.

lako je statisti¢ka baza za ocjenu sistema upravljanja i kontrole mala, moZe se zakljuéiti
da tijela koja sprovode kontrolu to rade na zadovoljavajuéi nacin, koristeéi razliite
metode.

Kada analiziramo statisticku bazu sa aspekta vrste poéinjenih nepravilnosti, uvidamo
da je najéesc¢a nepravilnost neprihvatljivi tro§ak, ta¢nije da proizvod, vrsta, projekat iili
aktivnost ne ispunjavaju uslove za pomoc¢. Ovo podrazumijeva da korisnici najceSce
nisu dovoljno upoznati sa procedurama pravilnog koriS¢enja dobijenih sredstava, pa
je u ovom dijelu potrebna dodatna podr§ka od strane Jedinica za implementaciju
projekata PIU, kako bi se dobijena sredstva implementirala na efikasniji nacin, $to bi
imalo pozitivan finansijski efekat, kako na same korisnike/ce, tako i na budzet.
Uvidom u statisticke podatke dobijene iz IMS vezane za stopu povraéaja (29% za EU
i 39% za nacionalni dio sredstava), zaklju€uje se da je ovo znacCajan procenat, medutim
potrebno je raditi na unapredenju procesa povracaja, pogotovo imajuci u vidu da
ukoliko Implementaciona agencija/NAO ne uspije u predvidenom roku vratiti sredstva
od korisnika/ca kao bi bila vraéena Evropskoj komisiji, ona ¢e biti nadoknadena iz
sredstava drZzavnog budZeta. Dakle, napredak u ovoj oblasti imao bi direktan pozitivan
finansijski uticaj, kroz smanjenje tereta za drZzavni budZet.

Na osnovu podataka o pociniocima nepravilnosti, evidentno je da su pravna lica,
posebno DOO, odgovorna za vecinu nepravilnosti, $to ukazuje na potrebu pojacanih
kontrola i dodatne obuke kako bi se smanjio rizik od prevara/nepravilnosti.
Istovremeno, ni tijela javne uprave nisu u potpunosti imuna na nepravilnosti, pa je
neophodno dalje promovisanje etike i integriteta medu drzavnim sluZzbenicima/cama.
Znacajno kasnjenje u prijavljivanju nepravilnosti u odnosu na propisane rokove
ukazuje na potrebu za dodatnim obukama, unapredenjem procedura i jatanjem
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2.3.

kapaciteta Implementacionih agencija, kako bi se osiguralo postovanje procedura i
pravovremeno utvrdivanje i prijavljivanje nepravilnosti, $to je klju¢no za sam koncept
zastite finansijskih interesa EU, a posljedi¢no i nacionalnog budzeta.

Administrativne greske s minimalnim finansijskim uticajem vi§e se ne prijavljuju kao
nepravilnosti, ve¢ se evidentiraju u posebne registre, kako bi se izbjeglo narusavanje
statistiCkih podataka i osiguralo postojanje pisanog traga. Ova preporuka Evropske
komisije doprinosi ta¢nijem prikazu statisti¢kih podataka o nepravilnostima.

Nizak broj prijavljenih nepravilnosti od strane PIU naglasava potrebu za dodatnim
obukama i poboljSanom komunikacijom kako bi se povecala svijest o znadaju
efikasnosti u prijavljivanju nepravilnosti, $to je kljuéno za reputaciju, transparentnost i
odgovornost u sprovodenju projekata u Crnoj Gori tokom pretpristupne faze evropskih
integracija.

Buduci da od 77 prijavljenih nepravilnosti, postoje samo 3 slu¢aja potencijalne prevare
postoji rizik od neprijavijivanja prevara uslied samog neprepoznavanja ovog
fenomena. Ovo je pokazala i analiza samoprocjene gdje uz veliki broj ponudjenih i
detaljno razradjenih kontrolnih mehanizama za sistem od prevara veliki broj institucija
nije ni prepoznao elemente potencijalne prevare odnosno i pored ponudenih tzv.
indikatora upozorenja nije prepoznao potencijalne rizike. Dakle, sama Analiza je
ukazala na potrebu za dodatnom edukacijom u oblasti ne samo nepravilnosti ve¢ i
oblasti rizika, pa bi se ova oblast/edukacija morala naé¢i u narednoj Strategiii.

Rezultati PESTLE analize

PESTLE analiza sprovedena je od strane Direkcije za zastitu finansijskih interesa/AFCOS
krajem 2024. godine, a glavni rezultati ove analize saZeti su u sledecoj matrici.

okruzenje

Kritérijumm Snage i moguc’:noétim Slabosti, izazovi i rizici
Snazna posvecenost integraciji u
EL postovanije preuzetih
medunarodnih obaveza i regionalna
saradnja.
Tifonicko Zojcdnicka | orientaela . ka Politicka nestabilnost

ekonomskom oporavku, socijalnoj
. pravdi i inkluzivnom trzistu rada.

Unapredenje regionalne saradnje i
razvijanje dobrosusjedskih odnosa.

) o ' Nedovoljno ~ diversifikovana
Razvijen strateski okvir. ekonomska struktura sa
- O¢uvana makroekonomska = Prekomjernom  zavisno$éu  od

2. Ekonomsko
okruzenje

: Dostupnost

stabilnost i stabilnost finansijskog

| sistema.

' Povoljan geografski polozaj i veliki

prirodni potencijal.

EU sredstava koja
' pomazu jaCanju javne uprave,
| infrastrukture, zastite Zivotne

sredine, obrazovanja, zdravstva i |

pravde, a koja su namijenjena
podrsci ekonomskim, politiCkim i
socijalnim reformama sa ciliem
ubrzanja procesa EU integracija.
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turizma kao glavnog pokretada
privrede.

Visok nivo javnog duga. Nedovoljan
rast stranih direktnih investicija.

Nedovoljna iskoris¢enost ljudskih
resursa.

Nedovoljno obuceni kadar za
specifitne  zadatke, ukljucujuci
implementaciju projekata
finansiranih iz EU fondova.

' Regionalne razlke u indeksu
razvoja.



3. Socijalno

| okruzenje
(demografija,
obrazovanje,
| zdravstvo,

' socijalna

| zastita)

' 4. Tehnolosko
' okruzenje

Relativho stabilna

ravnoteza.

demografska

Investicije u obrazovni kadar, razvoj
i unaprijedenje obrazovanja na
odgovaraju¢em nivou.

Orijentacija ka ja¢anju kapitalnih
ulaganja u zdravstvo.

Poveéenje izdvajanja za socijalnu
zastitu.

Migracije,  narocito

Visok nivo nezaposlenosti.

emigracija
mladih u zapadnoevropske zemlje.
Mladi Cesto odlaze u potrazi za |
boljim ekonomskim prilikama, $to

doprinosi problemu "odliva
mozgova'".
Depopulacija i starenje

stanovnistva uticu na radnu shagu i
opterecuju socijalni sistem.
Nedovoljna digitalizacija
zdravstvenog sistema.

Domacinstva u sjevernim regionima
i ruralnim podrucjima i dalje imaju
povecanu vijerovatnocu siromastva
i loSije trZziSne ishode od onih u
centralnim djelovima Crne Gore |

priobalnom regionu. ‘

Digitalna transformacija i tehnoloSko '

okruZenje u Crnoj Gori postaju sve
vazniji faktori razvoja zemlje, kako u
javnom, tako i u privatnom sektoru.

Inicijative usmjerene na poboljsanje
| digitalne

infrastrukture, uvodenje
inovativnih tehnologija i poboljanje
usluga u oblastima
obrazovanja, zdravstva i privrede.

Napredan proces stratedke
infrastrukture (Strategije pametne
specijalizacije i Strategija digitalne

razvijene |T zajednice.

5. Regulatorno i
institucionalno

e-uprave, |

LoSija digitalna infrastruktura u
ruralnim podrucjima.

Nedovoljno  razvijene
vestine u siroj populaciji.

digitalne

U pogledu zastite finansijskih
interesa EU, slaba je ukljucenost
sluzbenika/ca u koridéenje IMS-a |
(Sistem za upravljanje
- nepravilnostima), digitalne
' platforme za prijavu nepravilnosti.

- transformacije). Postojanje relativno |

Napredan proces usvajanja EU
acquis-a u relevantnim poglavljima.

okruzenje Razvijena  infrastruktura  javne
uprave.
Jasno izrazena strateska
posvecenost ekoloski prihvatljivom

6. Ekologko ekonomskom razvoju.

 okruzenje Prepoznata kao ekoloska zemlja.

Usvojena Strategija
razvoja do 2030. godine.

odrzivog
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Nedovolina uskladenost sa EU
regulativama.

Nedovoljna efikasnost u
funkcionisanju tijela javne uprave.

Nedovoljno angazovanje institucija
u oblasti zastite finansijskih interesa
EU. '

Nekontrolisana  urbanizacija |
prekomjerna gradnja uti¢u na nivo |
" industrijskog zagadenja, otpadnih |
voda, kao i neadekvatno |
upravljanje otpadom. |

Problem zagadenje Zivotne sredine |
i energetska efikasnost.

Nedovoljna upotreba obnovljivih |
izvora energije.



24.

Rezultati SWOT analize

SWOT analiza sprovedena je od strane Direkcije za zastitu finansijskih interesa/AFCOS

krajem 2024. godine, a glavni rezultati ove analize saZeti su u sledec¢oj matrici:

Snage

Crna Gora ima znacajnu podrsku iz EU |
fondova, &to moZe ojadati kapacitet
zemlje za zastitu finansijskih interesa. |
Neupitna  posvecenost  politickih |
struktura pristupanju i élanstvu u EU, |
kao 1 ispunjavanju obaveza kroz |
¢lanstvo u  NATO i  drugim |
medunarodnim organizacijama. :
Postojanje institucija odgovornih za
borbu protiv korupcije i upravljanje EU
fondovima.

Razvileni sistemi za pracenje i
izvjeStavanje o kori§¢enju EU fondova,

- Slabosti

Visoki stepen korupcije moze oslabiti
povjerenje u institucije i otezati zastitu
finansijskih interesa.

Nedovoljna obuka sluZbenika/ca koji/e
upravljaju EU fondovima mozZe dovesti
do greSaka i nepravilnog kori§¢enja EU
fondova.

Neadekvatna pravna osnova u vezi sa
zastitom finansijskih interesa EU.
Nedovoljno razvijeni postupci vezani za
ovu oblast i neusagladenost sa EU
regulativama.

Nedovoljno znanje sluZbenika/ca van

2.5.

kapacitet  institucija  za
finansijskih interesa.
Mogucnost jacanja saradnje sa EU kroz |
koriscenje fondova kroz razligite
programe i  projekte  dostupne
zemljama kandidatima za &lanstvo.
Saradnja sa drzavama ¢lanicama koje
imaju dobro uspostavljene sisteme
zastite finansijskih interesa. |
EU fondovi pruzaju Crnoj Gori
mogucnost da ubrza ekonomski razvoj, |
smanji regionalne razlike, pobolj$a
infrastrukturu i povecéa konkurentnost
trzista.

zastitu

®

kao i izvjeStavanje o nepravilno | IPA struktura o procesima i problemima
potroSenim sredstvima. vezanim za kori§¢enje IPA fondova.

o Ceste promjene i fluktuacija
sluzbenika/ca koji/e se bave ovom
oblascu.

| Mogucnosti | Prijetnje

e Mogucnost jacanja transparentnosti e Politicka nestabilnost i promjene
kroz digitalizaciju i razvoj politicke situacile mogu uticati na
komunikacionih strategija. i dosljednost i implementaciju mjera.
Investiranje u obuku moZe pobolj$ati e Nizak nivo podréke i ukljuSenosti

institucija sistema u proces zastite
finansijskih interesa EU i svijesti o
vaznosti ovih pitanja za dalje
pregovaracke procese. :
Cyber napadi i gubitak dokumenata.

Analiza zainteresovanih strana (stakeholdera)

U kontekstu implementacije nove Strategije, neophodno je razmotriti mjesto i ulogu
zainteresovanih strana, koje ¢e igrati kljuénu ulogu u ovom procesu, a od &ijeg uspjeha ¢e
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najvise zavisiti postizanje definisanih ciljeva u narednom periodu. Ova analiza daje uvid u to
koji akteri, u ciklusu borbe protiv prevara, moraju biti ukljuceni u razvoj i implementaciju ove
Strategije.

2.5.1. ldentifikovanje zainteresovanih strana

Ministarstvo finansija igra kljuénu ulogu u promociji i zastiti finansijskih interesa EU, unutar
njega je uspostavljena Direkcija za zastitu finansijskih interesa EU/ AFCOS kao glavno
koordinaciono tijelo AFCOS sistema u Crnoj Gori i kontakt tatka za OLAF. Shodno svojim
nadleznostima, Direkcija za zastitu finansijskih interesa EU/ AFCOS je operativni nosilac
politike zastite finansijskih interesa EU u Crnoj Gori i u tom kontekstu odgovorna je za
koordinaciju procesa razvoja, implementacije i pracenja Strategije u saradnji sa svim
zainteresovanim stranama.

Posebno je vazno naglasiti da, u kontekstu implementacije ove Strategije, pored Direkcije za
zastitu finansijskih interesa EU /AFCOS, posebnu ulogu igraju sledece institucije AFCOS
sistema:

- Tijela sistema za upravljanje i kontrolu EU fondova (struktura za izvjeStavanje o
nepravilnostima)

- Institucija sistema zaduZenih za borbu protiv prevara, korupcije i drugih oblika
nezakonitih aktivnosti: Ministarstvo pravde, Ministarstvo unutradnjin poslova, Uprava
policije, Poreska uprava, Uprava carina, Vrhovno drzavno tuZilatvo, Agencija za
borbu protiv korupcije, Revizorsko tijelo, Ministarstvo evropskih poslova, Ministarstvo
finansija (AFCOS mreza). Ove institucije pruzaju specijalizovanu stru¢nu podrsku i
olak$avaju razmjenu informacija sa |PA strukturama, posebno u sloZzenim i slu¢ajevima
potencijalne prevare u kojima nadleznosti i ovlaS¢enja moZda nisu jasno razgraniena.
Pored toga, ove institucije su odgovorne za doprinos u procjeni rizika od prevara i
nepravilnosti, predlaganje i ues¢e u implementaciji efektivnih mjera za zastitu
finansijskih interesa EU, kao i za koordinaciju procjene potreba za obukom u
institucijama koje predstavljaju i informiSu svoje kolege o dostupnim edukativnim
aktivnostima koje se odnose na zastitu finansijskih interesa EU.

- Direkcija za zastitu finansijskih interesa EU/AFCOS (AFCOS)

Takode, identifikovane su i druge nezavisne institucije kao zainteresovane strane - na
nacionalnom nivou to su: Direktorat za politiku javnih nabavki; Centralna harmonizacijska
jedinica i Direkcija za budzetsku inspekciju, a na EU nivou su: OLAF; EPPO; sluzbe Evropske
komisije i Evropski revizorski sud.

Za potrebe razvoja ove Strategije, sve zainteresovane strane su grupisane u dvije kategorije
— interni subjekti i eksterni subjekti, a $to je prikazano u sljedecoj tabeli:

AFCOS KANCELARLA OLAF & EPPO :
Evropska kancelarija za borbu protiv prevara |
E EU DELEGACIJIA & Kancelarija Evropskog javnog tuZioca
g Evropska Komisija
NAO i DG NEAR
B Strategija < P
— | druge retevanine sluzbe
g IPAIl & IPAIll Struktura ~ 2025-2028 ECA
o
: B :
=5 Mreza tijela izvan IPA strukture Wol'zsok;:;::; ‘z(; S
AFCOS mreza <
( ) DRUSTVO

Interni subjekti su institucije i organizacije AFCOS sistema, koje su direktno uklju¢ene u
razvoj i implementaciju Strategije i njenog Akcionog plana.

26



Eksterni subjekti su institucije i organizacije u odnosu na koje tijela AFCOS sistema imaju
odredene obaveze vezano za zastitu finansijskih interesa EU. Izvodadi, korisnici projekata
finansiranih EU sredstvima, poreski/ke obveznici/ce EU i Cme Gore, kao i crnogorsko drustvo
uopste, takode su smatrani zainteresovanim stranama u odnosu na Strategiju, iako nisu
direktno odgovorni za njenu implementaciju i ispunjavanje zadataka iz njenog Akcionog plana.

2.5.2. Mapa zainteresovanih strana

U ovom poglavlju izvréena je procjena svih identifikovanih zainteresovanih strana. Prvo je
sprovedena procjena, kako bi se odredio nivo interesa i potencijalinog uticaja svake
zainteresovane strane. Ocjena je data na skali od 1 do 5, gde je 1 najniza, a 5 najvi$a ocjena,
kao $to je prikazano u sljedecoj tabeli.

u javnom sektoru

unutar Ministarstva finansija koja obavlja
revizije EU fondova

Zainteresovana strana Veza sa strateskim dokumentom Interes | Uticaj
(1-5) (1-5)

Direkcija za zastitu Koordinacija razvoja i implementacije 5 2
finansijskih interesa Strategije u Crnoj Gori
EU/AFCOS
EU Delegacija - Delegacija Nadzor i upravljanje EU fondovima (IPA)u | 4 4
Evropske unije u Crnoj Gori Crnoj Gori, sa stavom o nultoj toleranciji

prema prevarama
IPA I/ IPA Ill Strukture:
NIPAC - Nacionalni IPA Odgoveran za cjelokupno stratesko 3 4
Koordinator/ka planiranje, koordinaciju programiranja,

pracenje implementacije, evaluaciju i

izvjeStavanje o IPA pomoci i saradnji sa

Evropskom komisijom u vezi sa

koriscenjem EU fondova
NAO — Nacionalni/a Odgovoran/a za upravljanje IPA racunimai | 4 4
sluzbenik/ca za ovjeravanje finansijskim transakcijama i efikasno

funkcionisanje sistema unutragnje kontrole:

prijem, kontrolisanje i konsolidaciju

izvjestaja o nepravilnostima u upravljanju i

koris¢enju EU fondova
Struktura za upravljanje Usostavljanje sistema unutragnje kontrole 4 4
(uklju€ujuéi NAO i Direkciju za | za IPA fondove, razvoj unutradnjih
nacionalni fond i upravljanje procedura i distribuciju informacija,
racunima) definisanje zahtjeva za izvjeStavanje o

nepravilnostima i sumnjama na prevaru
Posrednicka tijela za Kontrola pravilne upotrebe EU fondova 5 4
finansijsko ili politicko vrSenjem provjera i kontrola na nivou
upravljanje za IPA llI izvodaca/korisnika/ca grantova, ukljucujuci

kontrole na licu mjesta, identifikovanje

neopravdanih izdataka i/ili prevarnih radniji
Interna revizija EU fondova Centralizovana jedinica za internu reviziju 4 2

Institucije sistema zaduZene za borbu protiv prevara, korupcije i drugih oblika nezakonitih aktivnosti:

poslova

upravljanje politikom prevencije i borbe

Ministarstvo pravde Clan koordinacionog tijela za nadgledanje i | 2 4
upravljanje politikom prevencije i borbe
protiv nepravilnosti u cilju zastite
finansijskih interesa EU — AFCOS mreza

Ministarstvo unutrasnjih Clan koordinacionog tiela za nadgledanje i | 2 5
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Zainteresovana strana

Veza sa strateskim dokumentom

Interes
(1-5)

Uticaj
(1-5)

protiv nepravilnosti u cilju zastite
finansijskih interesa EU — AFCOS mreza

Uprava policije

Clan koordinacionog tijela za nadgledanje i
upravljanje politikom prevencije i borbe
protiv nepravilnosti u cilju zastite
finansijskih interesa EU — AFCOS mreza

Poreska uprava

Clan koordinacionog tijela za nadgledanje i
upravljanje politikom prevencije i borbe
protiv nepravilnosti u cilju zastite
finansijskih interesa EU — AFCOS mreZa

Uprava carina

Clan koordinacionog tijela za nadgledanje i
upravljanje politikom prevencije i borbe
protiv nepravilnosti u cilju zastite
finansijskih interesa EU — AFCOS mreza

Vrhovno drzavno tuzilastvo

Clan koordinacionog tijela za nadgledanije i
upravljanje politikom prevencije i borbe
protiv nepravilnosti u cilju zastite
finansijskih interesa EU — AFCOS mreza

Agencija za borbu protiv
korupcije

Clan koordinacionog tijela za nadgledanije i
upravljanje polittkom prevencije i borbe
protiv nepravilnosti u cilju zastite finansijskih
interesa EU-AFCOS mreza

Revizorsko tijelo

Eksterni revizor nakon zavrSetka drugih
nacionalnih  kontrola za  upravijanje
indirektnim EU fondovima, identifikovanje
preostalih nepravilnosti i/ili potencijalnih
prevara. Takade, ¢lan AFCOS mrezZe

Ministarstvo finansija

Operativni  nosilac  odgovornosti  za
planiranje i za8titu kako nacionalnog
budzeta tako i budZeta EU, kao i za
koordinaciju procesa razvoja Strategije

Ostala tijela koja imaju interese

i uticaj u vezi sa ovom Strategijom:

Ministarstvo evropskih
poslova

QOdgovorno za upravljanje i koordinaciju
procesa pristupanja Crne Gore Evropskoj
uniji

Direktorat za politiku javnih
nabavki

Nadzor nad primjenom odgovarajuce
legislative i sprovodenje kontrola nabavki

Centralna harmonizacijska
jedinica

Zaduzena za koordinaciju uspostavljanja i
razvoja sistema unutrasnje finansijske
kontrole u javnom sektoru

Direkcija za budzetsku
inspekciju

Obavlja inspekcijski nadzor nad primjenom
zakonodavstva o platama zaposlenih u
javnom  sektoru, finansiranju lokalne
samouprave i budzZetskoj i fiskalngj
odgovornosti

Drzavna revizorska
institucija

Nezavisna, vrhovna institucija za reviziju
koja vrsi profesionalnu kontrolu budzetskih
rashoda i upravljanja drzavnom imovinom.
Budué¢i da je finansiranje od strane EU
takode dio drZavnog budZeta Crne Gore,
Drzavna revizorska instifucija u svojim
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Zainteresovana strana

Veza sa strate$kim dokumentom

Interes
(1-5)

Uticaj
(1-5)

finansijskim  revizijama |  revizijama
efikasnosti pokriva i EU finansiranje. U vezi
sa zastitom finansijskih interesa EU,
AFCOS stoga moze koristiti rezultate
njihove revizije za procjenu rizika.

Institucije na nivou EU

OLAF — Evropska kancelarija
za borbu protiv prevara

Radi na zastiti finansijskih interesa EU u
zemljama ¢&lanicama i kandidatima, prima
izvjestaje o nepravilnostima putem IMS-a i
vr$i nezavisne administrativne istrage

EPPO — Evropska kancelarija
javnog tuzioca

Nezavisno tijelo Evropske unije koje je
odgovorno za istragu i krivicno gonjenje
ozbiljnih prekrSaja koji uticu na finansijske
interese EU, kao $to su prevara, korupcija, i
zloupotreba EU sredstava. Ima ovladéenje
da istrazuje i procesuira prekriaje protiv EU
budzeta, kako na teritoriji ¢lanica EU, tako i
u zemljama koje su u procesu pristupanja
EU

Evropska komisija (DG
NEAR, DG AGRI, druge
sluzbe)

Dodjeljuje pretpristupna sredstva unutar
visegodiSnjeg finansijskog okvira , a
odgovornost je Crne Gore kao korisnika/ca
za pravilno upravljanje tim fondovima

ECA — Evropski revizorski sud

Izvr$avanje nezavisnih eksternih revizija za
cijelu potrodnju budzeta EU, ukljudujudi
pretpristupne fondove

Ostali subjekti povezani sa ovom Strategijom:

Korisnici

Izvodaci, korisnici projekata finansiranih EU
sredstvima

3

1

Drustvo

Crnogorsko  drustvo uopste, poreski‘ke
obveznici/ce EU i Crne Gore

9

1

Naime izvr$ena klasifikacija zainteresovanih strana pomaze u njihovom grupisanju prema
interesu i uticaju u oblasti zastite finansijskih interesa EU. Ova klasifikacija pomaze u
identifikovanju kljuénih zainteresovanih strana kojima bi trebalo dodijeliti glavne zadatke i
aktivnosti u sklopu Strategije, a kako bi se izbjeglo dodjeljivanje nepotrebnih zadataka i
aktivnosti tijelima koja nisu dovoljno angazovana i/ili u stanju da implementiraju aktivnosti u
zadatim rokovima i sa potrebnom posveéenoséu.

Interes — Uticaj matrica zainteresovanih strana
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Na ovaj nadin, identifikovane su ciline grupe Strategije i kreirane aktivnosti za njihovo
uklju¢ivanje u implementaciju Akcionog plana. Moze se zakljuciti da institucije sa najveéim
interesovanjem za razvoj Strategije i zastitu finansijskih interesa EU nisu uvijek najuticajnije u
implementaciji kljuénih aktivnosti potrebnih za pravilnu zatitu, kako EU, tako i nacionalnih
javnih sredstava. Vazno je napomenuti da u matrici nema mnogo institucija sa niskim
interesovanjem i/ili niskim uticajem u odnosu na Strategiju , zbog ¢&injenice da su potencijalni
akteri koji nemaju direktnu odgovornost i doprinos Strategiji (kao sto su izvodadi/korisnici/ce
EU sredstava, poreski/ke obveznici/ce struénjacifinje EU i Crne Gore, kao i crnogosko drustvo
uopéte) iskljugeni iz ove analize, kako je veé¢ pomenuto u poglaviju 2.5.1.

2.6. Analiza trenutnog stanja u svim fazama ciklusa borbe protiv nepravilnosti i
prevara

Smijernice EK o nacionalnim strategijama za borbu protiv prevara propisuju da Strategija treba
da razmotri svaku fazu ciklusa u borbi borbu protiv prevara:

1. Prevencija

4, Povracaj / 2. Otkrivanje/

Sankcije lzvjestavanje

3. Istrage /
Procesuiranje

U cilju uskladivanja sa navedenim smjernicama, izvréena je analiza trenutnog stanja u okviru
svake faze ciklusa borbe protiv nepravilnosti i prevara.
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2.6.1. Sprije¢avanje nepravilnosti i prevara

Sprije¢avanje prevara i nepravilnosti ukljucuje, izmedu ostalog i:

- jacanje administrativnih kapaciteta institucija koji ucestvuju u zastiti finansijskih
interesa EU;

- odrzavanje efikasnog upravljanja rizicima u oblasti nepravilnosti i prevara;

- rad na efikasnoj komunikaciji i podizanju svijesti javnosti;

- promovisanje etike i integriteta u javnoj upravi;

- za$titu zvizdaca.

* Jacanje administrativnih kapaciteta institucija koji uéestvuju u zastiti finansijskih
interesa EU

Jacanje administrativnih kapaciteta odnosi se na sistematsko planiranje aktivnosti obuke, &iji
je cilj unaprijedenje znanja i vjeStina potrebnih za efikasno i efektivno obavljanje dodijeljenih
funkcija i zadataka (npr. poznavanje zakonskog okvira i procedura u vezi sa upravljanjem i
implementacijom IPA 11 i IPA llI, prepoznavanje indikatora za detekciju nepravilnosti i prevara
itd.) tako da predstavlja vazan faktor u borbi protiv nepravilnosti i prevara.

Sistematski pristup jaganju administrativnih kapaciteta institucija koji u€estvuju u zastiti
finansijskih interesa EU ukljucuje:

- sprovodenje analize potreba za obukom na nivou institucija koji uestvuju u zastiti
finansijskih interesa EU u cilju procjene postoje¢ih kapaciteta sluZzbenika/ca, kao i
identifikovanja nedostataka koje je potrebno otkloniti;

- uskladivanje programa obuke u skladu sa rezultatima sprovedene analize potreba za
obukom, u cilju otklanjanja utvrdenih slabosti;

- pracenje i evaluacija uspostavljenih programa obuke.

Sprovodenje aktivnosti obuke ve¢ je zapocelo tokom implementacije Strategije 2019-2022
pripremom analize potreba za obukom. Na osnovu rezultata analize, preporuéen je indikativni
plan obuka i katalog obuka za period 2019. — 2021. Pandemija COVID 19 je uticala na
moguénost organizovanja i odrzavanja obuka. Analiza rizika od prevare koju je izradila
Direkcija za zastitu finansijskih interesa EU/AFCOS u 2024. godini otkrila je da je neophodno
uraditi novu analizu potreba za obukom za sluzbenike/ce AFCOS sistema, kao i kreirati novi
katalog obuka i plan obuka. Shodno navedenom, u saradnji sa Upravom za upravljanje
ljudskim resursima, definisan je IPA modul u kojem su ukljuéene obuke vezane za
nepravilnosti i prevare koje mogu nastati tokom implementacije IPA programa, kao i obuke
vezane za upotrebu IMS softvera, upravljanje rizicima od prevare itd.

e Upravljanje rizicima u oblasti nepravilnosti i prevara

Upravljanje rizicima podrazumijeva razmatranje potencijalnih dogadaja koji bi mogli ugroziti
ostvarenije ciljeva, njihovih uzroka i posljedica, kao i identifikovanje mjera koje treba preduzeti
kako bi se ovi dogadaiji sprije€ili. Stoga, upravljanje rizicima pomaze da se uspostavi efikasan
sistem upravljanja i kontrole, sa (transparentnim, sveobuhvatnim i jednostavnim za kori¢enje)
internim pravilima i procedurama za djelovanje, kao i jasno propisanom institucionalnom i
licnom odgovorno$c¢u. Slabe kontrole mogu dovesti do ¢estih slu¢ajeva nepravilnosti i prevare.
U takvim situacijama sve institucije koje se bave zastitom finansijskih interesa EU duzne su
da preduzmu odgovarajuc¢e mjere, u cilju sprije¢avanja nepravilnosti i prevara, odnosno zastite
finansijskih interesa EU. Tokom implementacije Strategije 2019-2022 razvijena je
metodologija upravljanja rizicima u slu¢aju nepravilnosti i prevara kao alat za sprije¢avanje
prevara prema kojoj je, izmedu ostalog, i izradena analiza rizika od prevare od strane Direkcije
za zastitu finansijskih interesa EU/AFCOS u 2024 godini.®

®"Analiza rizika od prevare sa statistickom analizom sluéajeva nepravilnosti, u kontekstu sprovodenja projekata koji se finansiraju
iz IPA fondova", usvojena odlukom Vlade Crne Gore u julu 2024. godine, sprovedenom u skladu sa Zakljutkom Vlade br. 07-
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e Komunikacija i podizanje svijesti javhosti

Komunikacija i podizanje svijesti javnosti o zatiti finansijskih interesa EU predstavljaju kljuéne
elemente u efikasnoj prevenciji nepravilnosti i prevara. U tom cilju, u okviru Twinning Light
projekta "Razvoj kapaciteta odjeljenja za suzbijanje nepravilnosti i prevara (AFCOS)",
izradeni su promotivni materijali u formi letaka i brosura, ali je neophodan i dalje sistmski
pristup u promociji i vidljivosti ove oblasti, $to ¢e se u buduénosti i realizovati kroz izradu
Komunikaciona strategije.

¢ Promovisanje etike i integriteta u javnoj upravi

Promovisanje etike i integriteta u drzavnoj sluzbi znaci razvijanje mehanizama kojima se tezi
postizanje najviSeg nivoa integriteta, kako na nivou organizacije, tako i na i nivou
pojedninacnih sluzbenika/ca. Integritet, nepristrasnost i odgovornost su osnovni principi koji
su ukljuceni u promovisanje etike u drzavnoj sluzbi. Drzavni/e sluZbenici/ce postupaju u skladu
sa principima etike i integriteta, ako odrZavaju nivo znanja i vjestina neophodnih za obavljanje
povjerenih zadataka, ako postupaju u skladu sa zakonskim i moralnim uslovima i ako nisu
skloni/e neetickom ili koruptivnom ponasanju. Tokom sprovodenja Strategije 2019-2022
organizovane su obuke za promociju etike i integriteta u javnoj upravi. Pored toga, Uprava za
upravljanje ljudskim resursima u Crnoj Gori ukljucila je u svoje godi$nje komponente planiranja
obuke koje se odnose na etiku i integritet u javnom sektoru.

U periodu Strategije 2019-2022 sprovedeno je dvadeset devet seminara na temu etike i
integriteta, prema podacima Uprave za ljudske resurse.

e Zastita zvizdaca

Tokom implementacije Strategije 2019-2022 kreirana je e-mail adresa za anonimne prijave od
strane zvizdaCa. Medutim, zbog nedovoljnog prepoznavanja uloge AFCOS sistema u javnosti,
nedovoljnog povjerenja u institucije ili nepoznavanja mehanizma anonimnog prijavljivanja
sumnjivih nepravilnosti, potencijalni zvizdaci i potencijalni aplikanti nisu skloni da prijavljuju
nepravilnosti, odnosno sumnje na prevaru, ili ne daju adekvatne informacije kako bi se
pokrenuo postupak utvrdivanja nepravilnosti. Ovo je dodatni razlog zasto je od sustinskog
znacaja poboljsati komunikaciju s Sirom javno$¢u, kao i podici svijest svih aktera o vaznosti
odgovorne i transparentne potros$nje EU sredstava.

2.6.2. Otkrivanje i prijavljivanje nepravilnosti i prevara

e Otkrivanje nepravilnosti i prevara

Otkrivanje nepravilnosti i prevara u sistemu upravljanja i kontrole IPA sredstava, poginje
upozorenjem o nepravilnostima ili sumnji na prevaru.

Postoji nekoliko izvora upozorenja:

- Upozorenje unutar institucija, od strane IPA struktura, tokom obavljanja redovnih
zadataka (npr. desk provjere, kontrola na licu mjesta, itd.);

- Upozorenje u skladu sa nalazima revizije (npr. nalazi Revizorskog tijela, Interna revizija
EU fondova u javnom sektoru, Evropski revizorski sud, EK direktorati — DG NEAR/DG
AGRI, Drzavna revizorska institucija, itd.);

- Upozorenja od strane trecih lica (npr. od medija, zvizdaéa, itd.);

- Upozorenja od drugih institucija (npr. od institucija koje su nezavisne od IPA struktura,
a bave se politikom suzbijanja nepravilnosti i prevara na nivou sistema).

Greske u administrativnom postupanju se pokazuju kao ¢este §to ukazuje na vaznost redovnih
administrativnih provjera kako bi se osigurala uskladenost sa propisima i otkrile potencijalne

430/23-4407/2 sa 68. sjednice, odrzane 12. oktobra 2023. godine, " Ministarstvo finansija ima zadatak da pripremi analizu
sistemskog rizika u oblasti sprije¢avanja prevara i upravijanja nepravilnostima, koriste¢i metodologiju koju je razvio OLAF".
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nepravilnosti u ranim fazama. Kombinacija redovnih administrativnih provjera, ciljanih kontrola
i pracenja kljuénih faza implementacije projekata igra kljuénu ulogu u osiguravanju
transparentnosti i integriteta u upravljanju nacionalnim i EU fondovima.

Od pocetka perioda izvjestavanja kroz IMS, pocevsi od 2018. godine, identifikovano je
nepravilnosti u iznosu od €2,373,208.48, a prosje¢na stopa otkrivanja nepravilnosti (prevarnih
i neprevarnih) medu svim finansijskim komponentama bila je 1.53%. U poredenju sa podacima
iz PIF izvestaja 2023. godine® za 27 ¢lanica EU, stopa otkrivanja prevara bila je 0.53%, dok je
stopa otkrivanja nepravilnosti (ne prevara) bila 0.67%, $to je nize od stope u Crnoj Gori.

U okviru procjene rizika od prevara, utvrdeno je da Implementacionim agencijama/
PosredniCkim tijelima za finansijsko upravijanje nedostaje vjestina i znanja u oblasti
identifikacije nepravilnosti i prijavljivanja sumnjivih postupanja. Aktivnosti podizanja svijesti i
obuke trebale bi biti prvenstveno usmjerene na zaposlene u tijelima na implementacionom
nivou kako bi se efikasno povecala sposobnost otkrivanja nepravilnosti i sumnje na prevaru’.
Sto se tice uloge posrednickih tijela za upravljanje sektorskim politikama u okviru IPA Il i IPA
Il programa, vazno je ukljuciti sluzbenike/ce odgovarajucih IPA jedinica u predstoje¢e obuke
u oblasti nepravilnosti.

Takode, zaklju€eno je da je samo 5% nepravilnosti prijavljeno kao prevara, dok podaci iz PIF
izveStaja 2023. godine pokazuju da su, u prosjeku, zemlje koje primaju pretpristupna
sredstva, prijavile oko 8% nepravilnosti kao prevaru. lako se ovaj procenat (nivoi ugestalosti
prevara — FFL) mijenjao tokom vremena (zna¢ajno se povec¢avao tokom 2020. godine (15%)
i dostigao vrhunac u 2021. godini (19%)), ove razlike u podacima ukazuju da u Crnoj Gori
moZe postojati znaCajan broj prevara koje nisu otkrive zbog nedovoljnih kapaciteta u okviru
IPA sistema upravljanja i kontrole, te se stoga aktivnosti za pobolj§anje vjeétina i alata za bolju
detekciju uklju€uju u novu Strategiju i njen Akcioni plan.

¢ Prijavljivanje prevara i nepravilnosti

Cilj prijavljivanja nepravilnosti je pravilno otkrivanje informacija o identifikovanim slucajevima
nepravilnosti i sumnje na prevaru. Takode, lzviestaj o nepravilnostima odrazava efikasno
funkcionisanje sistema zastite finansijskih interesa EU, na nagin koji jasno pokazuje da li
nadlezne institucije znaju kako da kvalifikuju nepravilnost, kako i koliko brzo djeluju u
sluajevima identifikovanih nepravilnosti i prevara, kao i da li postoje svi mehanizmi kako bi
se obezbijedio povracaj sredstava u budzet EU i sankcionisali prekrsioci.

Odgovornost za prijavljivanje nepravilnosti leZi na zemlji korisnici EU pomogéi. U tom smislu,
sve nadlezne institucije u Crnoj Gori koje su ukljuene u implementaciju IPA 1l i IPA I
programa (IPA strukture) i drugih instrumenata EU pomoéi obavezne su da prijave
nepravilnosti.

Pravna osnova za obavezu prijavljivanja nepravilnosti utvrdena je Okvirnim sporazumom, kao
i Uredbom o organizaciji indirektnog upravljanja sprovodenja finansijske pomoéi u okviru
instrumenta pretpristupne podrske Evropske unije (IPA II | IPA 11l) i vazeéoj verziji Priruénika
o procedurama, za referentne programe. U sluajevima sumnje na nepravilnosti, kao i u
slucajevima identifikovanih nepravilnosti i sumnje na prevaru, koordinaciju prijavljivanja
(prikupljanje informacija i prijavijivanje nepravilnosti i sumnje na prevaru) vre sluzbenici/e za
nepravilnosti imenovani/e u IPA strukturama. Proces utvrdivanja autentiénosti informacija o
sumnji na nepravilnost ili prevaru zapoéinje nakon prijema informacija i zavr§ava PACA
dokumentom kojim se utvrduje postojanje nepravilnosti ili sumnje na prevaru. Konkretno,
PACA je definisana kao prvi pisani nalaz nadleznog organa, bilo administrativnog ili
pravosudnog, zasnovan na odredenim c¢injenicama koje ukazuju na to da je poginjena
nepravilnost, bez prejudiciranja mogucénosti da odluka bude kasnije promijenjena ili povuéena

& hitps://anti-fraud .ec.europa.eu/about-us/reports/annual-reports-protection-eus-financial-interests-pif-report_en

" Detaljnije pogledajte "Analiza rizika od prevare sa statistitkom analizom slu€ajeva nepravilnosti, u kontekstu sprovodenja
projekata koji se finansiraju iz IPA fondova" iz jula 2024. godine, odeljak || "Statistitka analiza sluéajeva nepravilnosti prijavljenih
putem IMS softvera”, br. 12) "Broj anonimnih prijava, kao i izvestaja iz spoljnih izvora"
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kao rezultat daljih administrativnih ili pravosudnih postupaka. NAO je odgovoran za
prijavljivanje Evropskoj komisiji, svake sumnje na prevaru i drugih nepravilnosti koje su bile
predmet primarnog administrativnog ili pravosudnog nalaza, bez odlaganja, i duzan je stalno
obavjestavati o napretku administrativnih i pravnih postupaka, istovremeno obavjestavajuci i
Direkciju za zastitu finansijskih interesa EU/AFCOS. Prijavijivanje nepravilnosti vrsi se
elektronskim putem, kori$éenjem IMS sistema koji je uspostavila EK za ovu svrhu. U skladu
sa Smijernicama za prijavljivanje nepravilnosti, propisano je da detekcija nepravilnosti i
donosenje zakljutka o postojanju/nepostojanju nepravilnosti treba da se izvrsi u roku od 30
radnih dana od dana pokretanja postupka utvrdivanja, a samo u posebnim i opravdanim
sluajevima ovaj rok moze biti produzen, uz prethodnu saglasnost NAO-a. Medutim, prema
informacijama iz IMS-a, zaklju¢eno je da je veéina nepravilnosti prijavljena nakon duzeg
vremenskog perioda — 75% slu¢ajeva prijavljeno je u roku od 3 do 6 meseci ili duze®. Ovaj
problem treba da se tretira sa najvecom paznjom u narednom periodu kako bi se potpuno
postovao period prijavljivanja predviden procedurama.

2.6.3. Istraga prevara i krivicno gonjenje

U skladu sa ¢lanom 51 (5f) Okvirnog sporazuma, sumnja na prevaru znaci nepravilnost koja
dovodi do pokretanja administrativnih ili pravosudnih postupaka na nacionalnom nivou kako
bi se utvrdilo postojanje namjernog ponasanja.

Sa druge strane, u skladu sa ¢lanom 51 (5e) Okvirnog sporazuma, prevara znaci bilo koji
namjerni akt ili propust koji se odnosi na:

- koridéenje ili predstavljanje laznih, neta¢nih ili nepotpunih izjava ili dokumenata, sto
ima za posljedicu nezakonito prisvajanje ili neosnovano zadrzavanje sredstava iz
opsteg budZeta Unije ili budZeta kojima upravlja EU ili se upravlja u njeno ime;

- neobjavljivanje informacija u suprotnosti sa specificnom obavezom sa istim uCinkom;

- neprimjerena primjena tih sredstava za druge svrhe osim onih za koje su izvorno
dodijeljena.

Takode, élan 51 (5g i h) Okvirnog sporazuma definiSe aktivnu i pasivnu korupciju. Krivicna
djela se definisu na nacionalnom nivou Zakonom o krivicnom postupku. U slucaju sumnje na
prevaru, Implementaciona agencija/Posrednicko tijelo za finansijsko upravijanje (Sef
tijela/ovladéeno lice) odmah po saznanju o sumnji na prevaru i uz saglasnost NAO-a, Salje
zvaniéno pismo, kao i svu relevantnu dokumentaciju Vrhovnom drzavnom tuzilastvu.

Implementaciona agencija/Posrednicko tijelo za finansijsko upravljanje koja je obavijestila
Vrhovno drzavno tuziladtvo o sumnji na prevaru o podnijetoj prijavi obavjeStava Direkciju za
zastitu finansijskih interesa EU/ AFCOS i, po potrebi, druge nadlezne osobe i/ili institucije (npr.
NIPAK kancelariju, $efa operativne strukture za programe prekograni¢ne saradnje, Sefa
Upravijatkog tijela za Program ruralnog razvoja, Jedinice za implementaciju
projekata/Posrednicka tijela za upravljanje sektorskim politikama, Upravljacka tijela za IPA Il
programe, Revizorsko tijelo, NAO/Upravljatka struktura itd.). Implementaciona
agencija/Posrednicko tijelo za finansijsko upravljanje koje je obavijestilo Vrhovno drzavno
tuziladtvo o sumnji na prevaru nastavlja da postupa u okviru svoje nadleznosti.

Revizorsko tijelo direktno dostavlja dokumentaciju zajedno sa revizorskim nalazima Vrhovnom
drzavnom tuzilastvu. IPARD Agencija takode ima moguénost da direktno obavijesti Vrhovno
drzavno tuzilastvo.

Uprava policije vrsi istrage — prikupljanje informacija, podataka, dokumenata i dokaza o
konkretnim sluéajevima sumnje na prevaru, a na osnovu dokaza koji izazivaju razumnu
sumnju na kriviéno djelo - i podnosi kriviénu prijavu Vrhovnom drzavnom tuzilastvu. Nadlezna

® Detaljnije pogledajte “Analiza rizika od prevare sa statistickom analizom slu€ajeva nepravilnosfi, u kontekstu sprovodenja
projekata koji se finansiraju iz IPA fondova" iz jula 2024. godine, tabela br. 20 i odjeljak || "STATISTICKA ANALIZA SLUCAJEVA
NEPRAVILNOST! PRIJAVLJENIH PUTEM IMS SOFTVERA", br. 10) "Vremenski period izmedu otkrivanja i prijavljivanja
nepravilnosti."
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tuzilastva daju uputstva za dalji istrazni postupak. Slu¢ajevi o kojima je obavije$teno Vrhovno
drzavno tuZilastvo evidentiraju se u IMS sistemu kao sumnja na prevaru, a nakon $to se
donese konaéna presuda, kvalifikacija prijavljenog slu¢aja mozZe biti promijenjena u "Prevara".
Kao Sto se moze vidjeti iz poglavlja 2.6.2. ove Strategije, tokom perioda od 2018. godine samo
dva (2) sluCaja sumnje na prevaru su poslata Vrhovnom drzavnom tuZiladtvu na dalju obradu,
Sto je premalo da bi se analizirala efikasnost istrage ili procesa kriviénog gonjenja. Medutim,
analiza sprovedena u okviru Twinning Light projekta "Dalje unapredenje funkcionisanja
crnogorskog AFCOS sistema s ciljem efikasne zastite finansijskih interesa EU" pokazala je da
ne postoji adekvatna pravna osnova za saradnju izmedu tijela koja sprovode kriviénu istragu,
Direkcije za zastitu finansijskih interesa EU/AFCOS i OLAF-a. Kao rezultat ove analize,
preporuceno je uspostavljanje mehanizma u nacionalnim zakonodavnim aktima za:

- pratnju i asistenciju istraZiteljima OLAF-a tokom njihovih kontrola na licu mjesta;
- postupanje u situacijama kada izvodaci/korisnici IPA Il i IPA Ill sredstava opstruiraju
kontrole na licu mjesta;

- pribavljanje informacija o bankovnim raéunima relevantnim za istrazivaéku aktivnost
OLAF-a.

Kancelarija Evropskog javnog tuzioca (EPPO) postala je operativna u junu 2021. godine, $to
predstavija znatajan korak u zaétiti finansijskih interesa Evropske unije. Po prvi put je
uspostavljena struktura za krivicno gonjenje na nivou EU, omogucéavajuéi efikasnije
procesuiranje ozbiljnih prevara protiv budZeta Unije. U&esnice EPPQO-a sada vode ove
postupke pred nacionalnim kriviénim sudovima, pri éemu su za istrage i procesuiranje
sluajeva povezanih sa sredstvima EU zaduZeni evropski delegirani tuZioci.

Takode bi bilo korisno u Crnoj Gori ve¢ sada procijeniti potrebu za uspostavijanjem jedinice ili
imenovanjem tuZilaca za procesuiranje sluc¢ajeva vezanih za sredstva EU.

Vrhovno drzavno tuzilaStvo Crne Gore je, 22. septembra 2022. godine, potpisalo Sporazum o
saradnji sa EPPO-om. Glavni izazovi u trenutnoj situaciji u procesu krivitnog gonjenja i
nadzora su:

- potreba za daljim uskladivanjem Kriviénog zakonika sa PIF Direktivom:

- potreba za jaanjem saradnje Direkcije za zastitu finansijskih interesa EU/AFCOS sa
Vrhovnim drZavnim tuzilaStvom, Agencijom za sprije¢avanje korupcije i Upravom
policije, te u tom smislu izmjenom relevantnog nacionalnog zakonodavstva kako bi se
obavezala tijela koja sprovode kriviénu istragu na saradnju sa Direkcijom za zaétitu
finansijskih interesa EU/AFCOS i OLAF-om.

Vazno je naglasiti da je neophodno izgraditi kapacitete Vrhovnog drzavnog tuZilastva,
Agencije za spre¢avanije korupcije i Uprave policije u oblasti zastite sredstava Evropske unije
kako bi se efikasnije sprovodila krivicna istraga vezano za projekte finansirane iz EU
sredstava.

2.6.4. Povracaj sredstava i sankcije

¢ Povracaj sredstava

Sto se tite obaveze povraéaja sredstava, bilo koji neprihvatljivi troSkovi, to jest neiskoris¢ena
i nepravilno ili nezakonito upotrebljena sredstva, moraju biti vraceni Evropskoj komisiji u
skladu sa njenim zahtjevima i postujuci rokove koje postavlja Evropska komisija (u slu¢aju IPA
godisnjih, visegodi$njih i programa prekograniéne saradnje, povracaj sredstava Evropskoj
komisiji vr8i se kao dio procesa zatvaranja programa, tj. po prijemu zahtjeva od strane
Evropske komisije; u slu¢aju IPARD programa, pravila za povracaj sredstava preciznije su
definisana sektorskim sporazumom i postoje rokovi unutar kojih Crna Gora mora povratiti
sredstva tokom trajanja programa, tj. prije njegovog zatvaranja)®. Evidentiranje povraéaja
sredstava, koje iniciraju izvodaci/korisnici sredstava, obavlja prvenstveno Implementaciona

# Odredbe FFA / FFPA [ Sektorski sporazum
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agencija/Posredni¢ko tijelo za finansijsko upravijanje. Upravljacka struktura je odgovorna za
cjelokupno finansijsko upravljanje sredstvima EU pomodi, to ukljucuje i evidentiranje iznosa
koji treba biti vracen Evropskoj komisiji.

Unutar IPA sistema razlikuju se dva tipa povracaja sredstava:

- Povraéaj sredstava — kada prethodno prihvacena sredstva moraju biti vraéena zbog
gresaka utvrdenih tokom verifikacija i revizija;

- Otplata (Repayment) — kada se greske na nivou izvodaca/korisnika/ca sredstava
identifikuju u okviru pre-finansiranih sredstava i samim tim iznos pre-finansiranja mora
biti smanjen.

Kada nastane situacija zbog koje je potrebno pokrenuti povracaj ili otplatu sredstava,
Implementaciona agencija/Posrednicko tijelo za finansijsko upravljanje preduzima sve
neophodne radnje kako bi obustavilo placanja relevantnom izvodacu/korisniku/ci i izdalo
zahtjev za povraéaj sredstava. U slu¢aju kasnjenja u povracaju, postoji procedura za primjenu
kamate na kadnjenje.

Takode, Okvirnim sporazumom je predvideno da je NAO konacno odgovoran za povracaj
sredstava Evropskoj komisiji bez obzira na to da li je izvoda¢/korisnik/ca izvrsio povracaj'®. Da
bi se pravino dodijelila sredstva iz odgovarajucih nacionalnih budZetskih programa,
neophodna je bliska saradnja izmedu svih institucija uklju¢enih u ovaj proces."" Medutim,
analiza rizika od prevare? pokazala je da je proces povracaja sredstava spor i da su potrebna
pobolj§anja u ovoj oblasti. Na osnovu podataka iz IMS sistema sazetih u analizi, kao i
podataka koje je pruzila Upravljacka struktura o povracajima od 2018. godine, stopa povracaja
nepravilno utroenih sredstava je 43%.

Kako bi se proces povraéaja sredstava uéinio efikasnijim, prvo bi trebalo izvrsiti analizu
razloga zbog kojih je ova stopa tako niska, a zatim na osnovu rezultata analize definisati dalje
korake. Ovo je utoliko vaznije u periodu ove Strategije, jer ¢e se znaCajna paznja posvetiti
povecéanju kapaciteta za detekciju nepravilnosti i prevara od strane nadleznih institucija, pa bi
se, shodno tome, trebalo oéekivati vise utvrdenih nepravilnosti i sredstava koja treba uspjesno
povratiti.

¢ Sankcije

Cak i tokom pretpristupnog perioda, Crna Gora u okviru svog nacionainog zakonodavstva
mora obezbijediti da se svaka povreda prava EU sankcioniSe, bez obzira na to da li e biti
sprovedena u okviru administrativnog, gradanskog, prekrsajnog, kriviénog ili bilo kog drugog
postupka. U tom smislu, potrebno je uzeti u obzir sve slabosti nacionalnog zakonodavstva
kako bi se blagovremeno preduzele odgovarajuce mjere i osiguravala usklagenost nacionalnih
i EU propisa.Analiza uskladenosti krivicnog zakonodavstva Crne Gore®® pokazala je
djelimiénu uskladenost sa PIF Direktivom, $to znali da je neophodna dalja harmonizacija
Kriviénog zakonika.

Kao $to je veé pomenuto, 2021. godine Kancelarija evropskog javnog tuZioca (EPPO)
zapotela je svoje aktivno djelovanje u drzavama ¢lanicama EU, kao i u zemljama kandidatima.
Ovo je predstavljao znatajan korak u procesu evropske integracije i u oblasti evropskog

10 Okvirni sporazum precizira da svaka situacija, koja se moZe tretirati kao nepravilnost, prevara, greska itd., koja se dogodi u
bilo kom trenutku tokom implementacije IPA pomaéi ili je rezultat revizije, moZe dovesti do povrata sredstava Komisiji. NAO ¢e
povratiti dio sredstava EU Komisiji do roka koji je odredila Komisija, cak i ako IBFM nije uspio da povrati sva ili dio sredstava od
izvodada radova/korisnika/ca grantova. Tako ¢e dio sredstava EU biti vracen iz drzavnog budzZeta.

" U slugajevima kada izvodadi/korisnici bespovratnih sredstava ne povrate sredstva, u Priruéniku o procedurama, kao i u
Ugovorima o implementaciji i operativnim sporazumima za IPA I/l je dalje definisano da je potrebna bliska saradnja i
komunikacija izmedu NAO/DMS, MA, IBFM i IBPM kako bi se donijele odluke na nivou IPA strukture u odnosu na koja specifitna
sredstva nacionalnog budZetskog programa treba da budu vracena EK.

12 "Analiza rizika od prevara sa statistikom analizom slugajeva nepravilnosti, u kontekstu sprovodenja projekata koji se finansiraju
iz IPA fondova" iz jula 2024. godine, tabela br. 19 i odeljak Il "STATISTICKA ANALIZA SLUCAJEVA NEPRAVILNOSTI
PRIJAVLJENIH PUTEM IMS SOFTVERA", br. 8) "lznos povracaja iz drzavnog budzeta"

3 Realizovana u okviru pripremne faze ove Strategije u okviru projekta Twinning Light "Dalje unapredenje funkcionisanja
crnogorskog AFCOS sistema u cilju efikasne zastite finansijskih interesa EU"
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krivitnog prava. Stoga ¢e buduca saradnja sa Evropskom kancelarijom tuzioca biti kljuéni
aspekt u upravljanju IPA sredstvima i zastiti finansijskih interesa EU, uklju¢ujuci i Crnu Goru.'

4 Sporazum o saradniji izmedu Vrhovnog drzavnog tuziladtva Crne Gore i Kancelarije evropskog javnog tuZioca (EPPO), potpisan
je u septembru 2022.godine
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Po&etna / osnovna vrijednost od 1,53% izracunata je na osnovu iznosa za odredeni program i
nepravilnosti, podaci su ukljuéeni u dokument Procjena rizika od prevara za 2024. godinu.™

Informacija o poéetnoj vrijednosti i o Godina Poéetna vrijednost u Zeljena vrijednost u Zeljena vrijednost u
cilinim vrijednostima 2024 2026 2028
Vrijednost 1.53% <1.53% <1.53%
Pasos$ br. 2 (za indikator u¢inka 1.1)
K ja @ﬁumm ; i 57 i it BRI G

Naziv indikatora

Uspostavljen o_um_.m=<m:, i u potpunosti funkcionalan AFCOS sistem

Cilj na koji se indikator odnosi

Operativni cilj 1: Unaprijedenje pravnog okvira u cilju finalizacije uspostavljanja potpuno funkcionalnog
AFCOS sistema.

Kratak opis indikatora

Usvojeni pravni akti i uspostavljena pravna osnova za adekvatno funkcionisanje AFCOS sistema

Podaci koje je potrebno prikupiti

Usvojeni pravni akti

Izvor podataka

Sluzbeni List Crne Gore

Informacija o instituciji odgovornoj
za prikupljianje podataka

Direkcija za zastitu finansijskih interesa EU/AFCOS — Ministarstvo finansija

Ugestalost prikupljanja podataka

Jednom u dvije godine

Ucestalost izvjeStavanja o
vrijednosti indikatora

Jednom u dvije godine — prilikom evaluacije Akcionog plana

Kratak opis metodologije
izratunavanja podataka

U okviru Operativnog cilja 1 u Akcionom planu ,kao prate¢em dokumentu ove Strategije, predvideno je
nekoliko mjera kako bi se zavrsilo uspostavljanje potpuno operativnog AFCOS sistema i sprovela dalja
harmonizacija nacionalnog zakonodavstva sa zakonodavstvom EU - PIF Direktiva, Uredba 883/2013 i
Uredba 2185/1996.

Svaka od ovih komponenti moZe se procijeniti pojedinaéno kao djelimicno ili potpuno implementirana.

Pogetna / osnovna vrijednost u trenutku pisanja nove Strategije pretpostavija da je AFCOS sistem
djelimiéno uspostavljen, jer su ve¢ usvojene izmene Zakona o budzetu i fiskalnoj odgovornosti, 49ndic
Odluka o uspostavljanju AFCOS mreZe, koji su relevantni u odredenoj mjeri. Takode, za zakonodavstvo

' Pogledati "Analizu rizika od prevara sa statistitkom analizom slugajeva nepravilnosti, u kontekstu implementacije projekata finansiranih iz IPA fondova", usvojenu odlukom Viade Crne Gore u julu
2024. godine, odjeljak Il "STATISTICKA ANALIZA SLUCAJEVA NEPRAVILNOSTI PRIJAVLJENIH KROZ IMS SOFTVER", tatka br. 2) "Finansijski uticaj prijavljenih nepravilnosti i stopa finansijskog

uticaja".
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Kratak opis metodologije izratunavanja | Po€etna / osnovna vrijednost je pretpostavka zasnovana na rezultatima ankete distribuirane medu
podataka tijelima AFCOS sistema tokom izrade Strategije, u oktobru 2024. godine. Dva su pitanja vezana za
saradnju i razmjenu informacija unutar AFCOS sistema, a od 4 odgovora koja su primljena: 2 su naveli
da je saradnja bila dobra ili adekvatna i da nije bilo problema sa primanjem informacija (pretpostavka:
prosjecno 8 poena od 10 za svako pitanje); 2 su naveli saradnju kao zadovoljavajucu sa preporukama
za poboljSanje i da nema problema u razmjeni informacija (pretpostavka: prosje¢no 6 poena od 10
za svako pitanje). Dakle, pogetna vrijednost je postavljena na 8+8+6+6=28/4=7,0 poena na skali od

10 poena.
Zbir prosje¢nog nivoa zadovoljstva u
. _svakom popunjenom upitniku, na skali od
Index zadovoljstva = 44 poena.
Broj popunjenih upitnika koji su primljeni.
Informacija o po¢etnoj vrijednosti i o Godina Poéetna vrijednost u | Zeljena vrijednost u | Zeljena vrijednost u
cilinim vrijednostima 2024 2026 2028
Vrijednost 7.0 poena na skaliod | Najmanje 7.5 poena Najmanje 8 poena na
10 poena na skali od 10 poena | skali od 10 poena

Pasos br. 4 (za indikator ucinka 2.2)

e | R ]

Naziv indikatora Stopa prisustva sastancima AFCOS radnog tijela za implementaciju aktivnosti za zastitu finansijskih
interesa EU u Crnoj Gori

Cilj na koji se indikator odnosi Operativni cilj 2: Ja¢anje koordinacione uloge Direkcije za zaétitu finansijskih interesa EU/AFCOS i
unaprijedenje saradnje izmedu institucija ukljuéenih u zastitu finansijskih interesa EU.

Kratak opis indikatora Ovaj indikator rezultata ¢e doprinijeti pracenju stope prisustva redovnim sastancima AFCOS radnog
tijela.

Podaci koje je potrebno prikupiti Broj poziva putem e -mail-a na sastanke relevantnim institucijama / tijelima i broj u¢esnika sa svakog
sastanka.

lzvor podataka Poslati pozivni e-mail-ovi/ Lista predstavnika/ca AFCOS radnog tijela
Potpisane liste prisustva na sastancima
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Informacija o instituciji odgovornoj za Direkcija za zastitu finansijskih interesa EU/AFCOS — Ministarstvo finansija
prikupljanje podataka

Ucestalost prikupljanja podataka Svaki sastanak koji inicira struktura za izvje$tavanje o nepravilnostima i institucije AFCOS mreze
Ucestalost izvjestavanja o vrijednosti Jednom u dvije godine - prilikom evaluacije Akcionog plana
indikatora

Kratak opis metodologije izratunavanja | Brojanje svakog sastanka koji je iniciran od strane strukture za izvjeStavanje o nepravilnostima i
podataka institucije AFCOS mreze

Informacija o poéetnoj vrijednosti i o Godina Pocetna vrijednost u | Zeljena vrijednost u Zeljena vrijednost u
cilinim vrijednostima 2024 2026 2028
Vrijednost 0 2 4

Pasos br. 6 (za indikator u¢inka 3.1)

oy W A A S I 4T

_iv_m_mmzz_.m:.w efikasne i _w_.m“r.u;o_.omozm*:m é.m...m protiv nepravilnosti i prevara

Cilj na koji se indikator odnosi Operativni cilj 3: Dalje jatanje prevencije nepravilnosti i prevara kroz odgovarajucu procjenu rizika i
uvodenje efikasnih i proporcionalnih mjera protiv nepravilnosti i prevara, ukljuujuéi uspostavljanje
sistemskog pristupa edukacijama i podizanju svijesti.

Kratak opis indikatora Ovaj indikator rezultata ce pratiti implementaciju Akcionog plana unutar postavljenih rokova kako bi
se pokazalo da su efikasne i proporcionalne mere za sprije¢avanje prevara implementirane

Podaci koje je potrebno prikupiti Broj aktivnosti iz Akcionog plana koje su zavréene

lzvor podataka Napredak u implementaciji Strategije - sastanci AFCOS radnog tijela, razmjena e-mailova sa
nadleznim institucijama

Informacija o instituciji odgovornoj za Direkcija za zastitu finansijskih interesa EU/AFCOS — Ministarstvo finansija

prikupljanje podataka

Ucestalost prikupljanja podataka Cim se aktivnost Akcionog plana implementira

Ucestalost izvjestavanja o vrijednosti Jednom u dvije godine - prilikom evaluacije Akcionog plana

indikatora
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Ucestalost prikupljanja podataka

Godiénje

Ucestalost izvjestavanja o vrijednosti
indikatora

Jednom u dvije godine — prilikom evaluacije Akcionog plana

Kratak opis metodologije izracunavanja
podataka

Sabiranje izveStaja o nepravilnostima u broju koji su vraceni implementacionim agencijama
Posredni¢kim tijelima za finansijsko upravljanje nakon $to je izvrSena provjera kvaliteta od strane
Direkcije za zastitu finansijskih interesa EU / AFCOS, tokom jedne izvjeStajne godine podijeljeno s
ukupnim brojem izvjestaja o nepravilnostima u IMS-u.

Pocetna / osnovna vrijednost postavljena je na 24 vracena izvjestaja, kako je registrovano u IMS-u u
2024. godini.

Informacija o pocetnoj vrijednosti i o Godina Poéetna vrijednost u | Zeljena vrijednost u | Zeljena vrijednost u 2028
cilinim vrijednostima 2024 2026
Vrijednost 30% <25% <20%

Pasos$ br. 10 (za indikator u€inka 5.1)

...@.O.m . B

m<<.m=&.xm8ﬂ..m_. _

ws Or>m..m<_ Nm:c.mﬁ su

Cilj na koji se indikator odnosi

Operativni cilj 5: Unaprijedenje saradnje izmedu istraznih tijela, AFCOS-a i OLAF-a

Kratak opis indikatora

Ovaj indikator ce pratiti da li su svi OLAF-ovi zahtjevi upuceni kontakt tacki u Crnoj Gori (AFCOS-u),
pravilno obradeni i zavrdeni, u skladu sa rokovima i uz saradnju svih relevantnih institucija na
nacionalnom nivou.

Podaci koje je potrebno prikupiti

| Broj OLAF-ovih administrativnih istraznih posjeta Crnoj Gori

lzvor podataka

AFCOS registri

Informacija o instituciji odgovornoj za
prikupljanje podataka

Direkcija za zastitu finansijskih interesa EU/AFCOS — Ministarstvo finansija

Ucestalost prikupljanja podataka

Jednom u dvije godine

Ucestalost izvjeStavanja o vrijednosti
indikatora

Jednom u dvije godine — prilikom evaluacije Akcionog plana
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Kratak opis metodolegije izracunavanja periodu, uz prilagodavanje za budu¢e obaveze - iznose koji jo§ treba da se povrate.
podataka Pocetna / osnovna vrijednost postavljena je na 43% na osnovu statistitke analize iznosa
nepravilnosti na nivou programa ukljucene u Analizu rizika od prevara iz 2024. godine '&.
iznos ve¢ povracenih IPA
sredstava
Stopa povracaja=  ykupnim iznosom utvrdenih X 100
nepravilnosti (uz
prilagodavanja)
Informacija o pocetnoj vrijednosti i o cilinim | Godina Poé&etna vrijednost u | Zeljena vrijednost u | Zeljena vrijednost u
vrijednostima 2024 2026 2028
Vrijednost 43% 60% 75%

8 Vidi ,Analizu rizika od prevara uz statisticku analizu slu€ajeva nepravilnosti, u kontekstu implementacije projekata finansiranih iz IPA fondova“, koju je usvojila Viada Crne Gore u julu 2024. godine,
sekcija Il ,STATISTICKA ANALIZA SLUCAJEVA NEPRAVILNOSTI PRIJAVLJENIH KROZ IMS SOFTVERY, br. 8) ,lznos povrata iz drzavnog budzeta", Tabela br. 19.
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interesa Evropske unije u Crnoj Gori /Ministarstvo crnogorskog AFCOS
u Crnoj Gori usvojena finansija sistema u cilju
efikasne zastite
finansijskih interesa
EU"
1.2.2 Utvrditi predlog Uredbe o | Uredbu o Ministarstvo HQ IV 2026 Ova aktivnost ¢e biti Ministarstvo finansija
nacinu sprovodenja nacinu finansija 2025 implementirana od
podrske EU kroz sprovodenja strane odgovorne
Instrument za Reformu i | podrske EU institucije u okviru
rast kroz Instrument postojeceg budzeta.
za Reformu i
rast usvojena
1.2.3 Utvrditi predlogi Odluke | Odluka o Direkcija za [ Q IVQ2025 3.500,00EUR Twinning light
o uspostavljanju Radnog | uspostavljanju | zastitu 2025 projekat ,Dalje
tijela za sprovodjenje Radnog tijela za | finansijskih unaprijedenje
aktivnosti na polju zastite | sprovodjenje interesa EU funkcionisanja
finansijskih interesa EU | aktivnosti na /Ministarstvo crnogorskog AFCOS
u CG (Radno tijelo polju zastite finansija sistema u cilju
AFCOS sistema) finansijskih efikasne zastite
interesa EU u finansijskih interesa
CG usvojena EU*
1.3.1 Utvrditi predlog Kriviéni zakonik | Direktorat za 1Q IVQ 2026 Ova aktivnost ¢e biti Ministarstvo pravde
amandmana Kriviénog u dijelu kriviéno i 2026 implementirana od
zakonika u skladu sa PIF | uskladjenosti sa | gradansko strane odgovorne
Direktivom PIF Direktivom | zakonodavstvo/ institucije u okviru
izmijenjen Ministarstvo postojeceg budzeta.
pravde
141 |zmijeniti pravne akte koji | Pravni akti koji | Direkcija za IQ VQ 2026 Ova aktivnost ¢e biti Ministarstvo finansija
defini$u oblast koje se definiSu oblast | zastitu 2026 implementirana od
tiCu usaglasavanja sa koje se ticu finansijskih strane odgovorne
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Aktivnost Indikator Odgovorna datum | datum zavrSetka Predvideni troskovi | lzvor finansiranja
rezultata institucija pocetka
244 Organizovati godisnji 2 dogadaja Direkcija za 1Q 2025 | IVQ 2026 Neophodno je Ministarstvo finansija
dogadaj razmjene razmjene zastitu isplanirati u budzetu
iskustava izmedu iskustava i na finansijskih iznos od 200,00 EUR
strukture za polju zastite interesa EU/
izvjeStavanje o finansijkih AFCOS
nepravilnostima i interesa EU Ministarstvo
AFCOS mreze organitovana finansija
Struktura za
izvieStavanje o
nepravilnostima
AFCOS mreza
2.2.1 Razviti online platformu | 1 online Direkcija za 1Q 2026 | IVQ 2026 Ova aktivnost ¢e biti Ministarstvo finansija
za dokumentaciju za platforma za zastitu implementirana od
razmjenu informacija dokumentaciju | finansijskih strane odgovorne
izmedu AFCOS, razvijena interesa EU/ institucije u okviru
strukture za AFCOS postojeéeg budzeta.
izvjeStavanje o Ministarstvo
nepravilnostima i finansija
AFCOS mreze.
2.3.1 Organizovati obuke sa 2 obuke obuke | Direkcija za 1Q 2025 | IVQ 2026 Neophodno je Ministarstvo finansija
uteSéem eksperata iz sa ucedcem zastitu isplanirati u budzetu
OLAF-a i zemalja ¢lanica | stru€njaka/inja | finansijskih iznos od 3.500,00
EU za predstavnike/ce iz OLAF-a i interesa EU/ EUR
strukture za zemalja ¢lanica | AFCOS

izvjeStavanje o

EU za
predstavnike/ce

63




9

esalalul o elueaeisalrz) ez

yiyslisueury euapanolds | ainpjnijs ao/eyluneispald

nyisez eweynqo ez | Bz eweynqo ez eqgasjod
430/IN4d {N3 000009 G20z DIl | G202 DI ez efioyanq | eqasod ezieuy nzijeue naou sanoldg L'LE

BRI SR exjagod elionisul eje}|nzal MR S
~ eluesisueuly JOAZ] |  1A0X$01} IUSPIAPAId B)}asiAeZ wnjeq | wneq  eulonoBpo J1ojeqipu| ~ 1SOUAIY.

eweuaz
1 BLUIDIRYShW
npauw juapalodsel
oulafwouael

(820Z-220Z 1) %0L
18202 Nn jsoupaluiA

euef]io

eweuaz
| BLLIDJRYSNW

npaw |uapalodsel
ousalwouael

(9Z02-520Z Nn) %05

9202
n jsoupaluA eueljin

%0v

‘yeoz
n }soupaluA eujaaod

N3 esalsjul ypisfisueul nnsez eu
opel o/ifoy ejally 1 eionyysul i Bo/e)IUBGZNS Yiuagngo foig

Z'€ BUIgN JojeyIpu]

nyoi
n auespuawajdwl
ns "gzozg-L20e
ez eue|d Bouoloyy
Z| }souAIpie %001

‘8eoe
n 3soupaluA eueljio

nyou
n sueiuawa|duwl
ns "9z202-5¢0¢
ez eue|d Houoioyy
Z| }SOUAIPe %00}

9202
n j3soupalili euel]in

%04

‘veoe
n j}soupaluA eujagod

Anoad aielw sujeuoidiodoud | susexye suelusL|dW]|

eieaald
L°¢ BUIDN Jojeqipu]

nsalias nfuezipod | ewefioeynpa ednysiid Boyswaysis afuefjaeysodsn 1onfnanipin ‘eseaaud | psoujiaeidau Agoad eiafw
yiujeuoiasodoud 1 yiuseyye afuapoan | exizii suafsoid egnleserobpo zoiy esenald 1 psoujiAeidau afjouanald sluegel sljeg

¢ 19 1uAnesado

elisueuyy
onSIB)SIULA

"azalwl
SOO4v!
euwnsoujiAeldau
o aluenejsalrzi
BZ aInpjniis

'8zZall SOO4V
| eLupsoujineldau




nepravilnostima i

EU/Ministarstvo

AFCOS mreze. finansija
3.1.2 Izraditi program i plan Trening Direkcija za 1Q 2025 | I11Q 2025 6.000,00EUR PFM/CEF

obuka za period 2025- program i plan | zastitu _

2028 u skladu sa za period 2025- | finansijskih _

rezultatima analize 2028 izraden interesa _

potreba za obukama. EU/Ministarstvo
finansija
3.1.3 Sprovoditi obuke u Obuke za Direkcija za 1102026 | 111Q2026 Ova aktivnost ¢e biti | Agencija za W
saradnji sa Agencijom za | osobe zastitu implementirana od sprecavanje korupcije
sprecavanje korupcije zaduzene za finansijskih strane odgovorne (ASK)

(ASK). prijem i interesa institucije u okviru _
postupanje po EU/Ministarstvo postojeceg budzeta. _
izvjestajima, finansija _
ukljuCujucii . 3
obuku o zadtiti | >mw:o=m.mm
2vizdaca, mu_.mommmem

orupcije
sprovedene (ASK) |
3.2 Sprovodenje analize Analiza rizika Direkcija za 1Q IVQ 2026 Ova aktivnost ¢e biti Ministarstvo finansija |
rizika od nepravilnosti i od prevara za zastitu 2026 implementirana od

prevara u skladu sa 2027-2028. finansijskih strane odgovorne

metodologijom sprovedena interesa EU institucije u okviru

upravljanja rizicima u /Ministarstvo postojeceg budzeta.

oblasti nepravilnosti i finansija

prevara u okviru
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3.5.1

komiteta

Usvoijiti promjene u
sastavu Monitoring

Promjene u Direktorat za
sastavu upravljanje
Monitoring strukturama
komiteta pretpristupne
odobrene podrske EU/

Ministarstvo
finansija

NIPAK

HQ
2025

IvVQ 2025

Ova aktivnost ¢e biti
implementirana od
strane odgovorne
institucije u okviru
postojeceg budzeta.

Ministarstvo finansija

Ministarstvo
evropskih poslova

Operativni cilj 4

Odrzavanje kapaciteta za otkrivanje nepravilnosti uz istovremeno poboljSanje kvaliteta izvjeStavanja o nepravilnostima i
unapredenje prepoznavanja crvenih zastavica i znakova prevara.

Indikator uc¢inka 4.1

Procenat nepravilnosti prijavljenih u IMS unutar

postavljenog roka (u roku od 45" dana od PACA datuma).

Pocetna vrijednost u
2024:

4%

Ciljana vrijednost u
2026:

40%

Ciljana vrijednost u
2028:

65%

Indikator ucinka 4.2

Procenat vracenih izvje$taja o nepravilnostima od strane
Direkcije za zastitu finansijskih interesa EU/AFCOS
Implementacionim agencijama/ Posredni¢kim tijelima za

finansijsko upravljanje, radi dorade.

Pocetna vrijednost u
2024:

30%

Ciljana vrijednost u
2026:

<25%

Ciljana vrijednost u
2028:

<20%

Aktivnost Indikator Odgovorna Datum | Datum zavrSetka Predvideni troskovi | Izvor finansiranja
rezultata institucija pocetka
4.1.1 Pregled smjernica o Smijernice o Direkcija za naQ IVQ 2025 Ova aktivnost ¢e biti Ministarstvo finansija
nepravilnostima i nepravilnostima | zastitu 2025 implementirana od
prilagodavanije istih sa azurirane i finansijskih strane odgovorne
zahtjevima IPA 11| odobrene interesa EU/ institucije u okviru
regulative Ministarstvo postojeceg budzeta.
finansija

' Ranije je rok bio 30 dana
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422

Propisati preciznu
proceduru linija
komuniciranja izmedu
svih nadleznih IPA tijela
Za provjeru povezanosti
osoba koje sprovode
kontrole na licu mjesta
sa osobama koje su
predmet kontrole kako bi
se izbjegao potencijalni
konflikt interesa.

Dodatno osigurati
potpisivanje Izjave o
nepristrasnosti od strane
svih ukljucenih lica u
procesu.

Postupak
komunikacije
izmedu IPA
struktura za
provjeru
povezanosti
osoba koje
sprovode
kontrolu na licu
mjesta sa
osobama koje
su predmet
kontrole
definisan i
potpisivanje
Izjave o
nepristrasnosti
osiguran

Direktorat za
upravljanje
strukturama
pretpristupne
podrske EU/
Ministarstvo
finansija

l[@] IvVQ 2026

2025

Ova aktivnost ¢e biti
implementirana od
strane odgovorne
institucije u okviru
postojeceg budzeta.

Ministarstvo finansija

Operativni cilj 5

Unaprjedenje saradnje izmedu istraznih tijela, AFCOS-a i OLAF-a

Indikator uéinka 5.1

Svi OLAF-ovi zahtjevi su pravilno obradeni i zavrieni

Pocetna vrijednost u

Ciljana vrijednost u

Ciljana vrijednost u

2024: 2026: 2028: _
100% 100% 100% |
Aktivnost Indikator Odgovorna Datum | Datum zavrsetka Predvideni troSkovi | Izvor finansiranja
rezultata institucija pocetka
5.1.1 Izrada procedura o Procedure za Direkcija za 1Q 2026 | IVQ 2026 Ova aktivnost ¢e biti | Ministarstvo finansija |
postupanju u slu¢aju postupanje u zastitu implementirana od
posjete OLAF-ovih sluCaju posjete | finansijskih strane odgovorne

inspektora i saradnja

OLAF-ovih
istrazitelja i
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predvidene ovom ciljeva institucije u okviru
strategijom Strategije postojeceg budzeta.
21K Organizovati seminare Podizanje Ministarstvo 1Q IV Q 2028 Predvideni troskovi Ministarstvo finansija
na kojima ce se svijesti o finansija 2025 kroz aktivnosti
promovisati Strategija i znacaju navedene ovim
Akcioni plan i obradivati | realizacije Akcionim planom
teme od znacéaja za ciljeva
uspjesnu realizaciju Strategije (2000,00EUR)
definisanih ciljeva
3.1.K Promovisanje preko Podizanje Ministarstvo 1Q IV Q 2026 Ova aktivnost ée biti Ministarstvo finansija
drustvenih mreza i svijesti o finansija 2025 implementirana od
naglasavanje kanalaza | znacaju strane odgovorne
prijavljivanje prevara i realizacije institucije u okviru
nepravilnosti u cilieva postojeéeg budzeta
projektima koje finansira | Strategije
EU
(nepravilnosti.eu@mif.gov.
me on Ministry of
Finance website)
41K Usvojiti komunikacionu Usvojena Direkcija za 1Q IV Q 2026 Ova aktivnost ¢e biti Ministarstvo finansija
strategiju za oblast komunikaciona | zastitu 2025 implementirana od
zastite finansijskih strategija za finansijskih strane odgovorne
interesa EU period 2026- interesa institucije u okviru
2028 EU/AFCOS postojeceg budzeta.

Ministarstvo
finansija

Presjek stanja nakon 2 godine
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