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IZVJESTAJ O SPROVEDENOJ JAVNOJ RASPRAVI

Nacrt zakona o budzetu i fiskalnoj odgovornosti

Vrijeme trajanja javne rasprave: od 8. maja 2026. godine do 31. maja 2026. godine.

U cilu ukljuCivanja stru¢ne i zainteresovane javnosti Ministarstvo finansija je omogucilo
dostupnost Nacrta zakona o budzetu i fiskalnoj odgovornosti, a sve primjedbe, sugestije i
komentari mogli su se dostavljati na adresu Ministarstva ili putem elektronske poste.

Nacin sprovodenja javne rasprave:

Ministarstvo finansija uputilo je gradanima, stru¢noj javnosti i svim drugim zainteresovanim licima
da se ukljuce u javnu raspravu i daju svoj doprinos u razmatranju Nacrta zakona o budzetu i
fiskalnoj odgovornosti, dostavljanjem primjedbi, predloga i sugestija u pisanom obliku putem
poste na adresu Ministarstvu finansija, Stanka Dragojevi¢éa br. 2, 81000 Podgorica ili u

elektronskoj formi na e-mail: dragana.nedic@mif.gov.me.
Tokom trajanja javne rasprave primjedbe, predloge i sugestije dostavili su:

1. Fidelity Consulting d.o.0.. Podgorica

N

Sekretarijat Savjeta za konkurentnost (SCC)

Opstina Pluzine; Sekretarijat za finansije, ekonomiju i lokalne javne prihode

Zajednica opstina Crne Gore

o &= W

Institut alternativa

Rezime dostavljenih primjedbi, predloga i sugestija, sa navedenim razlozima njihovog
prinvalanja, cdnosno neprihvatanja.



1. FIDELITY CONSULTING D.0.O., PODGORICA; MILOS VUKOVIC, IZVRSNI
DIREKTOR (PREDLAGAC)

PRIMJEDBA/PREDLOG/SUGESTIJA 1:

Clan 3, tacka 1 — Definicija ,budzeta" sadrzi pravopisnu gresku i gramaticku redundanciju:
,predstavalja plan primitaka i izdataka za fiskalnu godinu godinu®. Rije¢ ,predstavalja” treba da
glasi ,predstavlja“, a rije¢ ,godinu” je ponovljena dva puta. Dodatno, u istom pojmovniku postoje
sliedece greske: tacka 10 — ,racunovodnstenih® umjesto ,ratunovodstvenih®; tacka 12 — ,izvori
finansiranja“ umjesto ,izvore finansiranja“ (tri puta u istoj definiciji — nekonzistentna upotreba
padeza); tacka 12 — ,finansiranj* umjesto ,finansiranja“; tatka 34 — ,neprogitna® umjesto
,neprofitna“; tacka 41 — fizickol" umjesto ,fizickog"; taCka 48 — ,izgranje” (dva puta) umjesto
Jizgradnje"; tacka 48 — ,infrastrkturnih® umjesto ,infrastrukturnih”; tacka 48 — ,javnoog" umjesto
Javnog"“; tacka 48 —  nabaka" umjesto ,nabavka“. Kroz Eitav zakon prisutne su i sljedece
sistematske greske: ,donesen/donesSena’ umjesto ,donesen/donesena’ (Cl. 4, 39, itd.):
,niovu/niova“ umjesto ,nivou/nivoa” (¢l. 48, visestruko); ,budeztske” umjesto ,budzetske” (Cl. 5);
,srateSkog* umjesto ,strateskog” (¢l. 9); ,fiksalne” umjesto  fiskalne" (Cl. 34); ,zaposelnih®
umjesto ,zaposlenih® (€l. 33); ,kapitlanih/kapitlanog” umjesto ,kapitalnih/kapitalnog” (Cl. 5, 46);
Judovodioca* umjesto ,rukovodioca® (¢l. 33); ,ouhvataju umjesto ,obuhvataju® (Cl. 84)
,hatijama“ umjesto ,hartijama® (¢l. 72); ,finansijke” umjesto ,finansijske* (¢l. 16); ,budzetkoj*
umjesto ,budzetskoj” (€l. 55); ,financije* umjesto ,finansije* (¢l. 39); ,stave® umjesto ,stava” (Cl.
33, 115); ,ogrnai¢enja“ umjesto ,ogranicenja“ (¢l. 48); ,podnosesenja” umjesto ,podnosenja” (l.
42). Zakon ove slozenosti ne bi smio da sadrzi ovakav obim pravopisnih gresaka.

Obrazlozenje primjedbe/predioga/sugestije 1:

Navedene greske utiCu na pravnu jasnocu i sigurnost zakona. Direktiva 2011/85/EU u Clanu 1
zahtijeva da budzetski okviri drzava ¢lanica budu zasnovani na jasnim i preciznim definicijjama.
Nejasnoca u definiciji ,budzeta” (¢lan 3, tacka 1) kao centralnog pojma zakona moze proizvesti
razliGita tumacenja u praksi. Preporucujemo detaljnu lektorsku reviziju itavog teksta prije
upucivanja u skupstinsku proceduru.

Odgovor:

Prihvata se. Uocene pravopisne i Stamparske greske otklonjene su u konacnom tekstu, odnosno
amandmanima na predlog zakona (opsti amandman o jezickom uskladivanju i zbirni amandman
o otklanjanju Stamparskih gresaka), uz lektorsku reviziju cjelokupnog teksta prije upucivanja u

skupstinsku proceduru.

PRIMJEDBA/PREDLOG/SUGESTIJA 2:

Nekonzistentnost u numeri¢kim fiskalnim pravilima i mehanizmima korekcije (€l. 23 i 24). Clan
23 definiSe dva fiskalna pravila: deficit <3% BDP-a i javni dug =60% BDP-a, u skladu sa
Mastrihtskim kriterijumima. Medutim, ¢lan 24 propisuje obavezu plana fiskalne konvergencije ,sa
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silaznom putanjom javnog duga u srednjem roku" kada dug prede 60% BDP-a, ali ne definise:
(1) minimalnu godi$nju stopu smanjenja duga (tekst obrazloZzenja pominje 0,5 p.p. godisnje za
dug 60-90% i 1 p.p. za dug >90%, ali ovo nije u normativnom dijelu zakona); (2) vremenski
horizont ,srednjeg roka“ za plan konvergencije; (3) numeri¢ku granicu za strukturni deficit; (4)
mehanizam prinudne korekcije ako se plan ne postuje. Clan 23, stav 3 (opsta klauzula
odstupanja) ne zahtijeva plan povratka na fiskalna pravila po prestanku izuzetnih okolnosti, sto
je standardni zahtjev u EU praksi. Clan 23, stav 4 (odbrambena klauzula) ne definise ,referentni

nivo utvrden Fiskalnom strategijom".

Obrazlozenje primjedbe/predlogal/sugestije 2:

Numeriéka fiskalna pravila su srce fiskalnog okvira i moraju biti operativno primjenjiva.
Nedostatak kvantifikovane putanje smanjenja duga u normativnom dijelu stvara pravnu prazninu.
Direktiva 2011/85/EU (&l. 5-7) zahtijeva da numericka fiskalna pravila budu precizna,
transparentna, s efektivnim mehanizmima pracenja i popravljanja. Uredba EU 2024/1263 o
fiskalnom upravljanju zahtijeva individualizovane putanje prilagodavanja. Preporuc¢ujemo da se
u normativni tekst unesu: (a) minimalna godi$nja stopa smanjenja omjera javnog duga prema
BDP-u; (b) obaveza izrade plana povratka na fiskalna pravila nakon koriscenja klauzule
odstupanja; (c) precizna definicija ,referentnog nivoa“ izdataka za odbranu iz clana 23, stav 4.

QOdgovor:

Djelimiéno se prihvata. Putanja neto rashoda uvedena je kao kriterijum fiskalne odgovornosti
(¢lan 25), u skladu sa Uredbom (EU) 2024/1263, kao operativni indikator fiskalnih pravila.
Kvantifikovana silazna putanja javnog duga utvrduje se Fiskalnom strategijom (individualizovan
pristup uskladen sa reformisanim okvirom EU), a klauzula odstupanja vremenski je ogranicena;
referentni nivo za ulaganja u odbranu utvrduje se Fiskalnom strategijom.

PRIMJEDBA/PREDLOG/SUGESTIJA 3:

Nezavisnost i kapaciteti Fiskalnog savjeta — nekonzistentnosti i rizici (¢l. 86-100). Identifikovane
nekonzistentnosti: (1) Clan 87 (Djelokrug), tadka 1 upuc¢uje na ,Clan 9 stav 3“ za kriterijume
fiskalne odgovornosti, ali fiskalna pravila su definisana u ¢élanu 23, ne u ¢lanu 9; (2) Clan 87,
tacka 5 upucéuje na ,¢lan 24 stav 1" za mjere fiskalne konvergencije, ali ¢lan 24 u stavu 1 govori
o planu konvergencije, a u stavu 2 o obavezi Vlade — upucivanje je neprecizno; (3) Clan 87,
tacka 6 upucuje na ,Clan 28 st. 1 2“, ali sam ¢lan 28 upucuje Fiskalni savjet da daje ocjenu —
nastaje cirkularna referenca; (4) Nema odredbe o minimalnom budzetu Savjeta — Vlada moze
de facto ugroziti nezavisnost uskracivanjem sredstava; (5) Rok od samo 15 dana za skupstinsko

tijelo da razmotri budzet Savjeta (Cl. 99) je prekratak.

Obrazlozenje primjedbe/predloga/sugestije 3:

Funkcionalna nezavisnost fiskalnog savjeta je conditio sine qua non za ispunjenje zahtjeva
Direktive 2011/85/EU (&l. 6, st. 1b). Pogresna unutrasnja upucivanja (narocito u djelokrugu)
mogu stvoriti pravnu nesigurnost o obimu nadleznosti Savjeta. Evropska komisija u izvjestaju
COM(2014) 61 final upozorava da ,funkcionalna nezavisnost zahtijeva adekvatne i stabilne
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resurse”. Preporucujemo: (a) ispravku svih internih upucivanja u ¢lanu 87; (b) uvodenje zakonske
garancije minimalnog budzeta Savjeta; (c) produzenje roka za razmatranje budzeta Savjeta.

Odgovor:

Djelimiéno se prihvata. Pogresna interna upucivanja u odredbama o djelokrugu Fiskalnog
savjeta ispravljena su amandmanima. Stabilnost sredstava za rad Savjeta obezbijedena je
posebnim odredbama (sredstva za rad i eksterna evaluacija rada Fiskalnog savjeta).

PRIMJEDBA/PREDLOG/SUGESTIJA 4:

Srednjoroéni budzetski okvir (SBO) i odlozena primjena — sistemski rizik (€. 21, 125, 126).
Odredbe o SBO se primjenjuju tek od 1. januara 2028. godine (¢l. 126), a programski budzet
opstina tek od 2030. (¢l. 125). U periodu od stupanja na snagu zakona do kraja 2027, zakon de
facto nece imati operativan sistem limita potro$nje zasnovan na SBO. Direktiva 2011/85/EU (Cl.
9) zahtijeva da drzave uspostave kredibilan i efikasan srednjoro¢ni budZetski okvir sa
horizontom od najmanje tri godine“. Dodatno, ¢l. 126, st. 2 propisuje da se do 2027. ,shodno
primjenjuju odredbe zakona koji je bio na snazi* — ali prethodni zakon prestaje da vazi danom
stupanja na snagu novog (¢l. 128). Ovo stvara pravnu kontradikciju: novi zakon ukida stari, ali
istovremeno nareduje shodnu primjenu ukinutog zakona.

Obrazlozenje primjedbe/predloga/sugestije 4:

EU acquis zahtijeva funkcionalan srednjoro¢ni budzetski okvir kao preduslov za pristupanje
(poglavije 32 — Finansijski nadzor i poglavije 17 — Ekonomska i monetarna politika). Pravna
konstrukcija iz ¢lana 126, st. 2 — kojom se nareduje primjena ukinutog zakona (ukinutog ¢lanom
128) — jeste pravno-tehnic¢ki neadekvatna. Standardna praksa je da se prelaznim odredbama
eksplicitno propisu privremena pravila umjesto upucivanja na ukinuti zakon. Preporucujemo: (a)
skracivanje tranzicionog perioda za SBO; (b) zamjenu formulacije iz €l. 126, st. 2 eksplicitnim
prelaznim pravilima u samom tekstu novog zakona.

Odgovor:

Prihvata se. Prelazne odredbe preformulisane su tako da se, umjesto upucivanja na raniji
(stavljeni van snage) zakon, propisuju izricita prelazna pravila, Cime se otklanja pravno-tehnicka

nedosljednost.

PRIMJEDBA/PREDLOG/SUGESTIJA 5:

Nedostatak odredbi o obracunskom raéunovodstvu (accrual accounting) i neuskladenost sa ESA
2010 i IPSAS standardima (¢l. 16, 76-78). Zakon ne propisuje: (1) eksplicitnu obavezu prelaska
na obracunsko radunovodstvo — ¢lan 3 Direktive 2011/85/EU zahtijeva da sistemi javnog
raéunovodstva ,sveobuhvatno pokrivaju sve pedsektore opSte drzave i sadrze informacije
potrebne za generisanje podataka na obracunskoj osnovi*; (2) plan tranzicije na IPSAS/EPSAS

standarde; (3) obavezu javnog objavljivanja kontingentnih obaveza — ¢l. 14, st. 3 Direktive
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2011/85/EU (izmijenjene 2024) zahtijeva objavljivanje informacija o garancijama, nenaplativim
potrazivanjima, obavezama iz javnih preduzeca i klimatskim rizicima. Zakon u €l. 72 regulise
evidenciju duga i garancija, ali ne obuhvata $ire kontingentne obaveze (PPP aranzmani, sudski

sporovi, obaveze iz drzavnih preduzeca).

Obrazlozenje primjedbe/predloga/sugestije 5:

Prelazak na obracunsko racunovodstvo zahtijeva zakonsku osnovu i jasne rokove. EU zahtjevi
su eksplicitni: Direktiva 2011/85/EU (€l. 3) nalaze sisteme koji generiSu obraunske podatke, a
Uredba ESA 2010 zahtijeva izvjestavanje na obracunskoj osnovi. Preporucujemo: (a) uvodenje
¢lana koji propisuje obavezu postepenog prelaska na obracunsko racunovodstvo sa rokovima;
(b) prosirenje ¢lana 72 ili novi ¢lan koji propisuje obavezu sistematskog objavljivanja svih
kontingentnih obaveza u skladu sa ¢l. 14, st. 3 Direktive 2011/85/EU; (c) uvodenje obaveze
analize klimatskih fiskalnih rizika u skladu sa izmijenjenom Direktivom 2011/85/EU (2024).

Odgovor:

Djelimiéno se prihvata. Zakon uspostavlja osnov za izvjeStavanje uskladeno sa ESA 2010;
prelazak na obracunsko racunovodstvo je fazni proces koji se ureduje podzakonskim aktima i
uskladuje sa dinamikom EU/EPSAS. Kontingentne obaveze obuhvacene su odredbama o

fiskalnim rizicima i izvjestavanju.

PRIMJEDBA/PREDLOG/SUGESTIJA 6:

Clan 37, stav 3 — Mi$ljenje Ministarstva na budzet opstine predstavija de facto veto. Stav 3
propisuje: ,U slu¢aju da je misljenje Ministarstva negativno, skupstina opstine ne moze usvojiti
Odluku o budzetu opétine.” Ova odredba daje Ministarstvu apsolutno pravo veta nad budzetima
svih opstina, Cime se efektivno ukida fiskalna autonomija lokalne samouprave. Ovo je
potencijalno neuskladeno sa Evropskom poveljom o lokalnoj samoupravi (CETS No. 122), Ciji
lan 9 propisuje pravo lokalnih vlasti na adekvatne sopstvene finansijske izvore. Zakon ne
propisuje: (a) rok za dostavljanje misljenja; (b) obavezu obrazlozenja negativnog misljenja; (c)
pravo opstine na pravni lijek; (d) posljedice za opstinu ako misljenje nije dostavljeno u razumnom
roku.

Obrazlozenje primjedbe/predloga/sugestije 6:

Fiskalni nadzor nad lokalnim samoupravama je legitiman cilj, ali mora biti proporcionalan i
zasnovan na objektivnim kriterijlumima. Direktiva 2011/85/EU (€l. 13) zahtijeva koordinacione
mehanizme izmedu podsektora opste drzave, ali ne predvida apsolutnu podredenost lokalnih
budzeta centralnom ministarstvu. Preporucujemo: (a) ograni¢enje negativnog misljenja na
konkretne aspekte (neuskladenost sa fiskalnim pravilima, prekomjerno zaduZivanje); (b)
uvodenje roka za dostavljanje misljenja; (c) obavezu obrazloZenja s uputstvom za ispravku; (d)

moguénost ponovnog podnosenja nakon ispravke.

Odgovor:



Djelimi¢no se prihvata. Negativno miljenje Ministarstva vezano je za uskladenost sa fiskalnim
pravilima i fiskalnu odrzivost opstine i nuzno je za konsolidovanu opstu drzavu (sveobuhvatnost
iz Direktive 2011/85/EU), a ne za ukidanje fiskalne autonomije lokalne samouprave.

PRIMJEDBA/PREDLOG/SUGESTIJA 7:

Nekonzistentnosti u kaznenim odredbama i pogre$na interna upucivanja (¢l. 126-130). Kaznene
odredbe sadrze visestruka pogresna upucivanja: (1) Cl. 127, t. 1i 2 — poziva se na ,¢lan 53" za
neutrosena sredstva kapitalnog budzeta, ali ¢lan 53 reguliSe nadzor nad radom potrosacke
jedinice, ne neutrosena sredstva — trebalo bi da upucuje na ¢lan 50; (2) Cl. 128, t. 6 — pominje
_zakonom utvrdeni petogodisniji ciklus“ nadzora — ali nigdje u zakonu nije propisan petogodisnji
ciklus; (3) Cl. 128, t. 8 — upucuje na ,Elan 54" za obavezu omogucavanja nadzora, ali cl. 54 je
proceduralna regulacija nadzornog tima; (4) Cl. 130, t. 5— pominje ,&lan 116" za dubinsku analizu
bez preciziranja stava. Ova pogresna upucivanja mogu onemoguciti prekr§ajno procesuiranje.

Obrazlozenje primjedbe/predlogal/sugestije 7:

Precizna upucivanja u kaznenim odredbama su ustavnopravni imperativ — princip nullum crimen,
nulla poena sine lege zahtijeva da inkriminacija bude jasna i nedvosmislena. Pominjanje
.petogodisnjeg ciklusa“ nadzora u kaznenim odredbama (€. 128, t. 6) za koji ne postoji uporiste
u materijalnom dijelu zakona ¢&ini tu kaznenu odredbu neprimjenjivom. Preporucujemo kompletnu
reviziju kaznenih odredbi sa preciznim uskladivanjem svakog upucivanja sa odgovarajucim
materijalnim &lanom zakona, kao i brisanje ili normativno utemeljenje reference na petogodisnji

ciklus nadzora.

Odgovor:

Prihvata se. Pogres$na interna upuéivanja u kaznenim odredbama ispravljena su amandmanima;
odredba koja se pozivala na petogodisnji ciklus nadzora uskladena je, odnosno brisana, radi
uskladivanja sa materijalnim dijelom zakona.

PRIMJEDBA/PREDLOG/SUGESTIJA 8:

Nedostatak odredbi o nezavisnoj makroekonomskoj prognozi i transparentnosti projekcija (€l. 20,
29, 35, 36). Zakon ne propisuje: (1) obavezu da makroekonomske projekcije budu zasnovane
na nezavisnim ili validiranim prognozama — ¢l. 4 Direktive 2011/85/EU zahtijeva da fiskalno
planiranje bude zasnovano na realistiénim prognozama i da nezavisna tijela vrse ex ante ili ex
post validaciju; (2) obavezu objavljivanja metodologije projekcija; (3) obavezu uporednog prikaza
vladinih projekcija sa projekcijama medunarodnih institucija (IMF, EK, SB); (4) obavezu analize
osjetljivosti na alternativne scenarije. U praksi mnogih EU drzava (Holandija - CPB, Velika
Britanija — OBR, Irska — IFAC), prognoze priprema ili validira nezavisno tijelo.

Obrazlozenje primjedbe/predioga/sugestije 8:



Realisticne makroekonomske prognoze su temelj kredibiinog budzeta. Clan 4 Direktive
2011/85/EU eksplicitno zahtijeva validaciju prognoza od strane nezavisnog tijela, a Uredba EU
473/2013 (&l. 4, st. 4-6) propisuje da ako projekcije znacajno odstupaju od projekcija Evropske
komisije, to mora biti obrazlozeno. Preporu¢ujemo: (a) uvodenje obaveze da Fiskalni savjet vrsi
ex ante validaciju makroekonomskih projekcija Ministarstva; (b) obavezu objavljivanja
metodologije i pretpostavki projekcija; (c) obavezu prikaza alternativnih scenarija sa fiskalnim
implikacijama; (d) obavezu uporednog prikaza sa projekcijama EK i IMF-a u obrazlozenju

budzeta.

Odgovor:

Djelimiéno se prihvata. Fiskalni savjet ocjenjuje makroekonomske i fiskalne projekcije, a
obrazlozenje budZeta sadrzi komparativni pregled projekcija; metodologija i pretpostavke

projekcija se objavljuju.

PRIMJEDBA/PREDLOG/SUGESTIJA 9:

Nekonzistentnosti u numeraciji poglavlja u obrazloZenju zakona. ObrazloZenje sadrzi
sistematsku gresku u oznadavanju: od Poglavija XIV nadalje, sva poglavija su pomaknuta za
jedno (XIV ozn. kao XV, XV kao XVI, itd. do XX umjesto XXI). Ova greska sugerise da je u nekoj
fazi rada na zakonu izbrisano ili dodato jedno poglavlje, a da numeracija u obrazlozenju nije
azurirana. Ovo podriva kredibilitet Citavog obrazloZenja i otezava parlamentarnu raspravu.

ObrazloZenje primjedbe/predlogal/sugestije 9:

Obrazlozenje zakona je integralni dio zakoncdavnog materijala koji se dostavlja Skupstini.
Pogresna numeracija poglavija otezava upucivanje i parlamentarnu debatu i svjedoci o
nedovoljno pazljivoj finalnoj redakturi. Preporucujemo uskladivanje numeracije poglavlja u
obrazlozenju sa normativnim dijelom zakona prije upucivanja u skupstinsku proceduru.

Odgovor:
Prihvata se. Numeracija poglavlja u obrazlozenju zakona uskladena je sa normativnim tekstom.

PRIMJEDBA/PREDLOG/SUGESTIJA 10:

Clan 11, stav 1 — Definicija konsolidovanog racuna trezora je nepotpuna i gramaticki
nerazumljiva. Stav 1 glasi: ,Konsolidovani racun trezora, u smislu ovog zakona, predstavljaju svi
racuni koji su u funkciji prikupljanja javnih prihoda, primitaka po osnovu pozajmica i kredita,
primitaka od prodaje finansijske imovine i primitaka od otplate i rashodi sa glavnog racuna
trezora, izdaci kredita na kojima se evidentira novEana sredstva’. Recenica je gramaticki
nekompletna: (a) ,primitaka od otplate i rashodi* prelazi iz genitiva u nominativ bez logicke
povezanosti; (b) ,izdaci kredita na kojima se evidentira novéana sredstva‘ je nerazumljiva
konstrukcija; (c) glagol ,evidentira“ nije uskladen sa subjektom ,novcana sredstva“ (mnozina).



Obrazlozenje primjedbe/predloga/sugestije 10:

Konsolidovani raéun trezora je centralni instrument izvrSenja budzeta. Direktiva 2011/85/EU (Cl.
3) zahtijeva sveobuhvatan i konzistentan sistem javnih racuna. Definicija koja je sama po sebi
nerazumljiva ne moze ispuniti ovaj zahtjev. Preporucujemo kompletnu redakciju clana 11, stav
1, sa jasnim nabrajanjem racuna koji éine konsolidovani racun trezora, po uzoru na komparativnu
praksu (npr. srpski Zakon o budzetskom sistemu, €l. 2, ili hrvatski Zakon o proracunu).

Odgovor:
Prihvata se. Definicija konsolidovanog raéuna trezora redigovana je radi jasnoce i gramaticke
pravilnosti.

PRIMJEDBA/PREDLOG/SUGESTIJA 11:

Dubinska analiza potroénje (spending review) — nedostatak obavezujuceg efekta preporuka (Cl.
116-120). Zakon uvodi spending review kao novi instrument (pozitivno), ali €. 119, st. 3 propisuje
da Vlada ,usvaja’ izvjestaj bez pravne obaveze da preporuke sprovede. Nema sankcija za
neimplementaciju niti principa ,comply or explain“. Dodatno, &l. 119, st. 4 propisuje integraciju
akcionog plana u SBO, ali primjena SBO je odlozena do 2028. — preporuke spending reviewa
neée imati operativan mehanizam integracije do tada.

ObrazloZenje primjedbe/predloga/sugestije 11:

Spending review je efikasan samo ako su preporuke obavezujuce ili postoji mehanizam
odgovornosti. Komparativna praksa EU (ltalija, Nizozemska, Irska) pokazuje da spending review
ima najjaéi efekat kada je vezan za budZetski proces sa obavezom ,comply or explain®.
Preporugujemo: (a) obavezu Vlade da se izjasni o svakoj preporuci u roku od 60 dana (prihvata,
odbija uz obrazlozenje, ili prilagodava); (b) obavezu da se prihvacene preporuke odraaze u
narednom predlogu budZeta; (c) obavezu Fiskalnog savjeta da prati implementaciju i izvjestava

Skupstinu.

Odgovor:

Djelimiéno se prihvata. Dubinska analiza potro$nje uvodi se kao instrument; Viada usvaja
izvjestaj i akcioni plan koji se integrise u budzetski proces. Mehanizam pracenja sprovodenja
moze se dodatno urediti kroz podzakonske akte $to je predvideno zakonom.

PRIMJEDBA/PREDLOG/SUGESTIJA 12:

Glan 44, stav 4 — Zabrana kori§¢enja sopstvenih prinoda za zarade je prestroga i potencijalno
kontraproduktivna. Stav 4 apsolutno zabranjuje kori§¢enje sopstvenih prihoda za bruto zarade i
doprinose na teret poslodavca. Ova zabrana ne pravi razliku izmedu potrosackih jedinica koje
generidu znacajne sopstvene prihode (univerziteti, zdravstvene ustanove) i onih koje ih ne
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ostvaruju. U praksi, zabrana moze: (a) demotivisati institucije da ostvaruju sopstvene prihode;
(b) stvoriti nelogiénu situaciju u kojoj institucija ostvaruje prihode, ali nema kadrove jer ih ne moze
platiti iz tih prihoda; (c) ugroziti realizaciju projekata finansiranih iz inostranih izvora (EU projekti)
koji zahtijevaju kofinansiranje zarada.

Obrazlozenje primjedbe/predloga/sugestije 12:

Cilj odredbe — spre¢avanje zloupotreba i neplaniranog povecanja mase zarada — jeste legitiman.
Medutim, apsolutna zabrana bez izuzetaka je neproporcionalna. Preporucujemo: (a) uvodenje
izuzetaka za zarade zaposlenih na projektima iz EU fondova i drugih eksternih izvora, gdje je
kofinansiranje zarada obavezan element; (b) moguénost da Ministarstvo, na zahtjev potrosacke
jedinice, odobri kori§¢enje sopstvenih prihoda za zarade u posebno obrazlozenim slucajevima;
(c) limitiranje zabrane samo na stalne zarade, uz dozvoljenost za projektna angaZovanja.

Odgovor:

Ne prihvata se. Zabrana kori§éenja sopstvenih prihoda za zarade sprjeCava nekontrolisan rast
mase zarada iz budzeta, imajuéi u vidu da su sopstvena sredstva takode budzZetska sredsva:
izuzetak za zarade sufinansirane iz sredstava EU fondova moze postojati, ukoliko finansijski

sporazum to predvida.

PRIMJEDBA/PREDLOG/SUGESTIJA 13:

Clan 32 (Budzetski kalendar) ne predvida nikakav oblik javnog ucesca ili javne rasprave u
procesu pripreme budZeta. Predlazemo dopunu budzetskog kalendara obaveznom fazom javne
konsultacije o prioritetima budzeta (najmanje 15 dana), kao i obavezu izrade i publikovanja
gradanskog budZeta (citizen budget) najkasnije 30 dana od usvajanja zakona o budzetu.

Obrazlozenje primjedbe/predloga/sugestije 13:

Direktiva EU 2011/85/EU o budzetskim okvirima, u ¢lanu 9, zahtijeva da drzave Clanice imaju
efektivan srednjoroéni budzetski okvir koji ukljucuje transparentnost i odgovornost prema
javnosti. OECD Preporuka o budzetskom upravijanju (2015) eksplicitno navodi princip
otvorenosti, transparentnosti i dostupnosti kao temeljni stub dobrog budZetskog upravljanja,
ukljuéujuci obavezu aktivnog ukljuéivanja gradana. Trenutni budzetski kalendar iz ¢l. 32 sadrzi
iskljugivo interinstitucionalne rokove (Vlada, Skupstina, potrosacke jedinice) bez ijedne reference
na javnost. Ovo je u suprotnosti sa ¢l. 2 Ustava Crne Gore (suverenost pripada gradanima), te
sa Zakonom o slobodnom pristupu informacijama i Uredbom o izboru predstavnika NVO u radna
tijela organa drzavne uprave. Gradanski budzet je medunarodni standard koji primjenjuje preko
120 zemalja (prema IBP Open Budget Survey 2023), ukljucujuci sve zemlje regiona osim Crne

Gore.

Odgovor:
Ne prihvata se. Transparentnost je obezbijedena obavezom objavljivanja kljuénih budzetskih

dokumenata, ukljuéujuci budzet za gradane (¢lan 38).
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PRIMJEDBA/PREDLOG/SUGESTIJA 14:

Glan 87 definise nadleznosti Fiskalnog savjeta &ija su sva misljienja isklju¢ivo savjetodavnog
karaktera, bez obaveze Vlade ili Skupétine da ih razmotre ili obrazloze neslaganje. Predlazemo
uvodenje mehanizma postupi ili obrazlozi (comply or explain): Vlada je duzna da u roku od 30
dana javno obrazloZi svako odstupanje od mislienja ili preporuke Fiskalnog savjeta, a
obrazlozenje se dostavlja Skupétini i objavljuje na internet stranici Ministarstva.

Obrazlozenje primjedbe/predloga/sugestije 14:

Direktiva EU 2011/85/EU (¢&l. 6, st. 1(b)) i Uredba (EU) br. 473/2013 (Cl. 5) zahtijevaju da
nezavisna fiskalna tijela funkcioni$u na principu comply or explain. Reformisani Pakt o stabilnosti
i rastu iz 2024. godine (Uredba 2024/1263) dodatno jaca ulogu nezavisnih fiskalnih institucija,
zahtijevajuéi da vlade javno odgovaraju na njihove ocjene. Venecijanska komisija u svom
izvieStaju CDL-AD(2023)035 naglasava da fiskalni savjeti bez mehanizma prisilne
transparentnosti postaju dekorativna tijela. Trenutno rjeSenje iz €l. 87 Nacrta stavlja crnogorski
Fiskalni savjet ispod standarda uporedivih institucija u EU (npr. Fiskalni savjet Hrvatske, Fiskalni
savjet Srbije — oba imaju zakonsku obavezu comply or explain). Bez ovog mehanizma, Crna
Gora rizikuje negativnu ocjenu u procesu pristupanja EU, posebno u okviru Poglavlja 17
(ekonomska i monetarna politika) i Poglavlja 32 (finansijski nadzor).

Odgovor:

Djelimiéno se prihvata. Nadleznosti Fiskalnog savjeta su ojacane, a njegova misljenja se
objavljuju, ¢ime se obezbjeduje transparentnost prema Skupstini i javnosti.

PRIMJEDBA/PREDLOG/SUGESTIJA 15:

Kaznene odredbe (&l. 127-132) predvidaju maksimaine kazne od 2.000 do 6.000 EUR za
odgovorno lice, odnosno 6.000 do 20.000 EUR za pravno lice, ¢ak i za najteze prekrsaje poput
nenamjenskog tro$enja budzetskih sredstava ili zakljudivanja ugovora bez obezbijedenih
sredstava. Predlazemo: (a) poveéanje raspona kazni najmanje trostruko; (b) uvodenje kaznene
odredbe koja omoguéava izricanje mjere zabrane vr$enja funkcije za teze prekrsaje; (c) uvodenje
obaveze povracaja nenamjenski utrosenih sredstava kao restitutivne mjere uz kaznu.

Obrazlozenje primjedbe/predloga/sugestije 15:

Postojeéi kazneni okvir je neproporcionalno nizak u odnosu na potencijalnu stetu. Odgovorno
lice koje nenamjenski utro§i milione eura budzetskih sredstava (€l. 129 u vezi sa Cl. 57) moze biti
kaznjeno sa maksimalnih 6.000 EUR — to je manje od jedne prosjecne mjesecne bruto zarade
rukovodioca u javnom sektoru. Komparativnom analizom: Zakon o budzetskom sistemu
Republike Srbije predvida kazne do 2.000.000 dinara (oko 17.000 EUR) za pravno lice; hrvatski
Zakon o proracunu predvida kazne do 66.000 EUR za odgovorno lice. Niske kazne ne ostvaruju
ni generalnu ni specijalnu prevenciju i fakticki stimulisu budzetsku nedisciplinu. Ustavni princip
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zakonitosti upravljanja javnim finansijama (¢l. 18, ¢l. 157 Ustava CG) zahtijeva efikasan
sankcionisani okvir. Mjera zabrane vrienja funkcije postoji u Zakonu o prekrsajima (€l. 28) i njena
primjena na budzetske prekrsaje bila bi sistemski konzistentna.

Odgovor:

Ne prihvata se. Rasponi kazni uveé¢ani u odnosu na prethodno zakonsko rjesSenje; povracaj
nenamjenski utrodenih sredstava obezbjeduje se drugim propisima.

PRIMJEDBA/PREDLOG/SUGESTIJA 16:

Clan 25, stav 4, ograni¢ava rast tekuc¢e budZetske potrosnje na stopu nominalnog rasta BDP-a.
Ovaj mehanizam je inherentno prociklican — u periodu ekonomskog buma dopusta pretjerani rast
potrosnje, a u recesiji zahtijeva restriktivnu politiku upravo kada je ekspanzija najpotrebnija.
Predlazemo zamjenu limita baziranog na nominalnom BDP-u limitom zasnovanim na referentnoj
stopi rasta neto primarnih rashoda (net primary expenditure growth), u skladu sa reformisanim
Paktom o stabilnosti i rastu iz 2024. godine.

Obrazlozenje primjedbe/predlogal/sugestije 16:

Reformisani okvir ekonomskog upravljanja EU (Uredba 2024/1263 od aprila 2024) napusta
koncept strukturnog deficita i uvodi jedinstveni operativni indikator — neto primarne rashode (net
primary expenditure, NPE). Ovaj indikator iskljucuje rashode za kamate, ciklicke komponente
nezaposlenosti i jednokratne mjere, ¢ime se eliminiSu procikliéni efekti. Crnogorski nacrt koristi
nominalni BDP kao sidro (&l. 25, st. 4), sto je pristup koji su i MMF i Evropska komisija kritikovali
kao procikliéan u brojnim analizama (IMF Fiscal Rules Dataset 2023; EC Fiscal Sustainability
Report 2024). Za zemlju kandidata za EU, usvajanje pravila koje je EU upravo napustila
predstavlja regulatorni anakronizam i komplikovace buduce uskladivanje. Preporucujemo da se
limit potro$nje veze za visegodi$nji prosjek realnog rasta potencijainog BDP-a ili, jo$ bolje, za
NPE metodologiju iz reformisanog SGP-a.

Odgovor:

Prihvata se. Putanja neto rashoda uvedena je kao kriterijum fiskalne odgovornosti (Clan 25), u
skladu sa Uredbom (EU) 2024/1263; ograni¢enje vezano za nominalni rast bruto domaceg
proizvoda zadrzava se samo kao prelazno rjesenje do prvog utvrdivanja putanje neto rashoda

(Clan 27 stav 5).

PRIMJEDBA/PREDLOG/SUGESTIJA 17:

Nacrt zakona ne sadrzi nijednu odredbu o obavezi objavljivanja budzetskih podataka u masinski
&itljivom formatu (open data). Predlazemo dodavanje novog ¢lana u Glavu V (lzvrSenje budzeta)
ili Glavu VI (lzvjestavanje) kojim se propisuje: (a) obaveza objavljivanja svih budzetskih
dokumenata u otvorenom, masinski éitliivom formatu (CSV, JSON ili XML) pored PDF verzije;
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(b) obaveza vodenja jedinstvenog portala za budzetsku transparentnost; (c) objavljivanje
podataka o izvr§enju budzeta na mjesecnom nivou, po programima i potrodackim jedinicama.

Obrazlozenje primjedbe/predlogal/sugestije 17:

Crna Gora je u IBP Open Budget Survey 2023 ocijenjena sa samo 42/100 za budzetsku
transparentnost — ispod globalnog prosjeka od 45 i znaéajno ispod prosjeka EU kandidata.
OECD Preporuka o otvorenom upravijanju (2017) i EU Direktiva o otvorenim podacima
(2019/1024) zahtijevaju proaktivno objavijivanje javnih finansijskin podataka u formatu
pogodnom za ponovnu upotrebu. Clan 198 UFEU, u kontekstu pristupnih pregovora, zahtijeva
transparentnost javnih finansija kao preduslov za ocjenu fiskalnog upravljanja. PDF dokumenti,
koji su trenutno jedini format objavljivanja, ne omogucavaju gradanima, medijima, akademskoj
zajednici i civilnom drustvu da vrSe efektivan nadzor budZetske potrosnje. Susjedne zemlje —
Srbija (portal Open Finance), Hrvatska (proracunska transparentnost) — ve¢ imaju funkcionalne
portale sa masinski ¢itljivim podacima. Uvodenje ove obaveze bi unaprijedilo i poziciju Crne Gore
u pristupnim pregovorima (Poglavlje 32 — Finansijski nadzor) i u globalnim indeksima
transparentnosti.

Odgovor:

Djelimiéno se prihvata. Zakon propisuje obavezu Ministarstva da mjesecno objavljuje pregled
izvréenih placanja iz u masinski itljivom formatu, sa podacima o datumu placanja, potrosackoj
jedinici, budZetskim klasifikacijama, iznosu, primaocu sredstava i osnovu placanja.

PRIMJEDBA/PREDLOG/SUGESTIJA 18:

Nacrt zakona ne prepoznaje klimatske fiskalne rizike kao posebnu kategoriju rizika. Clan 3
(Definicije) definie fiskalne rizike uopsteno (tacka 46), a ¢l. 87, tacka 8 ovlascuje Fiskalni savjet
da ocjenjuje fiskalne rizike, ali bez eksplicitne reference na klimatske | ekoloske rizike.
Predlazemo: (a) dopunu definicije fiskalnih rizika iz ¢l. 3 eksplicitnim uklju¢ivanjem klimatskih i
ekoloskih rizika; (b) obavezu izrade godi$nje procjene klimatskih fiskalnih rizika u okviru
Fiskalnog okvira (&l. 22); (c) obavezu Fiskalnog savjeta da u godiSnjem izvjestaju posebno ocijeni
klimatske rizike po budzet.

Obrazlozenje primjedbe/predloga/sugestije 18:

Evropska komisija u svom lzvjestaju o fiskalnoj odrzivosti (Fiscal Sustainability Report 2024)
identifikuje klimatske rizike kao jedan od kljuénih dugorocnih rizika za fiskalne okvire zemalja
&lanica i kandidata. ECB u svojoj Strategiji za klimatske promjene (2021) zahtijeva integraciju
klimatskih rizika u makroekonomske projekcije. Mreza centralnih banaka za ozelenjivanje
finansijskog sistema (NGFS) preporucuje eksplicitno ukljucivanje klimatskih scenarija u fiskalno
planiranje. Crna Gora je, kao potpisnica Pariskog sporazuma i zemlja kandidat za EU, preuzela
obavezu integracije klimatske politike u sve sektore, ukljucujuci javne finansije. Nacionalna
strategija za klimatske promjene do 2030. predvida znacajne fiskalne implikacije (adaptacija
infrastrukture, energetska tranzicija, upravljanje katastrofama) koje moraju biti reflektovane u
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budzetskom okviru. Propustanje eksplicitnog prepoznavanja klimatskih fiskalnih rizika je
sistemski nedostatak koji ¢e se komplikovati sa svakom narednom godinom.

Odgovor:

Djelimiéno se prihvata. Definicija fiskalnih rizika obuhvata i klimatske i ekoloske rizike; njihova
ocjena vrsi se u okviru analize fiskalnih rizika i Fiskalne strategije.

PRIMJEDBA/PREDLOG/SUGESTIJA 19:

Rodno odgovorno budzZetiranje je definisano u €l. 3, tacka 18 i pomenuto u Cl. 30, ali ostaje
iskljuéivo deklarativno — bez minimalnih standarda, obaveznih indikatora, metodologije ili
sankcija za nepostupanje. Predlazemo: (a) propisivanje obaveze da budzetski programi sadrze
rodno specificne indikatore i ciljeve; (b) obavezu izrade rodne analize uticaja za programe Ciji
budzet prelazi 1.000.000 EUR; (c) obavezu Ministarstva da u godiSnjem izvjestaju o izvrsenju
budzeta posebno izvijesti o rodnim aspektima budzetske potrosnje; (d) odredivanje
institucionalnog nosioca koordinacije rodnog budzetiranja.

Obrazlozenje primjedbe/predlogal/sugestije 19:

EU Gender Equality Strategy 2020-2025 eksplicitno zahtijeva gender mainstreaming u svim
politikama, ukljucujuci budzetsku. Evropska komisija u svojim godisnjim izvjestajima za Crnu
Goru (Poglavlje 23 — Pravosude i osnovna prava, te Poglavlje 25 — Nauka i istrazivanje) redovno
konstatuje nedovoljan napredak u rodnoj ravnopravnosti i nedostatak konkretnih budZetskih
mehanizama. Zakon o rodnoj ravnopravnosti Crne Gore (Sl. list CG 46/07, 73/10, 40/11) u ¢l. 4
definiSe gender mainstreaming kao obavezu, ali budZetski zakoni tu obavezu nikada nijesu
operacionalizovali. Komparativno: Austrija je rodno odgovorno budzetiranje ugradila u Ustav (cl.
13, st. 3 B-VG) i Zakon o budZetu (BHG 2013); Island, Svedska i Kanada imaju zakonske
obaveze rodne analize budzZeta sa konkretnim indikatorima. Bez minimalnih standarda, odredbe
¢l. 3t. 18 ¢l. 30 Nacrta ostaju lex imperfecta — norma bez pravnog dejstva.

Odgovor:

Djelimiéno se prihvata. Rodno odgovorno budzetiranje ugradeno je u zakon (¢lan 3, ¢lan 30 i
¢lan 48 — prikaz realizacije rodno odgovornih komponenti programa); minimalni standardi,
indikatori i metodologija uredi¢e se uputstvom za pripremu programskog budzeta.
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2. SEKRETARIJAT SAVJETA ZA KONKURENTNOST (SCC) (PREDLAGAC)

PRIMJEDBA/PREDLOG/SUGESTIJA 20:
Predlog da se doda norma koja glasi:

Clan xx
Organ drzavne uprave nadlezan za poslove regionalnog razvoja uspostavice elektronski
Registar javnih nameta.

Javni nameti u smislu ovog zakona su prihodi koji €ine:
e budzet Crne Gore i budzet

e budzet jedinica lokalne samouprave
e prihode naplaéuju drzavne agencije i drzavni fondovi i drugi subjekti koji vrse javna
ovlascenja.
Blizu sadrzinu, nadin upravijanja i druga pitanja od znacaja za funkcionisanje Registra javnih
nameta propisuje Vlada.

Obrazlozenje primjedbe/predloga/sugestije 20:

Pocetkom 2021. kreiran je prvi online Registar nameta koji sadrzi namete na drZavnom nivou i
nivou lokalnih samouprava. Osnovni cilj kreiranja ovog registra je centralizacija podataka o
nametima koji se naplaéuju u Crnoj Gori, na drzavnom i lokalnom nivou, a u cilju
pojednostavljenja procesa poslovanja i povecanja transparentnosti. Registar sadrzi vise od 1.700
(grupisanih) i preko 29.000 (razvrstanih) nameta, koji su izvuCeni iz gotovo 800 zakonskih i
podzakonskih akata. Takse, naknade, porezi, prirezi, doprinosi, novéane kazne, akcize i carine
opisane su atributima: Naziv, Naziv na engleskom, Razvrstani naziv, Primjena, Vrsta nameta,
Propis nameta, Propis iznosa nameta, Klasifikacija propisa nivo 1 i nivo 2, Datum pocetka
primjene, lznos nameta, Osnovica, Ziro-racun, Nacin placanja, Kada se placa, Periodicnost
placanja, Institucija i Obveznik placanja. Pristup portalu je slobodan i podaci se mogu
eksportovati.

SCC je redovno azurirao Registar, u skladu sa izmjenama regulative kako bi omogucio da podaci
dostupni u ovoj bazi budu koristan input kako privredi za planiranje poslovanja, tako i javnoj
upravi za planiranje politika u ovoj oblasti. Zakljuckom Savjeta za konkurentnos od 1. Novembra
2024. godine nadleznost nad daljim vodenjem i aZiriranjem Registra nameta prenijeta je sa
Sekretarijata Savjeta za konkurentnost na Ministarstvo regionalno investicionog razvoja i

saradnje sa nevladinim organizacijama.

Registar omogucéava javnom sektoru da ima uvid u opterecenost nametima po sektorima
privrede, analizira neophodnost postojecih nameta i na osnovu tih inputa donosi odluku u kojim
sluéajevima se namet moze smanjiti, odloziti ili ukinuti Ova baza treba da pomogne
donosiocima odluka pri izradi nove regulative i utvrdivanja novih nameta. Sa druge strane, za
privredu ovakav registar omogucuje da na transparentan nacin ima uvid u listu nameta i iznos
istih za oblasti koje se odnose na njihovo poslovanje, kao i mogucénost da unaprijed izracunaju

i planiraju trodkove koji se odnose na njihove obaveze prema javnom sektoru. Registar je
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dinamiéna baza koja se mijenja u skladu sa izmjenama regulative koja propisuje namete na
drzavnom i lokalnom nivou.

Prepoznavanje Registra javnih nameta u zakonu od posebnog je znacaja radi
obezbjedivanja njegovog institucionalnog kontinuiteta, pravne sigurnosti i obaveze
redovnog azuriranja podataka od strane nadleznih organa. Zakonskim uredenjem
Registra stvara se osnov za centralizovano, transparentno i javno dostupno
evidentiranje svih nameta na drzavnom i lokalnom nivou, ¢éime se doprinosi predvidivosti
poslovnog ambijenta, kvalitetnijem planiranju politika i smanjenju administrativhog

opterecenja privrede.

Odgovor:
Ne prihvata se. Uspostavljanje Registra javnih nameta izlazi iz predmeta ovog zakona..

PRIMJEDBA/PREDLOG/SUGESTIJA 21:

U élanu 3 ,Znaéenje izraza“, dodati sljededéu definicije:

,Rodno odgovorna budZetska izjava“ je izjava koja promovise rodnu ravnopravnost
budzetskim sredstvima, obezbjedujuci ukljudivanje rodne ravnopravnosti u odabrani budzetski
program u oblasti koju pokriva;

,Budzetski cirkular® je dokument koji propisuje Ministarstvo finansija i koji sadrzi sadrZi
informacije ili smjernice za automatsko smanjenje produktivnosti, srednjorocnim ili godisnjim
gornjim granicama rashoda, sa ciliem usmjeravanja resornih ministarstva i drugih organa u
pripremi njihovih nacrta budzeta. Budzetski cirkular ima rodnu dimenziju.

,Budzet za gradane* je samostalan dokument i lako razumljiv sazetak glavnih karakteristika
godi$njeg budzeta koji ukljucuje informacije i o rodnom budzetu.

,Rodni indikatori“ su podaci, mjere, broj, procenat, ¢injenica, misljenje ili percepcija koji
ukazuju na odredenu situaciju, mjere promjene tokom vremena u odnosu na muskarce i zenei
omogudavaju redovno pracenje i ocjenu izvréenja budZeta prema zadatim rodnim ciljevima;

,Rodni ciljevi® su ciljevi za postizanje rezultata koji doprinose smanjenju nejednakosti izmedu
muskaraca i Zena u skladu sa politikom ili programom na koji se odnose i koji izrazavaju volju i
opredjeljenje institucija da doprinesu rodnoj ravnopravnosti;

,Rodno-budzetski izvjestaj“ je izvjestaj o preduzetim aktivnostima Ministarstva i drugih
organa uprave, realizovanim sredstavima iz budzeta i njihovom uticaju na rodnu ravnopravnost.

Obrazlozenje primjedbe/predloga/sugestije 21:

Dodavanje ovih definicija doprinosi jasnijem i preciznijem tumacenju pojmova od znacaja za
primjenu rodno odgovornog budZetiranja i transparentno upravljanje javnim finansijama.
Definisanjem kljuénih pojmova, ukljuéujuci rodne indikatore, rodne ciljeve i rodno-budzetsko
izvjestavanje, obezbjeduje se jedinstveno razumijevanje njihove sadrzine, svrhe i medusobne
povezanosti u budZzetskom procesu, ¢ime se jaca pravna sigurnost, dosljedna primjena zakona,
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pracenje efekata budZetskih politika i transparentnost u ostvarivanju ciljeva rodne
ravnopravnosti.

Odgovor:

Djelimiéno se prihvata. Rodno odgovorno budzetiranje ugradeno je u zakon (¢lan 3, €lan 30 i
¢lan 48); pojedini pojmovi (rodne izjave, indikatori, ciljevi) i njihova metodologija uredice se
uputstvom za pripremu programskog budzeta.

PRIMJEDBA/PREDLOG/SUGESTIJA 22:
U élanu 20, stav 6, iza rijeéi ,ekonomske i fiskalne politike" dodati rijeci ,od kojih je jedan redno
odgovorni cilj“.

Obrazlozenje primjedbe/predloga/sugestije 22:

Uklju¢ivanje najmanje jednog rodno odgovornog cilja u okviru srednjorocnih strateskih ciljeva
ekonomske i fiskalne politike doprinosi sistemskom ukljuéivanju principa rodne ravnopravnosti u
proces planiranja i sprovodenja javnih politika. Na taj nacin obezbjeduje se da rodno odgovorno
budzetiranje ne ostane ograni¢eno na tehnicki ili administrativni nivo, vec da bude integrisano u
stratesko planiranje i prioritete fiskalne politike drzave. Takode, definisanje rodno odgovornog
cilja omoguéava jasnije pracenje efekata budZetskih politika na Zzene i muskarce i doprinosi vecoj
transparentnosti i odgovornosti u koris¢enju javnih sredstava.

Odgovor:

Djelimiéno se prihvata. Rodno odgovorni ciljevi obuhvaceni su okvirom programskog budzeta;
njihova operacionalizacija ureduje se uputstvom za pripremu programskog budzeta.

PRIMJEDBA/PREDLOG/SUGESTIJA 23:

U &lanu 31 ,Struéno uputstvo” pored uputstva za pripremu rodno odgovornog budzeta, dodati i
uputstvo za pripremanje rodno budzetske analize programa, njihovo kategorizovanje, definisanje
rodno odgovornih ciljeva i indikatora i priprema rodno budzetskih izjava ministarstava i organa

uprave.

Obrazlozenje primjedbe/predloga/sugestije 23:

Predlozena dopuna je vazna radi obezbjedivanja jedinstvene metodologije i ujednacenog
pristupa u primjeni rodno odgovornog budzetiranja kod svih potrosackih jedinica. Imajuéi u vidu
da nacrt zakona uvodi programski pristup budzetiranju i planiranje zasnovano na ciljevima i
indikatorima, neophodno je detaljnije urediti nacin sprovodenja rodno budzetskih analiza,
definisanja rodnih ciljeva i indikatora, kao i pripreme rodno budZetskih izjava. Na taj nacin
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omoguéava se kvalitetnije planiranje, pracenje i izvjeStavanje o efektima budzetskih politika na
rodnu ravnopravnost, kao i uporedivost podataka izmedu institucija.

Odgovor:

Djelimiéno se prihvata. Uputstvo za pripremu programskog budzeta ureduje i rodno budzetsku
analizu programa, kategorizaciju, rodno odgovorne ciljeve i indikatore.

PRIMJEDBA/PREDLOG/SUGESTIJA 24:

U &lanu 36 ,Sadrzaj budzeta“, pored postojecih elemenata, dodati da zahtjev za dodjelu
budzetskih sredstava sadrzi i rodno budzetsku izjavu.

Obrazlozenje primjedbe/predloga/sugestije 24:

Uvodenje obaveze dostavljanja rodno budZetske izjave uz zahtjev za dodjelu budzetskih
sredstava doprinosi ukljuéivanju rodne perspektive u ranoj fazi planiranja budzeta. Rodno
budzetska izjava omoguc¢ava da se ve¢ prilikom planiranja sredstava sagleda na koji nacin
programi i aktivnosti utiu na Zzene i muskarce, kao i da li planirana sredstva doprinose smanjenju
rodnih nejednakosti. Time se unapreduje transparentnost budzetskog procesa i jaca
odgovornost potrosackih jedinica za ostvarivanje ciljeva rodne ravnopravnosti.

Odgovor:
Djelimiéno se prihvata. SadrZaj zahtjeva za dodjelu budZetskih sredstava i rodna komponenta
ureduju se uputstvom za pripremu programskog budzeta.

PRIMJEDBA/PREDLOG/SUGESTIJA 25:

U ¢lanu 33 ,Koordinacija i planiranja“, dodati da posebni dio sadrzi i pregled svih programa koji
imaju uticaj na rodnu ravnopravnost.

Obrazlozenje primjedbe/predloga/sugestije 25:

Predlozena dopuna omogucava sistemati¢an pregled programa i aktivnosti koji imaju uticaj na
rodnu ravnopravnost, ¢ime se povecava transparentnost budzeta i olakSava pracenje izdvajanja
za politike koje doprinose smanjenju rodnih nejednakosti. Takode, ovakav pregled doprinosi
kvalitetnijem izvjestavanju, evaluaciji efekata javne potrosnje i donosenju informisanih odluka u

procesu planiranja budzeta.

Odgovor:
17



Djelimiéno se prihvata. Prikaz programa sa uticajem na rodnu ravnopravnost obezbjeduje se
u okviru programske klasifikacije i izvjestavanja o realizaciji programskog budzeta (¢lan 48).

PRIMJEDBA/PREDLOG/SUGESTIJA 27:

Dodati novi &lan koji reguli$e budzet za gradane kao mjeru za unapredenje transparentnosti i
odgovornosti Vlade. To podrazumijeva da se reguliSe i da Budzet za gradane ima poglavlje o
izdacima po programima koje unapreduju rodnu ravnopravnost.

ObrazloZenje primjedbe/predlogal/sugestije 27:

Budzet za gradane predstavija vazan instrument transparentnosti i priblizavanja budzetskog
procesa gradanima kroz jednostavan i razumljiv prikaz kljuénih budZetskih informacija.
Ukljugivanje posebnog pregleda programa i izdataka koji doprinose unapredenju rodne
ravnopravnosti omoguéava gradanima bolji uvid u nacin raspodjele javnih sredstava i prioritete
javnih politika u ovoj oblasti. Na taj nacin jaca se odgovornost institucija, povjerenje javnosti i
dostupnost informacija o efektima budzZetskih politika na razli¢ite drustvene grupe.

Odgovor:

Djelimiéno se prihvata. Budzet za gradane propisan je ¢lanom 38; njegova sadrzina moze
obuhvatiti i prikaz izdataka po programima koji unapreduju rodnu ravnopravnost.

PRIMJEDBA/PREDLOG/SUGESTIJA 28:

Dodati élan ili stav u okviru ¢lana koji glasi:

Potrosacka jedinica duzna je da Ministarstvu finansija dostavi tacan i potpun izvjestaj o
realizaciji redno odgovornog budzeta®.

Obrazlozenje primjedbe/predlogal/sugestije 28:

Propisivanje obaveze dostavljanja izvjestaja o realizaciji rodno odgovornog budzZeta od znacaja
je za pracenje sprovodenja rodno odgovornih politika i procjenu efekata budzetske potrosnje na
rodnu ravnopravnost. Jasno definisani elementi izvjeStaja omogucavaju standardizovano i
uporedivo izvjestavanje svih potrosackih jedinica, kvalitetnije pracenje realizacije rodnih ciljeva,
kao i identifikovanje izazova i preporuka za unapredenje politika i budZetskog planiranja u
narednom periodu.

Odgovor:
Djelimiéno se prihvata. |zvjestavanje o realizaciji rodno odgovornog budzeta obuhvaceno je
godiénjim izvjestajem o realizaciji programskog budzeta (Clan 48).
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PRIMJEDBA/PREDLOG/SUGESTIJA 29:

U &lanu 78 ,Nacin vodenja racunovodstva i izviestavanje" dodati novi stav koji glasi: ,Nacin izrade
rodno budzetske izjave, definisanje rodnih ciljeva i rodnih indikatora kao i nacin pripreme rodno
fiskalnog izvjestaja propisuje Ministarstvo finansija.”

Takode, u stavu 3 istog ¢lana dodati obavezu da se podnosi i rodno fiskalni izvjesta;.

Obrazlozenje primjedbe/predloga/sugestije 29:

Predlozenom dopunom obezbjeduje se normativni osnov za uspostavljanje jedinstvenih pravila
i metodologije za pripremu rodno budzetskih izjava, definisanje rodnih ciljeva i indikatora, kao i
izradu rodno fiskalnih izvjestaja. Time se doprinosi dosljednoj primjeni rodno odgovornog
budzetiranja, kvalitetnijem prikupljanju i analizi podataka, kao i transparentnijem izvjestavanju o
efektima budzetske potrosnje na ostvarivanje rodne ravnopravnosti.

Odgovor:
Djelimiéno se prihvata. Nacin izrade rodno budzetske izjave, rodnih ciljeva i indikatora ureduje
se aktom Ministarstva, odnosno uputstvom za pripremu programskog budzeta.

Primjedbal/predlog/sugestija 30: Propisati kaznene odredbe za neispunjavanje obaveza. gdje
je to cjelishodno.

Odgovor:

Ne prihvata se. Prekrsajne odredbe vezuju se za sustinske obaveze planiranja, izvrSenja i
izvjestavanja: metodoloske obaveze u oblasti rodno odgovornog budzetiranja ne sankcionisu se

posebno.



3.  OPSTINA PLUZINE; SEKRETARIJAT ZA FINANSIJE, EKONOMIJU |
LOKALNE JAVNE PRIHODE, SEKRETAR MILEVA RADOJICIC

(PREDLAGAC)

PRIMJEDBA/PREDLOG/SUGESTIJA 31:

Opste primjedbe na Nacrt zakona

Tekst Nacrta nije dovoljno jasan i pregledan za primjenu u praksi, naro€ito u dijelu koji ureduje
nadleznosti i obaveze jedinica lokalne samouprave.

Pojedine odredbe ostavljaju prostor za razli¢ita tumacenja, $to moze dovesti do neujednacene
primjene zakona medu opstinama.

Nacrt ne sadrzi dovoljno precizna proceduralna pravila za postupanje organa lokalne uprave u
pojedinim fazama budZetskog procesa. Brojne odredbe upucuju na naknadno uredivanje
podzakonskim aktima i procedurama Ministarstva finansija, Sto otezava sagledavanje stvarnih
obaveza jedinica lokalne samouprave i neizvjesnost u postupanju.

U odnosu na vazedi Zakon o budzetu i fiskalnoj odgovornosti, pojedina rjeSenja su definisana
manje jasno i manje precizno.

Predlog: Smtaramo da je neophodno dodatno precizirati i doraditi odredbe koje se odnose na
jedinice lokalne samouprave prije upucivanja Predloga zakona u dalju proceduru.

Odgovor:

Djelimiéno se prihvata. BudZetski postupak jedinica lokalne samouprave ureduje se shodnom
primjenom odredaba ovog zakona koje se odnose na budzet drzave (Clan 54), uz posebne
odredbe za opétine; pojedina pitanja ureduju se podzakonskim aktima i uputstvima, uz prelazni

period za primjenu pojedinih instituta.

PRIMJEDBA/PREDLOG/SUGESTIJA 32:
Primjedba na terminologiju

U velikom broju odredbi Nacrta zakona koriste se termini: “potroSacke jedinice na nivou grupe
organizacione klasifikacije”, “potroSacke jedinice na nivou jedinice organizacione klasifikacije’,
“odgovormo lice”, “nadlezni organ”, “koordinator” i sl., bez njihovog preciznog definisanja u
odnosu na sistem lokalne samouprave, §to ostavlja prostor za razli¢ita tumacenja u praksi.
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Kod opétina nije jasno da li se pod “odgovernim licem” smatra predsjednik opstine, sekretar za
finansije ili drugo lice, zatim koji organ predstavija “nadlezni organ” u postupcima davanja
saglasnosti, nadzora i kontrole.

Poseban problem predstavlaj &injenica da se iste formulacije koriste i u prekrajnim odredbama

zakona.

Predlog: Potrebno je da zakon precizno definiS$e prethodno nabrojane pojmove za potrebe
jedinica lokalne samouprave.

Odgovor:

Djelimiéno se prihvata. Pojmovi ,odgovorno lice" i ,nadlezni organ® u opstini tumace se u skladu
sa propisima o lokalnoj samoupravi (odgovorno lice u opétini jeste lice ovlas¢eno za izvrSenje
budzeta opstine); dosljednost terminologije obezbijedena je i u odnosu na prekrsajne odredbe.

PRIMJEDBA/PREDLOG/SUGESTIJA 33:
Neprepoznavanje problema nedostatka struénog kadra
Nacrt zakona ne uzima u obzir realne administrativne i kadrovske kapacitete manjih opstina.

Vedina novih obaveza zasniva se na pretpostavci da jedinice lokalne samouprave raspolazu
dovoljnim brojem struénih sluzbenika iz oblasti budzeta, finansija, planiranja i izvjestavanja.

U velikom broju manjih opstina poslove budzeta i finansija obavlja mali broj izvr$ilaca, pri Cemu
isti sluZbenici obavljaju poslove budzeta, trezora, racunovodstva, izvjestavanja i dr., pa svako
dodatno administrativno opterec¢enje ugrozava efikasno izvr§avanje redovnih poslova.

Odgovor:

Prima se na znanje. Kadrovski kapaciteti opstina jacaju se kroz prelazni period i podzakonsku,
odnosno metodolo$ku podréku (Akademija finansija, uputstva); primjedba ne zahtijeva izmjenu

norme.

PRIMJEDBA/PREDLOG/SUGESTIJA 34:
Nejasno definisan postupak za opstine

Odredbe koje se odnose na izradu, dostavljanje, izmjene i izvrSenje budZeta jedinica lokaine
samouprave nijesu dovoljno precizno razradene.

Neophodno je jasnije definisati:
- nadleznosti predsjednika opstine,
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- nadleznosti organa za finansije,

- obaveze potrosackih jedinica,

- rokove i naéin dostavljanja dokumentacije,

- postupak usagladavanja sa Ministarstvom finansija.

Odgovor:
Djelimiéno se prihvata. Postupak za opstine proizlazi iz shodne primjene (¢lan 54) i posebnih
odredaba; dodatna proceduralna pravila ureduju se uputstvima.

PRIMJEDBA/PREDLOG/SUGESTIJA 35:
Potreba za posebnim zakonom ili detaljnijim uredenjem lokalnih budzeta

Smatramo da posebnosti budzetskog sistema jedinica lokalne samouprave nijesu dovoljno
prepoznate u Nacrtu zakona o budzetu i fiskalnoj odgovornosti.

Predlog: Potrebno je razmotriti dono$enje posebnog zakona kojim bi se uredilo finansiranje i
budzetski postupak jedinica lokalne samouprave ili detaljnije normiranje svih pitanja koja se

odnose na opstine u okviru ovog zakona.

Lokalna samouprava ima specifiéne izvore prihoda, postupke planiranja i izvrsenja budzeta, kao
i posebne nadleznosti koje zahtijevaju preciznije zakonsko uredenje.

Odgovor:

Ne prihvata se. Kao sistemski zakon, ovaj zakon ureduje i budZete opétina, uz shodnu primjenu
i upuéivanje na propise o finansiranju lokalne samouprave; donosenje posebnog zakona nije

neophodno.

PRIMJEDBA/PREDLOG/SUGESTIJA 36:

onedinaéne primjédbe na élanove Narcta zakona o budZetu i fis_klahoj odgovornosti _'

Clan 9 - Procjena fisklanog uticaja na predlog zakona, drugog propisa ili strateskog
dokumenta
Glan 9 stav 5 uvodi obavezu pripreme procjene fisklanog uticaja za propise iz nadleznosti
potrogackih jedinica o kojima ne odluéuju Skupstina, Viada ili nadlezni organ opstine, a koji ima
fisklani uticaj na budzet drzave, odnosno budZet opstine, kao i pribavljanje saglasnosti
nadleznog organa opétine. Medutim ovim stavom nije jasno definisano koji propisi i akti
potrodackih jedinica podlijezu obavezi pripreme procjene fisklanog uticaja, buduci da su jedinice
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lokalne samouprave u obavezi, da u skladu sa Zakonom o lokalnoj samoupravi, Zakonom o
unutrasnjim kontrolama i drugim normativnim aktima, donose akte poput: pravilnika ©
sistematizaciji, plana javnih nabavki, internin procedura i sl. koji takode imaju fisklani uticaj na
budzet opstine.

Ova odredba moze predstavljati dodatno administrativno opterecenje.

Takode, Uputstvo o sprovodenju analize uticaja propisa i sacinjavanja izvjestaja o analizi uticaja
propisa ne propisuje sprovodenje analize uticaja za propise iz nadleznosti potrosackih jedinica o
kojima ne odluéuju Skupstina, Vlada ili nadlezni organ opstine.

Predlog: Potrebno je precizno definisanje akata iz nadleznosti potrosackih jedinica o kojima ne
odluéuju Skupétina, Vlada ili nadlezni organ opstine, a za koje je potrebna procjena fisklanog

uticaja ili izuzimanje ovog stava iz €lana 9 Zakona.

Odgovor:

Djelimiéno se prihvata. Procjena fiskalnog uticaja odnosi se na akte sa fiskalnim uticajem na
budzet: obuhvat akata iz nadleznosti potrogackih jedinica precizira se u skladu sa propisom kojim

se ureduje analiza uticaja propisa.

PRIMJEDBA/PREDLOG/SUGESTIJA 37:
Clan 30 — Programski budzet

Ovim &lanom propisuje se obaveza izrade programskog budzeta kao sastavnog dijela budzeta
jedinica lokalne samouprave. Medutim, predlozeni nacrt ne uvaZzava organizacione specificnosti
i kapacitete manjih opétina. U manjim opstinama, jedan organ lokalne uprave (sekretarijat)
najéesce pokriva vise razlicitih, Cesto nesrodnih oblasti rada. Nasuprot tome, u vecim opstinama
te iste oblasti su strukturirane kroz posebne sekretarijate ili strucne sluzbe.

Primjena istih uslova i pravila programskog budzZetiranja stavlja manje opstine u neravnopravan
polozaj. Zbog objedinjavanja razli¢itih nadleznosti unutar jedne potrosacke jedinice, izuzetno je
otezano precizno definisanje ciljeva, indikatora uspjesnosti (pokazatelja rezultata) i programskih
aktivnosti po pojedinaénim oblastima.

Predlog: Neophodno je predvidjeti fleksibilniji model programskog budzetiranja za jedinice
lokalne samouprave, imajuéi u vidu jedinice lokalne samouprave sa manjim brojem zaposlenih i
ograni¢éenom organizacionom strukturom.

Odgovor:
Djelimiéno se prihvata. Za opétine je predviden prelazni period za primjenu programskog
budzeta, a uputstvo za pripremu programskog budZeta omogucava prilagodavanje modela
kapacitetima manjih opstina.
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PRIMJEDBA/PREDLOG/SUGESTIJA 38:

Clan 32 - Budzetski kalendar

Ovim &lanom propisiano je da nadlezni organ opstine priprema nacrt Odluke o budzZetu opstine
i dostavlja ga na uvid Ministarstvu finansija do karaja oktobra. Istovremeno, rjesenje o raspodjeli
sredstava Egalizacionog fonda donosi se tokom oktobra. Takvo zakonsko rjesenje otezava
realno i precizno planiranje budzeta jedinica lokaine samouprave, korisnica sredstava fonda.

Opstine su prinudene da planiraju prinode bez konacno utvrdenih podataka o sredstvima koja
predstavljaju znacajan izvor finansiranja.

Dokaz: Plan akontativne raspodjele sredstava Egalizacionog fonda opstinama za 2026. godinu
broj 07-402/25-37172/1 od 27.10.2025. (“Sl. list CG", br. 127/25 od 31.10.2025.

godine)

Predlog: Uskladiti rok za dostavljanje nacrta budzeta sa dinamikom donosenja rjesenja o
raspodjeli sredstava Egalizacionog fonda, bilo pomjeranjem roka za predaju budzeta ili
utvrdivanjem ranijeg datuma za donosenje rjeSenja o raspodjeli sredstava ili brisati odredbu
kojom je propisana obaveza jedinica lokalne samouprave da dostavljaju nacrt odluke o budzetu

na uvid Ministarstvu.

Odgovor:

Djelimiéno se prihvata. Razmotrice se uskladivanje roka za dostavljanje nacrta budzeta opstine
sa dinamikom donosenja rjesenja o raspodjeli sredstava Egalizacionog fonda.

PRIMJEDBA/PREDLOG/SUGESTIJA 39:

Clan 33 — Koordinacija planiranja

Predmetni élan nedovoljno jasno definise obaveze koordinacije, nadzora i odgovornosti na
lokalnom nivou. Ukoliko se ova odredba odnosi i na jedinice lokalne samouprave, to ce
predstavljati zna¢ajno administrativno opterecenje za sekretarijate za finansije. Navedeni
problem je posebno izrazen u manjim opstinama, gdje bi ove poslove morali obavljati iskljucivo
sluzbenici sekretarijata za finansije, kao jedini kvalifikovani kadar za predmetnu oblast.

Odgovor:

Djelimiéno se prihvata. Ove norme nece doprinjeti dodatnom opterecenju, vec, naprotiv,
delegiranje odgovornosti, koje je dospozitivnog karaktera, moze samo doprinjeti rasterecivanju
odgovornosti | boljoj organizaciji. Obaveze koordinacije na lokalnom nivou proizlaze iz shodne

primjene.
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PRIMJEDBA/PREDLOG/SUGESTIJA 40:

Clan 36 — Sadrzaj budzeta

Ovom odredbom se znacajno prosiruje obim i struktura budZetske dokumentacije, Sto namece
obavezu pripreme izuzetno obimnog obrazloZenja budZeta, ukljuCujuci i izradu
makroekonomskih projekcija. Ukazujemo na to da jedinice lokalne samouprave nemaju
predvidena radna mjesta za ekonomske analiticare, niti struéne saradnike za makroekonomska

pitanja.

Dodatno, obaveza viSegodiS§njeg planiranja i obrazlaganja finansijskin obaveza predstavija
poseban izazov za manje opétine. Razlog tome je visoka neizvjesnost u ostvarivanju prihoda,
zavisnost od sredstava Egalizacionog fonda, uestale izmjene zakonske regulative, kao i

nestabilne finansijske okolnosti.
Predlog: Za jedinice lokalne samouprave utvrditi pojednostavljeni model obrazlozenja budzeta.

Odgovor:

Djelimiéno se prihvata. Obim obrazloZenja budzeta za opstine prilagodava se shodnom
primjenom; makroekonomske projekcije primarno se pripremaju na drzavnom nivou i u ovom
dijelu je napralvjen izuzetak za opstine.

PRIMJEDBA/PREDLOG/SUGESTIJA 41:

Clan 39 - Privremeno finansiranje

Clan 39 propisuje da se tokom privremenog finansiranja potro$ackim jedinicama odobravaju
sredstva na mjeseénom nivou u iznosu koji ne moze biti veci od prosje¢nog mjesecnog iznosa
planiranih izdataka budzZeta te potroSacke jedinice iz prethodne godine.

Takode, ovaj ¢lan propisuje zabranu finansiranja potrosackih jedinica budZeta koje nijesu
finansirane iz budzeta u prethodnoj godini, finansiranje novih aktivnosti programskog budzeta
potro§ackih jedinica, kao i novo zaposljavanje.

U slu¢aju privremenog finansiranja ograni¢enog na prosjecni mjesecnih nivo iz prethodne godine
moze dodi do zastoja u realizaciji kapitalnih projekta, kao i ograniéenja razvoja opstine. Ovakvo
ograni¢enje moze izazvati probleme u funkcionisanju lokalne samouprave.

Takode, u praksi se esto de$ava da se izmjenama zakona predvidi uvodenje novih potrosackih
jedinica. U prilogu tome je novi Prediog Zakona o loklnoj samoupravi koji propisuje formiranje
Sluzbe za evropske integracije, kao i Sluzbe za informaciono-komunikacione tehnologije. U
slu¢aju privremenog finansiranja novoformirane potrosacke jedninice ne bi mogle biti finansirane,
iako bi bile osnovane u skladu sa Zakonom i vazec¢im aktima opstine.

Potpuna zabrana finansiranja novih aktivnosti moze dovesti do nemogucnosti izvr§avanja
zakonskih nadleznosti opétina i sprovodenja razvojnih projekata. Posebno treba imati u vidu da
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neusvajanje budzZeta nije uvijek posledica objektivnih finansijskih razioga, vec¢ Cesto predstvalja
rezultat politickih okolnosti i odnosa u Skupstini Opstine. Nije opravdano da posledice politicke
blokade donosenja budzeta uticu na obustavljanje novih aktivnosti koje su od interesa za
gradane i lokalnu zajednicu. Takode, u praksi se moze desiti i da nove aktivnosti potrosackim
jedninicama budu upravo Zakonom preneseni poslovi, odnosno da zakonodavac novim
propisom prebaci odredene nadleznosti na opstine.

Predlog: Omoguditi odstupanje od organienja prosjecnog mjese¢nog iznosa kada je to
neophodno zbog dinamike realizacije kapitalnih projekata ili da se predvidi fleksibilniji model
priviemenog finansiranja za jedinice lokalne samouprave, posebno kada postoje objektivne
potrebe i Zakonske obaveze za finansiranjem novih organizacionih jedinica, novih aktivnosti ili

kapitalnih projekata.

Odgovor:

Djelimiéno se prihvata. Privremeno finansiranje nije redovno niti poZeljno stanje javnih
finansija, ve¢ krajnje izuzetan, vanredan institut koji se aktivira iskljucivo onda kada nadlezni
organ ne donese budZet u zakonom propisanom roku. Njegova svrha nije da omogudi
funkcionisanje potro$ackih jedinica kao da je budzet donesen, ve¢ da obezbijedi minimum
kontinuiteta u izmirivanju vec preuzetih obaveza i osnovnih funkcija do otklanjanja tog vanrednog
stanja — a to znaéi do dono$enja budzeta. PredloZeno rjeSenje polazi od pogresne premise: da
priviemeno finansiranje treba prilagoditi tako da neometano prati redovnu dinamiku potrosnje.
Time bi se institut sustinski izjednacio sa redovnim budzetom i obesmislio.

Ispravno se ukazuje da neusvajanje budzeta Cesto nije posljedica objektivnih finansijskih
razloga, veé politickih okolnosti u skupstini opstine — ali taj argument ide u prilog zadrzavanju
ograni¢enja, a ne njihovom ublazavanju. Ako se priviemeno finansiranje ucini fleksibilnim i
,udobnim", nestaje svaki podsticaj da se politicka blokada razrijesi, pa bi se ona mogla odrzavati
neogranic¢eno. Upravo restriktivnost instituta stiti dugorocni interes gradana i lokalne zajednice,
jer prisiljava odgovorne organe na riesenje;

U pogledu kapitalnih projekata, nuzno je razlikovati preuzete (ugovorene) obaveze od novih.
Privremeno finansiranje ne obustavlja izmirivanje ve¢ preuzetih obaveza — ukljuCujuci obaveze
po ranije zakljuéenim ugovorima o kapitalnim projektima iz prethodnog budzeta — koje se
servisiraju u okviru propisanog mjese¢nog limita. Ono $to se ogranicava jesu nove obaveze i
novi projekti koji nijesu bili predmet ranije budzetske autorizacije. Pokretanje novih kapitalnih
projekata bez donesenog budzeta bilo bi suprotno osnovnom nacelu da se javni rashod moze
preuzeti samo na osnovu prethodne budZetske autorizacije koju daje skupstina opstine. Dozvoliti
izvrénoj vlasti da tokom privremenog finansiranja zapocinje nove aktivnosti znacilo bi zaobiCi
budZetsko oviaséenje skupstine — $to nije zastita, ve¢ naruSavanje uredenja.

Isto vazi i za novoformirane organizacione jedinice po novim propisima (npr. sluZbe predvidene
novim zakonskim rjeSenjima).

PRIMJEDBA/PREDLOG/SUGESTIJA 42:

Clan 45 — Budzetska rezerva
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Clan 45 stav 2 propisuje da se rezerva izvr§ava preko potrosackih jedinica, preusmjeravanjem.
Nejasno je da li se ovaj stav primjenjuje i za opstine, sto bi bilo nepovoljno i nefunkcionalno iz
razloga $to se sredstva iz tekuée rezerve opstine Cesto isplacuju direktno pravnim ili fiziCkim
licima (npr. jednokratne socijalne pomoci, podrska lijeCenju, sanacija Steta na privatnim
objektima i sl.).

Predlog: Dopuniti navedeni ¢lan da se sredstva budZetske rezerve opstine mogu izvrsavati i
direktnim pla¢anjem sa pozicije budzetske rezerve pravnim i fizickim licima, na osnovu odluke
nadleznog organa lokalne samouprave, u skladu sa propisom opstine kojim se ureduje

koriscenje budzetske rezerve.

Odgovor:

Prihvata se. Clan 47 stav 3 finalnog teksta ve¢ propisuje da se sredstva budZetske rezerve
opstine mogu, izuzetno, izvrsavati i neposredno sa pozicije budzetske rezerve, na osnovu odluke
nadleznog organa opétine, u skladu sa propisom opstine kojim se ureduje koris¢enje sredstava

rezerve.

PRIMJEDBA/PREDLOG/SUGESTI]JA 43:

Clan 48 — Preusmjeravanje sredstava

Clan 48 propisuje obaveze i ograni¢enja u vezi sa preusmjeravanjem budZetskih sredstava
izmedu potrosackih jedinica. Medutim, istim ¢lanom predvidena su veoma Siroko postavijena
izuzeda od tih ograniéenja. Nacrt na vise mjesta uvodi veoma stroga pravila budzetske discipline,
a zatim u élanu 48 propisuje Siroke moguénosti odstupanja bez dovoljno preciznih ogranicenja.
Takode, nije jasno ko donosi odluku o preusmjeravanju sredstava u Opstini, odnosno ko se
smatra nadleznom potro$ackom jedinicom u slucaju preusmjeravanja sredstava.

Predlog: Preciznije formulisanje ¢lana 48.

Odgovor:

Djelimiéno se prihvata. Odredba o preusmjeravanju sredstava (Clan 50) precizira se; na opstine
se primjenjuje shodno, uz nadleznost organa opétine za odluCivanje.
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4. ZAJEDNICA OPSTINA CRNE GORE (PREDLAGAC)

PRIMJEDBA/PREDLOG/SUGESTIJA 44:

NACELNE PRIMJEDBE

Nacrt zakona o budzetu i fiskalnoj odgovornosti predstavija sistemski propis kojim se ureduje
oblast planiranja i izvréenja budzeta, fiskalne odgovornosti i upravljanja javnim finansijama, kako
na centralnom, tako i na lokalnom nivou. Medutim, iako zakon formalno obuhvata i budzete
jedinica lokalne samouprave, odredbe koje se odnose na lokalni nivo nijesu dovoljno razradene,

precizirane niti prilagodene specifiénostima funkcionisanja opstina.

U najveéem broju slu¢ajeva, odredbe zakona dominantno su koncipirane sa aspekta centralnog
nivoa vlasti dok se lokalni nivo pominje samo deklarativno ili kroz parcijalna upucivanja na
shodnu primjenu, bez jasnog definisanja nadleznosti, procedura, odgovornosti i mehanizama
postupanja organa lokalne samouprave, odnosno lokalne uprave. Takav pristup moze dovesti
do pravne nejasnoce i otezane primjene zakona u dijelu koji se odnosi na budzete opstina.

Potrebno je dodatno normativno uskladivanje sa propisima kojima se ureduje sistem lokalne
samouprave i njenog finansiranja, kako bi se izbjegle pravne praznine i eventualna kolizija
nadleznosti.

Takode ukazujemo da uvodenje programskog budzeta na lokalnom nivou predstavlja znacajan
izazov za jedinice lokalne samouprave. Naime, centralni i lokalni budZet nijesu isto, pa bi njegovo
uvodenje u lokalne budzete izazvalo bespotrebno administriranje koji sustinski ne doprinosi
njegovom unapredenju, a izazvalo bi i vece zaposljavanje bez znacajnijih benefita za opstine |
gradane.

Ukoliko obradivaé ostane pri predloZzenom, bez obzira $to je ostavljen prelazni period do 2030.
godine, potrebno je razmotriti mogucnost faznog uvodenja sistema kroz odredivanje pilot opstina
u poéetnoj fazi primjene na lokalnom nivou. Takav pristup omogucio bi postepeno testiranje
modela, identifikovanje praktiénin izazova i kreiranje standardizovanih rjesenja prije pune
implementacije u svim opstinama.

Odgovor:

Djelimiéno se prihvata. Zakon ureduje i budzete opstina kroz shodnu primjenu (Clan 54) i
posebne odredbe; fazno uvodenje programskog budzeta na lokalnom nivou omoguéeno je
prelaznim periodom i uputstvima, ukljucujuci mogucnost pilot-primjene.

POJEDINACNE PRIMJEDBE | SUGESTIJE

PRIMJEDBA/PREDLOG/SUGESTIJA 45:

Clanom 3 ureduje se znadenje izraza koji se koriste u ovom Zakonu, u okviru kojeg se
tadkama 13, 14, 15 i 16 ovog &lana utvrduju potrosacke jedinice, potrosacke jedinice na
nivou grane organizacione klasifikacije, potrosacke jedinice na nivou grupe
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organizacione klasifikacije, te potro$acke jedinice na nivou jedinice organizacione
klasifikacije, ali samo za budzet drzave.
lako se ovaj zakon odnosi i na budZete opstina, obradiva¢ zakona je propustio da navede
potrosacke jedinice budZeta opstine (organe lokalne samouprave, organe lokalne uprave,
struéne sluzbe, javne ustanove), kao i da dopuni organizacionu klasifikaciju i za lokalni nivo. Ovo
je veoma vazno zbog pravne sigurnosti i obaveze primjene ostalih normi ovog zakona u

opstinama.

Odgovor:

Djelimiéno se prihvata. Clan 3 taé. 15 i 16 finalnog teksta obuhvataju i organe i stru¢ne i
posebne sluzbe opstina, kao i subjekte kojima se sredstva opredjeljuju budZetom opstine;
organizaciona klasifikacija primjenjuje se i na lokalni nivo shodno.

PRIMJEDBA/PREDLOG/SUGESTIJA 46:

Clanom 5 ureduje se struktura budzeta, na nacin kojim se propisuje da budzet sadrzi tekuci
budzet, budZete drzavnih fondova, kapitalni budzet, budzetsku rezervu i transakcije finansiranja.
Ova odredba je koncipirana iskljuéivo sa aspekta budzeta drzave, buduci da budzet opstine ne
sadrzi budzete drzavnih fondova, zbog éega je potrebno jasno razdvojiti strukturu budzeta

drzave od strukture budZeta opstine.
Predlaze se da se posebnim stavom propi$e sadrzaj budzeta opstine, odnosno izuzetak u slucaju
budzeta opstine.

Odgovor:
Prihvata se. Posebnim stavom u okviru ovog ¢lana je propisan sadrzaj budZeta opstine.

PRIMJEDBA/PREDLOG/SUGESTIJA 47:

- Clanom 9 propisuje se obaveza predlagaca zakona, drugog propisa ili strateskog
dokumenta koji se dostavlja Skupstini, Vladi ili nadieznom organu opstine na odlucivanje
da, u postupku njegovog predlaganja, izvrsi procjenu fiskalnog uticaja predloZenog akta
na budzet drzave, odnosno opétine. Procjena fiskalnog uticaja, izmedu ostalog, sadrzi i
misljenje Ministarstva na predlog zakona, drugog propisa ili strateSkog dokumenta, sa
aspekta uticaja na budzet drzave.

Navedenu normu potrebno je dopuniti na nacin da procjena fiskalnog uticaja obuhvati i uticaj na
budzete jedinica lokalne samouprave, imajuci u vidu da primjena pojedinih propisa proizvodi
posliedice i na budzete opstina. Dosadasnja praksa ukazuje na brojne slu¢ajeve donosenja
propisa koji su imali znacajan negativan efekat na finansijsku odrzivost opstina, a da pritom nije
izvréena prethodna procjena njihovog uticaja na lokalne finansije.

Takode, propisivanje obaveze da Ministarstvo daje mislienje na predioge akata iz nadleznosti
jedinica lokalne samouprave predstavlja ogranicenje Ustavom garantovane autonomije opstina
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u vréenju poslova iz njihove nadleznosti i prava garantovanih Evropskom poveljom o lokalnoj
samoupravi.

Iz tog razloga, potrebno je jasnije razgraniciti postupak procjene fiskalnog uticaja propisa koji se
donose na drzavnom nivou od postupka koji se odnosi na propise iz nadleznosti jedinica lokalne
samouprave.

Podsje¢amo da je Uputstvom o sprovodenju analize uticaja propisa i sacinjavanja izvjestaja o
analizi uticaja propisa (,SI. list CG*, br. 01/26) utvrdeno da ,|zvjestaj o RIA za propise koje usvaja
organ lokalne samouprave, potpisuje rukovodilac sluzbe koja predlaze propis, i uz predlog
propisa dostavlja glavnom administratoru ili rukovodiocu organizacione jedinice na odobrenje, a
zatim skupétini opétine, odnosno predsjedniku opstine/gradonacelniku

Dodatno, problematiéna je i odredba stava 3 ovog ¢lana, kojom je propisano da je predlagac
zakona, drugog propisa ili strateskog dokumenta iz stava 1 ovog ¢lana duzan da podnese zahtjev
Fiskalnom savjetu Crne Gore radi davanja mislienja o uticaju predloga na stabilnost javnih
finansija i primjenu kriterijuma fiskalne odgovornosti.

Imajuéi u vidu da opétine donose propise u okviru zakonom utvrdenih nadleznosti i u skladu sa
vazeéim zakonima, koji bi prethodno trebalo da produ ovu vrstu kontrole kod Fiskalnog savjeta,
ovu obavezu trebalo bi propisati iskljucivo za propise koji se donose na drzavnom nivou.

Odgovor:

Djelimiéno se prihvata. Procjena fiskalnog uticaja i misljenje odnose se na akte sa fiskalnim
uticajem; koordinacija u okviru opste drzave ne narusava autonomiju opstina (Direktiva
2011/85/EU). Obaveza pribavljanja misljenja Fiskalnog savjeta odnosi se na propise koji se

donose na drzavnom nivou.

PRIMJEDBA/PREDLOG/SUGESTIJA 48:
Clanom 10 ureduje se postupak uravnotezenja budzeta, ali isklju¢ivo drzavnog, dok postupak
uravnotezenja budzeta opstine nije ureden.

Kako se radi o sistemskom zakonu, potrebno ili propisati osnovna pravila za uravnotezenje
budzeta opstine ili jasno uputiti na zakon kojim se ureduje finansiranje lokalne samouprave.

Odgovor:
Prihvata se. Posliednji stav ¢lnaa uravnotezenja budzeta upucuje na zakon o finansiranju
loklanih samouprava.

PRIMJEDBA/PREDLOG/SUGESTIJA 49:
Clanom 11 ureduje se konsolidovani racun, ali iskljuivo na drzavnom nivou.

Ovaj ¢lan je potrebno dopuniti na nacin da se, pored zabrane isplate izdataka sa konsolidovanog
raduna drzavnog trezora koji nijesu odobreni zakonom o budzZetu drzave, propise i zabrana
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isplate izdataka sa konsolidovanog ra¢una trezora opétine koji nijesu odobreni odlukom o
budzetu opstine.

Odgovor:

Djelimiéno se prihvata. Zabrana isplate neodobrenih izdataka primjenjuje se i na konsolidovani
racun trezora opstine shodnom primjenom.

PRIMJEDBA/PREDLOG/SUGESTIJA 50:

Clanom 14 propisana je moguénost odlaganja naplate poreskih i neporeskih potrazivanja
koja pripadaju budzetu drzave, kao i mogucnost njihovog plaéanja u ratama i
preduzimanja drugih mjera u cilju upravljanja javnim prihodima.

Medutim, predlozenom odredbom nijesu obuhvacene jedinice lokalne samouprave, odnosno nije
propisana moguénost da opstine, u okviru svojih nadleznosti, ostvaruju ista prava u odnosu na
lokalne javne prihode.

iz navedenog razloga, potrebno je dopuniti ovu normu na nacin da se i op$tinama omoguci

odlaganje naplate poreskih i neporeskih potrazivanja koja predstavljaju prinode lokalnih budzeta,
kao i njihovo plaéanje u ratama, jer ¢e doprinjeti nenaplativih ili teZze naplativih prinoda.

Odgovor:
Djelimiéno se prihvata. Clan 54 utvrduje shodnu primjenu na opstine a u postupku izvrSenja
budzeta.

PRIMJEDBA/PREDLOG /SUGESTIJA 51:

Clanom 15 ureduje se raspolaganje slobodnim sredstvima drzave, ali je obradivaC propisa
propustio da uredi postupanje opstina sa slobodnim sredstvima budzeta opstine, pa je navedeno

potrebno propisati.

Odgovor:
Prihvata se. Raspolaganje slobodnim sredstvima propisano je istim ¢lanom u posebnom stavu.

PRIMJEDBA/PREDLOG/SUGESTIJA 52:

Clanom 17 utvrduje se upotreba budzetskog gotovinskog suficita, kao i izvori finansiranja
budzetskog gotovinskog deficita, ali samo za drzavni budzZet, pa je navedeni Clan

potrebno dopuniti i za opstinski.
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Odgovor:
Prihvata se. Upotreba budZetskog gotovinskog suficita na nivou opstina je propisano je istim
¢lanom.

PRIMJEDBA/PREDLOG/SUGESTIJA 53:

Clanom 34 ureduje se pitanje pripreme budzeta, ali samo u slucaju drZzavnog budzeta,
dok je obradivag izostavio da ovo pitanje uredi za opstinski budzet.

Odgovor:
Prihvata se. Pitanje pripreme budzeta opstina propisano je istim ¢lanom.

PRIMJEDBA/PREDLOG/SUGESTIJA 54:

Clanom 42 ureduju se planiranje prihoda i rashoda, kao i ugovaranje obaveza
potrodackih jedinica. Stavom 1 ovog ¢lana propisano je da su potroSacke jedinice duzne
da sredstva koriste u granicama utvrdenim zakonom o budzetu drzave, dok je izostalo
odgovarajuée upucivanje na odluku o budzetu opstine kada su u pitanju jedinice lokalne

samouprave.

Takode, ovim ¢élanom ureduju se obaveze potrosackih jedinica organizacione klasifikacije, pri
Nacrt zakona ne definiSe potrosacke jedinice organizacione klasifikacije za opstine na lokalnom
nivou $to je veoma vazno.

Ovo moze izazvati pravnu nesigurnost i otezati pravilnu primjenu na lokalnom nivou, posebno
imajuci u vidu specificnosti organizacije i funkcionisanja jedinica lokalne samouprave.

Odgovor:
Prihvata se: Ovo pitanje je blize uredeno za opstine istim clanom.

PRIMJEDBA/PREDLOG/SUGESTIJA 55:

Clanom 48 ureduje se pitanje preusmjeravanja sredstava budzeta. U stavu 1 propisano
je ovlaséenje Vlade da vrsi preusmjeravanje sredstava izmedu potrosackih jedinica
budzeta drzave, ali nije propisano analogno rjeSenje za jedinice lokalne samouprave.

Dodatno je sporna norma iz stava 4 ovog ¢lana kojom se Ministarstvu finansija daje moguénost
da preusmjerava sredstva utvrdena odlukom o budzetu opstine. Moguce da se radi o propustu
prilkom pripreme teksta Nacrta, ali navedeno rjesenje predstavlja grubu povredu Ustavom
garantovanog prava opétine na budzet i autonomiju, imajuci u vidu da Ministarstvo finansija nije

organ nadlezan za izvrSenje budzeta opstine.

Isti komentar i za stav 6 ovog €lana.
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Odgovor:
Prihvata se: Ovo pitanje je blize uredeno za opstine posebno istim clanom.

PRIMJEDBA/PREDLOG/SUGESTIJA 56:

Clanom 49 ureduje se zabtrana preusmjeravanje sredstava. Stavom 1 propisana je
zabrana preusmjeravanje sredstava utvrdenih zakonom o budZetu drzave sa kapitalnog
budzeta na tekudi budzet i budZet fondova, ali je obradiva¢ izostavio da propiSe isto u

slucaju opstinskog budzeta.

Odgovor:
Prihvata se: Ovo pitanje je blize uredeno za opstine istim clanom.

PRIMJEDBA/PREDLOG/SUGESTIJA 57:

Clanom 51 utvrduje se rok za kori$c¢enje odobrenih sredstava. U tom smislu, nejasna je
formulacija iz stava 2 ovog ¢lana koji glasi:

_Obaveze i neizmirene obaveze u tekucoj fiskalnoj godini realizuju se iz sredstava odobrenih za
narednu fiskalnu godinu.”

Stoga, sugeri$emo njeno preciziranje radi pravne sigurnosti.

Odgovor:

Djelimiéno se prihvata. Formulacija o realizaciji obaveza i neizmirenih obaveza precizira se
radi pravne sigurnosti.

PRIMJEDBA/PREDLOG/SUGESTIJA 58:

Clanom 103 ureduje se obuhvat kapitalnog budZeta drzave. Stavom 3 ovog Clana
propisano je da potro$acke jedinice podnose Ministarstvu zahtjeve za dodjelu budzetskih
sredstava za kapitalne projekte za narednu fiskalnu godinu, u rokovima utvrdenim ovim

zakonom.

Medutim, imajuéi u vidu da zahtjeve za finansiranje kapitainih projekata podnose i jedinice
lokalne samouprave, navedenu normu potrebno je dopuniti na nacin da se jasno prepoznaju i
opétine kao subjekti koji u¢estvuju u postupku planiranja i kandidovanja kapitalnih projekata.
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Odgovor:

Djelimiéno se prihvata. Opstine ucestvuju u planiranju i kandidovanju kapitalnih projekata;
registar javnih investicija (¢lan 109) obuhvata i kapitalne projekte koji se finansiraju iz budzeta

opétina.

PRIMJEDBA/PREDLOG/SUGESTIJA 59:

Clanom 104 propisuje se registar javnih investicija. Sadrzaj norme je potrebno dopuniti
sa kapitalnim projektima privrednih drustava u vec¢inskom vlasnistvu opstine

Odgovor:
Prihvata se. Clan 109 finalnog teksta ve¢ obuhvata kapitalne projekte privrednih drustava u
vecinskom vlasnistvu opstine.

PRIMJEDBA/PREDLOG/SUGESTIJA 60:
Poglavije XlIl odnosi se na srednjorocne prioritetne oblasti za ulaganje stranih donacija.
Imajuéi u vidu sadrzaj ¢lanova ovog poglavija, nejasno je da li se isto odnosi i na strane
donacije na lokalnom nivou.

Odgovor:

Djelimiéno se prihvata. Obuhvat odredaba o srednjoroénim prioritetnim oblastima za ulaganje
stranih donacija se odnosi samo na nivo drzave, ne | opstina.

PRIMJEDBA/PREDLOG/SUGESTIJA 61:

Clanom 110 propisano je da je budZetski izvrsilac materijalno odgovoran za finansijsku
Stetu koju je protivpravno, namjerno ili krajnjom nepaznjom prouzrokovao potrosackoj
jedinici, odnosno drzavnom organu.

Medutim, predmetnom odredbom nije uredena odgovornost za finansijsku stetu budzetu jedinice
lokalne samouprave, niti su propisane upucujuce norme koje bi omogucile shodnu primjenu ove
odredbe na lokalni nivo, §to je potrebno urediti na isti nacin.

U nadi da éete razmotriti i prihvatiti ove nase sugestije, srdano vas pozdravljam.

Odgovor:

Djelimiéno se prihvata. Budzetski izvrsilac je lice odgovorno u potrosacko jedinici, a
potrosacke jedinice se prepoznaju na niovu opstina takode, kao institucije koje koriste javni
novac, te se ova norma shondo primjenjuje na sve potrosacke jedinice, ukljucujuci | jedinice na

nivou opstina.
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6. INSTITUT ALTERNATIVA

PRIJEDLOG 62.
Dopuna ¢lana 19 - sadrzaj Fiskalne strategije i strukturne mjere

U élanu 19 poslije stava 3 dodaju se novi stavovi koji glase:

“Fiskalna strategija obavezno sadrzi: 1) srednjorocne ciljeve fiskalne politike; 2) projekcije
prihoda, rashoda, deficita, javnog duga i potreba za finansiranjem za period na koji se
strategija odnosi; 3) pregled osnovnih makroekonomskih pretpostavki; 4) ocjenu
uskladenosti sa kriterijumima fiskalne odgovornosti; 5) strukturne mjere na prihodnoj
strani budZeta koje ¢e se sprovesti tokom perioda vazenja strategije; 6) strukturne mjere
na rashodnoj strani budZeta koje ¢e se sprovesti tokom perioda vazenja strategije: 7)
procjenu fiskalnog efekta svake strukturne mjere, pojedinaéno i zbirno. po godinama; 8)
rokove, nosioce i indikatore sprovodenja strukturnin mijera; 9) procjenu rizika za

sprovodenje strategije i mjere za njihove ublazavanje.

Strukturne mjere iz stava 4 ovog Clana obuhvataju mjere koje trajno uticu na nivo,
strukturu ili dinamiku javnih prihoda i javnih rashoda, ukljuéujuci poreske mjere, mjere u
oblasti doprinosa, mjere u oblasti zarada, penzija, socijalnih davanja, subvencija,
kapitalnih izdataka, javnih investicija, javnih preduzec¢a, poreskih rashoda i drugih fiskalno

znacajnih politika.

Ako Vlada tokom sprovodenja Fiskalne strategije odustane od pojedine strukturne mjere,
izmijeni rok njenog sprovodenja ili predlozi novu mjeru sa znacajnim fiskalnim efektom,
duzna je da uz Smjernice makroekonomske i fiskalne politike ili uz prijedlog zakona kojim
se takva mjera uvodi dostavi Skupstini i objavi obrazloZenje odstupanja i azuriranu

procjenu fiskalnog efekta.”

Obrazlozenje:

Trenutni nacrt zakona ne precizira sadrzaj Fiskalne strategije, kao ni vaze¢i Zakon. Pored
agregatnih ciljeva i projekcija, ona mora jasno pokazati kojim konkretnim mjerama Vlada
namjerava da obezbijedi odrzivost javnih finansija. To je posebno vazno u okolnostima kada se
reformske politike, poreske izmjene, rashodne politike i kapitalni projekti Cesto najavljuju u toku
mandata Vlade, ali bez dovoljne vidljive srednjorocne fiskalne cijene.

Predlozena dopuna bi uéinila Fiskalnu strategiju operativnijom i mjerfjivijom i svojevrsnim
programom rada Vlade u ovoj oblasti. Posebno je vaZno propisati da strategija sadrzi strukturne
mijere - svaka strukturna mjera morala bi imati nosioca, rok, fiskalni efekat i vezu sa fiskalnim

pravilima.
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Ova dopuna je u skladu sa $irim reformskim pravcem jacanja srednjoro¢nog budzetskog okvira
i veze izmedu strate$kog planiranja i budzeta, $to je prepoznato i u PFM programu i u zakljuccima

PFM dijaloga sa Evropskom komisijom.

Odgovor:

Djelimiéno se prihvata. Sadrzaj Fiskalne strategije veé je dodatno ureden u finalnom tekstu,
ukljuéujuéi mjere u slu¢aju konsolidacije janvih finansija, odnosno ¢lanom 21 finalnog teksta su
predvideni srednjorocni ciljevi, makroekonomske pretpostavke, kriterijumi fiskalne odgovornosti,
projekcije, putanja neto rashoda, fiskalni rizici, znacajne reforme i investicije sa fiskalnim uticajem
i mjere za konsolidaciju, smanjenje duga i korekciju odstupanja.

PRIJEDLOG 63
Novi ¢lan 36a - Budzet za gradane

Poslije ¢lana 36 dodaje se novi ¢lan 36a koji glasi:

“BudZet za gradane

Clan 36a

Ministarstvo priprema i objavljuje budzet za gradane kao pojednostavljenu, vizuelno
razumljivu i javnosti prilagodenu verziju Prijedloga zakona o budZetu drzave, u
elektronskom obliku.

Budzet za gradane objavljuje se, odnosno azurira, najkasnije u roku od 15 dana od dana
dostavljanja Prijedloga zakona o budzetu drzave Skupstini.

BudzZet za gradane obavezno sadrzi: 1) pregled prihoda, rasheda, deficita i javnog duga;
2) objasnjenje najvaznijih promjena u odnosu na tekucu fiskalnu godinu, 3) pregled
organizacione, programske, ekonomske klasifikacije.

Ministarstvo priprema i azurira budzet za gradane i nakon usvajanja zakona o budzetu
drzave, najkasnije u roku od 30 dana od dana njegovog objavljivanja u ‘Sluzbenom listu
Crne Gore'."

Obrazlozenje:

Predlozena dopuna ima za cilj da se zakonom propiSe obaveza uspostavljanja i redovnog
odrzavanja elektronske online baze ‘Budzet za gradane”, kao javno dostupnog, preglednog i
korisni¢ki prilagodenog alata za pristup podacima o budzetu drzave. Ovakvo rjesenje je
kvalitetnije od obaveze povremene izrade pojednostavijene publikacije, jer omogucava
kontinuiran, azuran i pretraziv pristup kljuénim budzetskim informacijama tokom cijelog
budzetskog ciklusa.

Budzet za gradane ne treba posmatrati samo kao promotivni ili komunikacioni dokument, vec
kao instrument budZetske transparentnosti i javne odgovornosti.
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Posebna vrijednost elektronske baze je u tome $to omogucava prikaz budzeta na nacin koji je
razumljiv javnosti, ali istovremeno zasnovan na zvanicnim budZetskim klasifikacijama. Time se
izbjegava problem da se gradanima prikazuje pojednostavljena, ali nedovoljno precizna verzija
budzeta. Online baza treba da omoguéi razlicite nivoe prikaza: jednostavne vizuelne preglede
za §iru javnost, detaljnije tabele za korisnike koji Zele dublju analizu, kao i masinski Citljive
podatke za dalju obradu.

Ovakva zakonska obaveza je posebno vazna imajuci u vidu da se budZetski dokumenti i dalje
objavljuju u formatu koji je za gradane tesko razumljiv, dok se podaci o izvrSenju, kapitalnim
projektima i potroéniji éesto nalaze u razli¢itim dokumentima, bez jedinstvenog mjesta za pretragu
i poredenje. Elektronska online baza bi objedinjavanjem ovih podataka znacajno unaprijedila
dostupnost, razumljivost i upotrebljivost budzetskih informacija.

Predlozena dopuna je uskladena i sa reformskim obavezama Crne Gore u oblasti upravljanja
javnim finansijama, posebno u dijelu unapredenja budZetske transparentnosti, programskog
budzetiranja, izvjestavanja o izvrenju budzZeta i javnog pracenja kapitalnih projekata. Zakonsko
propisivanje online baze “Budzet za gradane” stvorilo bi osnov da ova praksa ne zavisi od dobre
volje ili pojedinaénih projekata Ministarstva finansija, ve¢ da postane trajna obaveza sistema
javnih finansija.

Baza treba da bude dostupna na internet stranici Ministarstva finansija, redovno azurirana i
povezana sa dokumentima koji nastaju u budZetskom ciklusu, ukljucujuéi predlog zakona o
budzetu, usvojeni budzet, mjeseéne i polugodisnje izvjestaje o izvrSenju budzeta, izvjestaje o
kapitalnom budzetu i zavr$ni racun. Na taj nacin bi gradani mogli da prate ne samo sta je
planirano budzetom, ve¢ i kako se budZet izvrSava tokom godine.

Uvodenje ovakve obaveze doprinijelo bi veéem povjerenju javnosti u budzetski proces,
kvaiitetnijoj javnoj raspravi, boliem parlamentarnom nadzoru i vecoj odgovornosti izvrsne viasti
za upravljanje javnim novcem.

U pogledu podataka vezanih za kapitalni budzet i pojedinacne projekte, Budzet za gradane bi
upucivao na javni registar kapitalnog budzeta, koji bi mogao da bude njegov sastavni, a poseban

segment.

Odgovor:

Prihvata se. Clan 38 finalnog teksta ve¢ propisuje izradu i objavljivanje ,budzeta za gradane”
kao pojednostavljenog i javnosti razumljivog prikaza Prijedloga budzeta drzave, najkasnije u roku
od 15 radnih dana od dostavljanja Skupstini, uz azuriranje u roku od 30 radnih dana — $to

odgovara predlozenom rjesenju.

PRIJEDLOG 64
Dopuna &lana 37 - objavljivanje misljenja Ministarstva finansija na budzet opstine

U élanu 37, poslije stava 2 dodaju se novi stavovi koji glase:
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“Migljenje Ministarstva iz stava 1 ovog &lana objavljuje se na internet stranici Ministarstva
i internet stranici opstine, najkasnije u roku od tri radna dana od dana dostavijanja

misljenja opstini.

Nadlezni organ opstine duZan je da mislienje Ministarstva dostavi skupstini opstine
istoviemeno sa Prijediogom odluke o budZetu opStine i da ga ucini dostupnim
odbornicima i javnosti u okviru materijala za sjednicu skupstine opstine.”

Obrazlozenje:

Nacrt veé predvida (odnosno zadrzava postojecu odredbu) da se prije usvajanja Prijedloga
odluke o budzetu opétine, pribavlja mislienje Ministarstva na nivo i strukturu potrosnje, politiku
zarada, kapitalne izdatke, izvore finansiranja i rezultat budzeta, te da skupstina opstine ne moze
usvojiti budzet ako je misljenje negativno. To mislienje ima znacaj za zakonitost i fiskalnu
odrzivost lokalnog budzeta, ali iz istrazivanja Instituta alternativa, u praksi nije uvijek javno
dostupno, niti je sigurno da odbornici dobijaju puni tekst prije odlucivanja. Ministarstvo do sada
nije imalo praksu proaktivnog objavljivanja ovih misljenja.

Odgovor:

Djelimiéno se prihvata. Prema ¢lanu 39 finalnog teksta, mislienje Ministarstva prilaze se uz
prijedlog budZeta opstine koji se dostavlja skupstini opstine radi razmatranja, Cime je
obezbijedena dostupnost odbornicima.

PRIJEDLOG 4.
Dopuna ¢&lana 45 - tekuca budzetska rezerva i zabrana diskrecione raspodjele preko
komisije uzeg kabineta Vlade

U ¢lanu 45, poslije stava 3, dodaju se novi stavovi koji glase:

“Sredstva budZetske rezerve ne mogu se dodjeljivati fiziCkim i pravnim licima putem
komisija, radnih tijela ili drugih mehanizama [uzeg kabineta Viade], ako takva dodjela nije
zasnovana na posebnom zakonu, javno objavljenim kriterijumima, javnom pozivu ili
drugom transparentnom postupku propisanom zakonom.

Ministarstvo objavljuje mjesecni izvjestaj o koriS¢enju sredstava budzetske rezerve,
najkasnije do kraja narednog mjeseca za prethodni mjesec.”

Obrazlozenje:

Predlozena dopuna ima za cilj da se tekuca budZetska rezerva vrati svojoj osnovnoj svrsi:
finansiranju neplaniranih, nedovoljno pianiranih, hitnih i vanrednih izdataka koji nastanu tokom
fiskalne godine, a ne da sluzi kao paralelni, diskrecioni fond za raspodjelu novca fizickim |
pravnim licima mimo redovnih budZetskih programa, sektorskih politika, sistema socijalne zastite

i javnih konkursa. Predlozeno riesenje ne ukida budzetsku rezervu kao potreban instrument
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fiskalne fleksibilnosti, veé je $titi od zloupotrebe. Rezerva mora ostati mehanizam za
nepredvidene i hitne izdatke, ali uz jasnu zabranu paralelne raspodjele sredstava fizickim i
pravnim licima mimo redovnog sistema, uz obavezno obrazloZzenje svake odluke i javno
izvjestavanje o njenom izvrsenju.

Dosadas$nja praksa pokazuje da je tekuca budZetska rezerva jedan od najnetransparentnijin
mehanizama potro$nje javnog novca. Institut alternativa je u viSe navrata upozoravao da je dio
sredstava budzetske rezerve dodjeljivan preko Komisije za raspodjelu dijela sredstava
budzetske rezerve i uzeg kabineta Vlade, kao tijela koja nijesu dio redovnog sistema odlucivanja
o pravima gradana, socijalnim davanjima, podrsci organizacijama ili finansiranju javnih politika.
Takav model omoguéava da se novac dodjeljuje na osnovu pojedinacnih zahtjeva, bez jasnih
zakonskih kriterijuma, bez javno dostupne rang liste, bez jednakog pristupa svim potencijalnim
korisnicima i bez dovoljnog nadzora Skupstine i javnosti.

Posebno je problematiéno to $to se kroz ovakav mehanizam mogu finansirati potrebe koje vec
moraju biti uredene posebnim zakonima i pregramima, kao $to su socijalna zastita, zdravstvena
zadtita, obrazovanje, podrska nevladinim organizacijama, podrska sportskim i drugim
udruzenjima ili pomo¢ privrednim subjektima. Ako postoji javna potreba za takvom vrstom
podrske, ona mora biti planirana u okviru nadleznih potrosackih jedinica, kroz jasne budzetske
programe, propisane kriterijume, javne pozive i redovno izvjestavanje, a ne kroz budzetsku
rezervu. Budzetska rezerva ne smije zamijeniti sistem socijalne zastite, javne konkurse,

sektorske programe.

Institut alternativa je ranije ukazivao i na ozbiljne probleme u pogledu dostupnosti dokumentacije
i javne kontrole nad ovim izdacima. U javnosti je posebno problematizovan slucaj nedostupne,
odnosno unistene dokumentacije o podjeli pomoci iz budzetske rezerve za ranije godine, kao i
podatak da je uzi kabinet Vlade samo na jednoj sjednici 2020. godine odobrio isplate za vise
stotina osoba, u pojedinacnim iznosima od 100 do 30.000 eura. Ovakvi primjeri pokazuju da
postojeéi model nije samo pitanje nedovoljne transparentnosti, vec i pitanje sistemskog rizika za
jednakost gradana pred institucijama, fiskalnu odgovornost i integritet budzetskog procesa.

Zbog toga je neophodno zakonom jasno zabraniti da se sredstva tekuce budzetske rezerve
koriste za dodjelu pomodi fizickim i pravnim licima preko komisija, uzeg kabineta Vlade ili drugih
ad hoc tijela, osim kada se radi o jasno definisanim vanrednim okolnostima, elementarnim
nepogodama, hitnim intervencijama ili drugim slucajevima koji se ne mogu unaprijed planirati i
koji su izriCito obrazlozeni odlukom Viade.

Pored ograniéenja namjene, potrebno je propisati i obavezu redovnog javnog izvjestavanja o
koris¢enju sredstava tekuce budzetske rezerve. lzvjestaj treba da sadrzi najmanje: naziv
potro$acke jedinice kojoj su sredstva preusmjerena, pravni osnov, iznos, namjenu, obrazloZenje
hitnosti ili nepredvidivosti izdatka, datum odluke, izvorni budZetski program i ekonomsku
klasifikaciju na koju se sredstva prenose, kao i informaciju o izvréenju. Izvjestaj mora biti javno
dostupan, objavljen na internet stranici Ministarstva finansija. Ovi izvjestaji se vec objavljuju, ali
ta obaveza nije propisana Zakonom i neka naredna Vlada, odnosno Ministarstvo, mogu odIuciti

da je napuste.

Odgovor:

Ne prihvata se u preteznom dijelu. Koriscenje budzZetske rezerve uredeno je clanom 47
finalnog teksta (odluéuje Viada, na prijediog resornog ministarstva, uz saglasnost Ministarstva;
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za zakonito i namjensko kori§éenje odgovoran je budzetski izvrsilac; Vlada propisuje kriterijume).
Blizi nagin i kriterijume za kori¢enje sredstava rezervi propisuje se podzakonskim aktoom Vlade.

PRIJEDLOG 65
Dopuna élana 46 - kvartalni izvjestaji po kapitalnim projektima i godis$nji izvjestaj o
izvréenju kapitalnog budzeta

Clan 46 mijenja se i dopunjava tako $to se poslije postojecih odredbi o kvartainem izvjestaju o

realizaciji kapitalnog budzeta dodaju novi stavovi koji glase:
“Polugodisnji i godiénji izvjestaj o realizaciji kapitalnog budZeta sadrZi i podatke o
pojedinaénim kapitalnim projektima, ukljuCujuci: naziv projekta; potrosacku jedinicu:
implementacionu jedinicu; lokaciju; sektor; izvor finansiranja; ukupnu procijenjenu
vrijednost; ugovorenu vrijednost; plan za tekucu godinu; izvréenje u izvjeStajnom kvartalu;
kumulativno izvréenje od poéetka godine; kumulativno izvrSenje od poCetka realizacije
projekta; fizicku realizaciju; status projektne, tenderske i druge dokumentacije; rok
pocetka i zavr$etka; odstupanja od planirane dinamike; razloge odstupanja; promjene
ugovorene vrijednosti; status rjesavanja imovinsko-pravnih odnosa; kljucne rizike za
realizaciju; i mjere za otklanjanje problema.”

Obraziozenje:

Nacrt prepoznaje izvjestavanje o kapitalnom budzetu, ali ne propisuje dovoljno detaljno sadrzinu
izvjestaja, obavezu dostavljanja Skupstini i obavezu godiSnjeg izvjestaja. To treba precizirati, jer
kapitalni budzet predstavija jednu od najrizicnijih i najvidljivijih obiasti javne potrosnje. Realizacija
se ne moze ocjenjivati samo kroz agregatni iznos izvrSenih sredstava, vec kroz podatke po
projektu: rokove, fizicku realizaciju, ugovorene vrijednosti, povecanja troskova, dokumentaciju,

imovinsko-pravne probleme i razloge kasnjenja.

Vlada je, po prvi put, objavila lzvjestaj o realizaciji Kapitalnog budzeta u 2025. godini, koji ne
sadrzi dovoljan nivo informacija o pojedinaénim projektima, u pogledu razloga odstupanja od
planirane dinamike i objasnjenja izazova. |zvjestaj stoga nije dovoljno informativan i u ovoj formi
ne daje zadovoljavajuci nivo podataka za javnost koja je zainteresovana za pojedinacne projekte.

Odgovor:

Djelimiéno se prihvata. Clan 48 finalnog teksta propisuje kvartalni izvjestaj o realizaciji
kapitalnog budzeta i konsolidovani polugodi$nji i godisnji izvjestaj koji Ministarsivo objavljuje;
detaljan prikaz po pojedinacnom projektu obezbjeduje se kroz javno dostupnu komponentu
registra javnih investicija (¢lan 109).
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PRIJEDLOG 66

Dopuna ¢lana 47 - mjeseéni izvjestaj o izvrSenju budZeta drzave
U &lanu 47, u stavu 2, rije¢ “periodiéni” zamjenjuje se rijecju “mjesecni”.

U &lanu 47 poslije stava 2 dodaju se novi stav koji glasi:
“Ministarstvo priprema i objavljuie mjesecni izvjestaj o izvrSenju budZeta drzave
najkasnije do kraja narednog mjeseca za prethodni mjesec.”

Obrazlozenje:

Ministarstvo finansija veé objavljuje mjesecne izvjestaje o izvr$enju budzeta, ukljucujuci narativni
dio i prateée tabele po klasifikacijama. Primjer izvjestaja za april 2026. godine pokazuje da se
javnosti ve¢ predstavljaju prihodi, izdaci, deficit, tekuci i primarni suficit, kapitalni izdaci i pratece
tabele po funkcionalnoj, programskoj i organizacionoj klasifikaciji. Medutim, ova praksa nije
propisana, odnosno, zasticena zakonom.

Zakonsko propisivanje mjeseénog izvjestaja omogucilo bi kontinuitet javnog nadzora i sprijecilo
da objavljivanje zavisi od odluke Ministarstva ili neke naredne Viade. Mjesecni izvjestaji su vazni
za Skupstinu, medije, civilno drustvo i gradane, jer omogucavaju da se na vrijeme uoce
odstupanja od plana, ubrzavanje ili usporavanje potrosnje, promjene u deficitu i koris¢enje
rezerve.

Koriséenje termina “periodiéni’ izvjestaji u stavu 2, ¢lana 47, moze biti tumageno na razlicite
nadine pa je potrebno precizirati da se misli na mjesecni.

Ovaj izvjestaj u praksi trenutno obuhvata i pregled potrosnje budZetske rezerve, sto je potrebno
precizirati i zakonom - na$ prijedlog je ili u posebnom Clanu koji se tice rezerve (vidjeti nas
prijedlog 4) ili u ovom ¢&lanu.

Odgovor:

Ne prihvata se u preteznom dijelu. |zvjestavanje o izvrSenju budzeta uredeno je ¢lanom 49
(najmanje kvartalno, uz preliminarne nivoe suficita, odnosno deficita, duga i realizaciju po
klasifikacijama) | uskladeno je normativno sa praksom i EU regulativom. Mjesecno izvjestavanje
nije propisano kao zakonska obaveza. Svakako dobra praksa u ovom kontekstu postoji |

nastaviée se.

PRIJEDLOG 67
Novi ¢lan 47a - mjeseéni pregled izvréenih placanja iz Drzavnog trezora

Poslije ¢lana 47 dodaje se novi ¢lan 47a koji glasi:

“Pregled izvrsenih pla¢anja iz Drzavnog trezora
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Clan 47a
Ministarstvo mijeseéno objavljuje pregled izvréenih placanja iz Drzavnog trezora,
najkasnije do desetog dana u mjesecu za prethodni mjesec.

Pregled iz stava 1 ovog &lana objavijuje se u masinski Gitljivom formatu i obavezno sadrzi,
najmanje: datum placanja, potrosacku jedinicu, programsku, organizacionu i ekonomsku
klasifikaciju, iznos placanja, naziv primaoca sredstava, osnov pla¢anja ili opis transakcije,

izvor finansiranja.

lzuzetno, podaci koji se odnose na zasticene licne podatke, bezbjednosno osjetljive
podatke ili druge podatke Cije je objavijivanje ograniéeno posebnim zakonom, objavijuju
se u anonimizovanom ili agregiranom obliku, uz navodenje pravnog osnova za
ogranicenje objavljivanja.

Blizi format i tehnicka pravila cbjavljivanja pregleda iz stava 1 ovog ¢lana propisuje
Ministarstvo.”

Obrazlozenje:

Ministarstvo finansija ve¢ objavljuje preglede izvrsenih placanja iz Drzavnog trezora u XLSX
formatu. Primjer za maj 2026. godine pokazuje da je rijeC o praksi koja se mozZe jednostavno
standardizovati i zakonski zastititi. Ovi podaci su najkonkretniji oblik budzetske transparentnosti,

jer omogucavaju pracenje stvarnih placanja, a ne samo agregatnih iznosa.

Zakonska obaveza je potrebna zato $to trenutna praksa nije propisana kao obaveza i moze biti
napustena u buduénosti. Pregledi pla¢anja predstavljaju osnov za kontrolu potro$nje, pracenje
javnih nabavki, subvencija, transfera, kapitalnih projekata, rezervi i placanja pojedinacnim

korisnicima.

Odgovor:
Prihvata se. Ovo pitanje je normirano u finalnoj verziji zakona.

PRIJEDLOG 68
Novi élan 47b - polugodi$nji izvjestaj o izvréenju budzeta koji se dostavlja Skupstini

Poslije ¢lana 47a dodaje se novi ¢lan 47b koji glasi:

“Polugodisnji izvjestaj o izvrsenju budzeta

Clan 47b
Vlada, na Prijedlog Ministarstva, utvrduje polugodisnji izvjestaj o izvrSenju budzeta
drzave i dostavlja ga Skupstini najkasnije do 31. avgusta tekuce fiskalne godine.
Polugodisniji izvjestaj iz stava 1 ovog Clana objavljuje se na internet stranici Viade i
Ministarstva istog dana kada se dostavi‘Skupétini.
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Polugodisnji izvjestaj obavezno sadrzi: 1) pregled izvr§enja prihoda, primitaka, rashoda i
izdataka za prvih $est mjeseci fiskalne godine; 2) poredenje sa godi$njim planom po
ekonomskoj, organizacionoj, funkcionalnoj, planom za izvjestajni period i ostvarenjem u
istom periodu prethodne godine; 3) obrazloZenje odstupanja; 4) pregled zaduzenja,
otplate duga, garancija i stanja javnog duga; 5) pregled neizmirenih obaveza; 6) ocjenu
rizika za izvrSenje budZeta do kraja fiskalne godine i, po potrebi, Prijedlog korektivnih

mjera.”

Obrazlozenje:

Predlozena dopuna ima za cilj da se zakonom propiSe obaveza pripreme, dostavljanja Skupstini
i javnog objavljivanja polugodisnjeg izvjestaja o izvrenju budzeta. Ova obaveza je neophodna
kako bi se obezbijedilo da Vlada i Ministarstvo finansija, sredinom fiskalne godine, ne izvjestavaju
samo o tehniékom izvréenju pojedinih budzetskih stavki, ve¢ da pruze sveobuhvatnu ocjenu da
li se budzet izvr§ava u skladu sa planom, da li su makroekonomske i fiskalne pretpostavke i dalje
realne, da li postoje znacajna odstupanja u prihodima i rashodima, kao i da li je potrebno

preduzimati korektivne mjere do kraja godine.

Polugodisnji izvjestaj je jedan od kljuénih medunarodno priznatih dokumenata budzetske
transparentnosti. U metodologiji Open Budget Survey-ja, Mid-Year Review, odnosno
polugodisnji pregled budZeta, predstavija jedan od osam kljucnih budZetskih dokumenata koji
treba da budu javno dostupni, blagovremeno objavljeni i dovolino svecbuhvatni da omoguce
informisanu javnu i parlamentarnu raspravu o izvrSenju budZeta. Za razliku od mjesecnih
izvjestaja, koji uglavnom prikazuju kretanje prihoda, rashoda, deficita i duga, polugodisnji
izvjestaj treba da ima analiticku funkciju: da objasni uzroke odstupanja, procijeni izvrSenje do
kraja godine i predstavi mjere koje Vlada namjerava da preduzme ako su prihodi, rashodi, deficit,
dug ili fiskalni rizici zna¢ajno odstupili od plana.

Rezultati Open Budget Survey za Crnu Goru pokazuju da je ova oblast jedan od vaznih
nedostataka budzetske transparentnosti. U OBS 2023 Crna Gora je ostvarila rezuitat od 48 od
100 poena u oblasti transparentnosti, $to ukazuje da javnosti nije dostupno dovoljno
sveobuhvatnih i pravovremenih budZetskih informacija za kvalitetnu raspravu o javnim
finansijama. OBS 2025 za Crnu Goru posebno preporucuje da drzava priprema i blagovremeno
objavljuje polugodisnji pregled budzeta na internetu. Zbeg toga ova dopuna nije samo pitanje
unapredenja domace prakse izvjestavanja, ve¢ i direktan odgovor na medunarodno prepoznatu
slabost sistema budzetske transparentnosti.

Zakonsko propisivanje polugodidnjeg izvjestaja posebno je vazno jer sadaSnja praksa
periodiénog izvjestavanja ne obezbjeduje punu analizu izvrsenja budZeta na polovini godine.
Mjesedni izvjestaji Ministarstva finansija predstavijaju korisnu osnovu za pracenje tekucih
fiskalnih kretanja, ali ne mogu zamijeniti polugodisniji izvjestaj koji treba da sadrzi procjenu
izvréenja do kraja godine, analizu odstupanja od budZetskog plana, pregled promjena u
makroekonomskim i fiskalnim pretpostavkama, informacije o fiskalnim rizicima, kapitalnom
budzetu, budzetskoj rezervi, javnom dugu, garancijama, neizmirenim obavezama i realizaciji
programskog budzeta.

Polugodisnji izvjestaj treba da bude dostavljen Skupstini, jer je Skupstina organ koji usvaja
budzet i ima obavezu da nadzire njegovo izvr$enje. Bez ovakvog izvjestaja, parlamentarni

nadzor se u praksi svodi na raspravu o zavrénom racunu, koja dolazi prekasno da bi imala
korektivni efekat na izvrsenje budzeta u toku iste fiskalne godine. Dostavljanje polugodisnjeg
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izvjestaja Skupstini omogucilo bi da se na vrijeme otvori rasprava o odstupanjima, fiskalnim
rizicima, izvréenju kapitalnog budzeta, kori¢enju rezerve i eventualnoj potrebi za rebalansom.

Predlozena dopuna je u skladu i sa obavezama iz reformskog procesa upravljanja javnim
finansijama. U okviru PFM dijaloga sa Evropskom komisijom i SIGMA-om, Crna Gora se vec
obavezala da ¢e kroz izmjene Zakona o budzetu i fiskalnoj odgovornosti unaprijediti budzetsku
transparentnost, izmedu ostalog uvodenjem obaveze pripreme polugodiSnjeg budzetskog
pregleda. Zbog toga je neophodno da ova obaveza bude jasno propisana zakonom, ukljucujuci
rok dostavljanja, obavezno objavljivanje i minimainu sadrzinu izvjestaja.

Polugodisnji izvjestaj treba da bude objavljen na internet stranici Ministarstva finansija i
dostavljen Skupétini najkasnije do kraja avgusta tekuce godine. Takav rok omogucava da se

podaci za prvih $est mjeseci konsoliduju i analiziraju, ali i da izvje$taj bude dostupan dovoljno
rano da moze uticati na pripremu rebalansa, budzeta za narednu godinu i rad nadleznih

skupstinskih odbora.

Zakonsko propisivanje polugodisnjeg izvjestaja doprinijelo bi vecoj transparentnosti,
odgovornosti Vlade, kvalitetnijem parlamentarnom nadzoru i boljoj javnoj raspravi o budzetu.
Ono bi takede doprinijelo ispunjavanju preporuka Open Budget Survey i reformskih obaveza
Crne Gore u oblasti upravljanja javnim finansijama.

Odgovor:

Djelimiéno se prihvata. Polugodisnje izvjestavanje je uvedeno (Clan 48 — konsolidovani
polugodisnii izvjestaj o programskom i kapitalnom budzetu koji se objavljuje; Clan 49 — izvjestaji
o nivoima suficita, odnosno deficita i duga).

PRIJEDLOG 69
Dopuna ¢lana 55 - javnost izvjestaja o nadzoru i mjera

U élanu 55 poslije stava 2 dodaju se novi stavovi koji glase:

“lzvjestaj o nadzoru iz stava 1 ovog &lana objavljuje se na internet stranici potrosacke
jedinice koja je sprovela nadzor i internet stranici Ministarstva, najkasnije u roku od 15
dana od dana dostavljanja izvjestaja potroSackoj jedinici koja je bila predmet nadzora.

lzuzetno, djelovi izvjestaja koji sadrze zasticene licne podatke, tajne podatke, poslovnu
tajnu ili druge podatke Cije je objavljivanje ograni¢eno posebnim zakonom, izostavljaju se
iz javno objavljene verzije, uz navodenje pravnog osnova za ogranicenje objavljivanja.”

Obrazlozenje:
Nacrt uvodi novi sistem nadzora nad potrosackim jedinicama, ali bi njegov efekat bio ogranicen
ako izvjestaji ostanu interni administrativni dokumenti. Javnost izvjestaja o nadzoru povecava
pritisak na otklanjanje nepravilnosti, jaa odgovornost budzetskih izvrSilaca i omogucava
Skupétini, DRI, medijima i civilnom drustvu da prate da li se problemi ponavljaju.
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Objavljivanje izvjestaja treba uskladiti sa zastitom podataka, ali izuzeci ne smiju biti razlog da se
cijeli izvjestaji sakriju. Zbog toga se predlaze objavljivanje javne verzije izvjestaja, uz zakonski
osnov za eventualno izostavljanje pojedinih podataka.

2ER
SEF.

Cdgovor:

Prihvta se. Finalna verzija teksta zakona, u istom ¢lanu predvida propisuje da se izvjestaj o
nadzoru iz stava 1 ovog ¢lana objavljuje se na internet stranici potroSacke jedinice koja je
sprovela nadzor Ne prihvata se u preteznom dijelu.

PRIJEDLOG 70
Novi ¢lan 81a - sprovodenje preporuka DRI nakon revizije zavrénog ra¢una

Poslije ¢lana 81 dodaje se novi clan 81a koji glasi:
“Sprovodenje preporuka Drzavne revizorske institucije

Clan 81a

Vlada je duzna da, najkasnije u roku od 60 dana od dana dostavljanja izvjestaja Drzavne
revizorske institucije o reviziji zavrénog racuna budzeta drzave Skupstini, utvrdi akcioni
plan za sprovodenje preporuka Drzavne revizorske institucije.

Akcioni plan iz stava 1 ovog €lana sadrzi: svaku pojedinacnu preporuku, nosioca
aktivnosti, rok za realizaciju, opis mjere koja ¢e biti preduzeta. potrebne izmjene propisa
ili procedura, pokazatelj realizacije i nacin izvjestavanja.

Vlada dostavlja akcioni plan iz stava 1 ovog ¢lana Skupstini i Drzavnoj revizorskoj
instituciji i objavljuje ga na svojoj internet stranici.

Vlada, na Prijedlog Ministarstva, polugcdisnje izvjeStava Skupstinu i Drzavnu revizorsku
instituciju o realizaciji akcionog plana iz stava 1 ovog Clana, do potpune reaiizacije
preporuka ili do prihvatanja drugacijeg statusa preporuke od strane Drzavne revizorske

institucije.
Nadlezno radno tijelo Skupstine najmanje jednom godisnje razmatra izvjestaj o realizaciji
preporuka Drzavne revizorske institucije iz revizije zavrsnog racuna budzeta drzave.”

Obrazlozenje

Predlozena dopuna uvodi poseban ¢lan 81a kojim se ureduje postupak sprovodenja preporuka
Drzavne revizorske institucije datih u izvjestaju o reviziji zavr$nog racuna budzeta drzave. Cilj
dopune je da se zatvori institucionalni ciklus odgovornosti: od usvajanja budzeta, preko izvrSenja
i zavrsnog racuna, do revizile i obaveznog postupanja po nalazima i preporukama Drzavne

revizorske institucije.
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Preporuke DRI &esto se odnose na ponavljaju¢e slabosti: planiranje i izvrSenje izdataka,
preuzimanje obaveza, racunovodstvene evidencije, javne nabavke, kapitalni budzet, budzetsku
rezervu, unutradnje kontrole i izvjestavanje. Ako se njihovo sprovodenje ne prati prije pripreme
narednog budZeta, iste nepravilnosti se mogu ponavljati iz godine u godinu.

Poseban problem je &to se rasprava o zavrsnom racunu i izvjestaju DRI Cesto odvija sa velikim
zakasnjenjem, dok se sistemsko pracenje preporuka ne vezuje dovoljno za naredni budZetski
ciklus.

Zbog toga je potrebno propisati da Vlada, na predlog Ministarstva finansija i u saradnji sa
potrosaékim jedinicama, priprema akcioni plan za sprovodenje preporuka DRI datih u reviziji
zavrénog raduna. Akcioni plan treba da sadrzi svaku preporuku, nadleznu instituciju, rok,
planiranu mjeru, ocekivani rezultat i status sprovodenja. Takav plan treba dostaviti Skupstini i
DRI i objaviti ga na internet stranici Ministarstva finansija.

Pored akcionog plana, potrebno je propisati i obavezu polugodisnjeg i godiSnjeg izvjestavanja o
sprovodenju preporuka. Time se obezbjeduje da Skupstina ne raspravlja o preporukama DRI
samo jednom, prilikom razmatranja zavrsnog racuna, ve¢ da moze pratiti da li Vlada i potrosacke
jedinice zaista otklanjaju utvrdene nepravilnosti. Ovo je narocito vazno za preporuke koje imaju
sistemski znaéaj ili zahtijevaju izmjene propisa, promjene u budZetskom planiranju, jacanje
unutrasnjin kontrola ili korekcije u racunovodstvenim evidencijama.

Predlozeno rjesenje doprinosi i jatanju parlamentarnog nadzora. Skupstina, kao organ koji
usvaja budzet i zavr$ni racun, mora imati pouzdane informacije o tome sta je Vlada uradila
povodom nalaza DRI. Bez obaveznih izvjeStaja o sprovodenju preporuka, kontrolna funkcija
Skupstine ostaje ogranitena, a odgovornost potrosackih jedinica zavisi od pojedinacne prakse,

a ne od jasne zakonske obaveze.

Odgovor:

Prihvata se. Finalni tekst ve¢ sadrzi poseban ¢lan (¢lan 83 — Postupanje po preporukama
Drzavne revizorske institucije): Vlada donosi akcioni plan za sprovodenje preporuka DRI (u roku
od 30 dana od razmatranja izvjestaja DRI u Skupstini), koji utvrduje preporuke, odgovorne
institucije, mjere i rokove, dostavlja se Skupstini i objavijuje, uz polugodisnje izvjestavanje
Skupstine i DRI do potpune realizacije preporuka.

PRIJEDLOG 71
Dopuna €lana 104 - javna komponenta registra javnih investicija

U ¢lanu 104 poslije postojecih stavova dodaju se novi stavovi koji glase:

“Registar javnih investicija ima javno dostupnu elektronsku komponentu koja omogucava
zainteresovanoj javnosti pracenje kapitainih projekata po nazivu projekta, nosiocu,
implementacionoj jedinici, lokaciji, sektoru, izvoru finansiranja, procijenjenoj vrijednosti,
ugovorenoj vrijednosti, godiénjoj i ukupnoj realizaciji, fazi sprovodenja, rokovima,
izmjenama vrijednosti i rokova, statusu projektne dokumentacije, statusu javne nabavke,
statusu imovinsko-pravnih odnosa i fizickoj realizaciji.
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Javna komponenta registra obavezno sadrzi i projektnu dokumentaciju koja se moze
objaviti u skladu sa zakonom, odluke o uvrStavanju projekta u kapitalni budzet ili
jedinstvenu listu javnih investicija, izvjestaje o realizaciji, ex-post evaluacije i podatke o

plac¢anjima koja se odnose na projekat.

Podaci iz javne komponente registra azuriraju najmanje kvartalno.

Ako se pojedini podatak ili dokument ne objavlijuje zbog ogranicenja propisanog
posebnim zakonom, u registru se objavljuje oznaka da je podatak izuzet od objavljivanja
i pravni osnov za izuzece."

Obrazlozenje:

Registar javnih investicija ne treba da bude samo interna evidencija Ministarstva finansija.
Njegova kljuéna vrijednost je u tome da javnost moze pratiti $ta se gradi, gdje, koliko kosta, iz
kojih izvora se finansira, da li kasni i koliko je novca potroseno. Korisnik treba da moze pratiti
projekat kroz cijeli ciklus: od kandidovanja i ocjene, preko budZetiranja i javne nabavke, do
realizacije i ex-post evaluacije.

Zakljuéci PFM dijaloga su predvidjeli korake ka objavljivanju registra aktivnih kapitalnih projekata
sa projektnom dokumentacijom i podacima o potro$nji. PIMA okvir takode naglasava portfeljski
nadzor, prikaz svih izvora finansiranja i pracenje realizacije. Zbog toga ¢lan 104 treba izricito
dopuniti komponentom javnosti i otvorenih podataka.

Odgovor:

Prihvata se. Clan 109 finalnog teksta ve¢ propisuje da registar javnih investicija ima javno
dostupnu elektronsku komponentu koja omogucéava pracenje kapitalnih projekata i azurira se
najmanje kvartalno, i obuhvata sve izvore finansiranja (drzavni budzet, budzeti opstina, resorna
ministarstva i javne ustanove, privredna drustva u vecinskom drzavnom, odnosno opstinskom

vlasnistvu i javno-privatno partnerstvo).

PRIJEDLOG 72
Dopuna élana 105 - Savjet za javne investicije kao centralno mjesto za jedinstvenu listu
projekata (single project pipeline)

U &lanu 105, poslije stava 1, dodaju se novi stavovi koji glase:

“Savjet za javne investicije uspostavlja i redovno azurira jedinstvenu listu infrastrukturnih
i drugih kapitalnih projekata javnog sektora, nezavisno od izvora finansiranja, ukljucujuci
projekte koji se finansiraju iz budzeta drzave, budzeta opstina, sredstava Evropske unije,
kredita medunarodnih finansijskih institucija, donacija, javno-privatnog partnerstva i

drugih izvora.
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Kapitalni projekat koji nije evidentiran u registru javnih investicija i nije razmotren u okviru
jedinstvene liste iz stava 2 ovog ¢lana ne moze biti predloZen za finansiranje iz kapitalnog
budzeta drzave, niti za kandidovanje prema trec¢im stranama.

Jedinstvena lista iz stava 2 ovog &lana objavljuje se u okviru registra javnih investicija, uz
navodenje statusa projekta, izvora finansiranja, ocjene spremnosti projekta, sektora,
lokacije, procijenjene vrijednosti, faze pripreme i odiuka Savjeta.

Resorno ministarstvo odgovorno je za stratesku opravdanost, prioritizaciju, pracenje
uéinka i izvjestavanje o kapitalnim projektima iz svoje nadleZnosti, nezavisno od toga da
li tehni¢ku implementaciju projekta vrsi posebna implementaciona jedinica.”

Obrazlozenje:

Predlozena dopuna ¢lana 105 ima za cilj da Savjet za javne investicije ne bude samo
konsultativno ili koordinaciono tijelo, ve¢ centralno mjesto za uspostavljanje, azuriranje i pracenje
jedinstvene liste kapitalnih i infrastrukturnih projekata javnog sektora. Time bi se obezbijedilo da
se projekti koji se kandiduju za finansiranje iz kapitalnog budZeta, sredstava Evropske unije,
Zapadnobalkanskog investicionog okvira, kredita medunarodnih finansijskih institucija, donacija,
javno-privatnog partnerstva i drugih izvora razmatraju kroz jedinstveni sistem prioritizacije.

Ovakvo rjesenje je u skladu sa nalazima i preporukama MMF-ove PIMA ocjene za Crnu Goru,
koja ukazuje na potrebu jacanja upravljanja javnim investicijama kroz bolju koordinaciju,
kvalitetniju procjenu i selekciju projekata, smanjenje fiskalnih rizika i uspostavljanje snaznijeg
portfeljskog pregleda javnih investicija. Upravo zato je neophodno da Crna Gora ima jedinstvenu
listu projekata, nezavisno od izvora finansiranja, kako bi se sprijecilo paraleino planiranje i
kandidovanje projekata mimo redovnog sistema kapitalnog budzeta.

U dosadasnjoj praksi, projekti se mogu pripremati i kandidovati kroz razliCite kanale: kroz
kapitalni budzet, sektorske politike, pregovore sa medunarodnim finansijskim institucijama,
evropske fondove, WBIF mehanizam, donacije ili pojedinacne politicke inicijative. Takva
fragmentacija otezava uporedivanje projekata, slabi prioritizaciju, povecava rizik da se finansiraju
nedovoljno pripremljeni ili manje prioritetni projekti i smanjuje mogucnost da Vlada i Skupstina
imaju cjelovit pregled buducih obaveza po osnovu javnih investicija.

Jedinstvena lista projekata, odnosno single project pipeline, treba da obuhvati sve kapitalne i
infrastrukturne projekte koji mogu imati fiskalni uticaj na budzZet drzave ili Siri javni sektor. To
ukljuuje projekte koji se finansiraju iz drzavnog budzeta, budzeta opstina, evropskih sredstava,
WBIF-a, kredita medunarodnih finansijskih institucija, donacija, javno-privatnog partnerstva, kao
i projekte privrednih drustava u vecinskom drzavnom ili opstinskom vlasnistvu kada mogu

stvarati direktne ili indirektne fiskalne rizike.

Zakonsko vezivanje jedinstvene liste za Savjet za javne investicije doprinijelo bi jacanju strateske

koordinacije i sprec¢avanju situacije u kojoj se projekti kandiduju prema tre¢im stranama bez

prethodne provjere zrelosti, strateske relevantnosti, fiskalnog uticaja, troSkova zivotnog ciklusa i

spremnosti za sprovodenje. Time bi se povecala vjerovatno¢a da se ograni¢eni javni resursi, kao

i dostupna sredstva EU i medunarodnih finansijskih institucija, usmjeravaju na najspremnije i

najprioritetnije projekte.

Ovakva dopuna je dodatno opravdana i obavezama iz reformskog procesa upravljanja javnim

finansijama. U izvjestaju o sprovodenju PFM programa za 2025. godinu, medu zakljuécima PFM
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dijaloga sa Evropskom komisijom i SIGMA-om navedeno je da Crna Gora treba da unaprijedi
upravljanje javnim investicijama, ukljuéuju¢i izradu prvog nacrta jedinstvenog portfolija kapitalnih
investicionih projekata koji obuhvata projekte na drzavnom i opstinskom nivou finansirane iz
centralnog budzZeta, kao i korake ka objavljivanju registra aktivnih kapitalnih projekata sa
projektnom dokumentacijom i podacima o potrosnji.

Zbog toga je potrebno da ¢lan 105 jasno propiSe nadleznost Savjeta za javne investicije za
uspostavljanje i odrzavanje jedinstvene liste projekata, kao i pravilo da projekat koji nije
evidentiran na toj listi ne moze biti predloZen za finansiranje iz kapitainog budzeta ili kandidovan
za finansiranje iz medunarodnih i donatorskih izvora.

Odgovor:

Prihvata se. Savjet za javne investicije (¢lan 110) prati realizaciju kapitalnih projekata i projekata
javno-privatnog partnerstva i razmatra listu prioritetnih projekata, a registar javnih investicija (Clan
109) obuhvata projekte iz svih izvora finansiranja. Dodatno, kapitalni projekti, koji ne
zadovoljavaju utvrdene kriterijume i projekti koji nijesu predlozeni u postpupku pripreme budzeta,
ne mogu biti uvrsteni u prijedlog zakona o budZetau drzave.

PRIJEDLOG 73
Izmjena kaznenih odredbi - odgovornost odgovornog lica, a ne budzetskog korisnika kao
“pravnog lica”

U &l. 126-131 potrebno je ujednaditi kaznene odredbe tako da se za povrede obaveza iz
ovog zakona kaznjava odgovorno lice u potrosackoj jedinici, odgovorno lice u opstini,
odgovorno lice u Ministarstvu, budzetski izvrsilac, odnosno drugo odgovorno fizicko lice,
u zavisnosti od obaveze koja je povrijedena.

U élanu 126 dodaje se nova tacka kojom se propisuje da ce se novéanom kaznom kazniti
odgovorno lice u Ministarstvu ako ne objavi mjesecni izvjestaj o izvrSenju budzeta,
pregled izvréenih plaéanja iz Drzavnog trezora, polugodisnji izvjestaj, izviestaj o
koriséenju budZetske rezerve ili podatke iz registra javnih investicija u rokovima i na nacin
propisan ovim zakonom.

U &lanu 128 dodaju se nove tatke kojima se propisuje da ¢e se nov€anom kaznom kazniti
odgovorno lice u potrosackoj jedinici ako:

1) ne dostavi ili dostavi netacan izvjestaj o ostvarenju i koris¢enju sopstvenih prihoda iz
¢lana 44 ovog zakona;

2) koristi sopstvene prihode suprotno namjeni, bez evidentiranja u sistemu trezora ili bez
odobrenog plana;

3) ne dostavi ili dostavi netacan izvjestaj o realizaciji kapitalnog projekta iz ¢lana 46 ovog
zakona,
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4) ne dostavi plan za otklanjanje nepravilnosti nakon nadzora iz ¢lana 55 ovog zakona;

5) ne objavi izvjestaj o nadzoru ili plan za otklanjanje nepravilnosti u skladu sa clanom 55
ovog zakona.

U élanu 127 dodaje se nova tacka kojom se propisuje da ¢e se novéanom kaznom kazniti
odgovorno lice u potrosackoj jedinici koja realizuje kapitalni projekat ako ne evidentira
podatke u registru javnih investicija, ne azurira podatke o projektu ili dostavi netacne
podatke o vrijednosti, rokovima, izvorima finansiranja, fizickoj ili finansijskoj realizaciji

projekta.

U élanu 130 precizirati da se kazna izrice budzetskom izvrSiocu kao odgovornom fizickom
licu za nezakonito, nenamjensko ili netac¢no izvrSenje i evidentiranje budzetskih obaveza,
a ne potrosackoj jedinici kao budzetskom korisniku.

Obrazlozenje:
Kaznene odredbe ne treba propisivati tako da se novéanom kaznom kaznjava potroSacka
jedinica, drzavni organ, opstina ili drugi budZetski korisnik kao pravno lice.

Kod budzetskih korisnika nema stvarnog efekta ako se kaznjava institucija kao pravno lice, jer
se kazna u sustini placa iz javnih sredstava. To je “prelivanje iz dzepa u dZep” i ne stvara
individualnu odgovornost za nezakonitu ili netransparentnu potro$nju. Prekrsajna odgovornost
treba da bude usmjerena i na odgovorna lica u potrosackoj jedinici koja su propustila da dostave
izvjeStaj, objave podatke, evidentiraju obaveze, postuju namjenu sredstava ili sprijeCe

nezakonitu potrosnju.

Nacrt ve¢ prepoznaje odgovorno lice i budzetskog izvrSioca u vise kaznenih odredbi, ali je
potrebno dosliedno odistiti tekst i povezati nove obaveze transparentnosti sa prekrsajnim
sankcijama. Bez kaznenih odredbi, obaveze objavljivanja mjesecnih izvjestaja, analitickih
kartica, izvjeStaja o kapitalnim projektima, registra javnih investicija i izvjestaja o sopstvenim
prihodima mogu ostati deklarativne.

Odgovor:

Djelimiéno se prihvata. Kaznene odredbe finalnog teksta usmjerene su na odgovorno lice,
odnosno budzZetskog izvrioca, kao fizi¢ka lica odgovorna za povredu cbaveza. Nove prekrsajne
tacke vezane za obaveze koje nisu usvojene kao zakonske obaveze nisu uvedene.

Mjesto i datum saéinjavanja izvjestaja: Podgorica, 06.8.2026. godine

Naziv organizacione jedinice ministarstva koja je odgovorna za pripremu nacrta zakona:

Direktorat za drzavni budzet
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jedinice ministarstva koja je odgovorna za pripremu
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