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Postovani, | | )
Povodom Predloga strategije za borbu protiv prevara i upravijanje nepravilnostima u cilju

sadtite finansijskih interesa Evropske unjje za p_eriod 2Q25 - 2028 godine, sa Akcionim planom
7a 2025-2026 godinu, Ministarstvo finansija daje sledece:

MISLJENJE

Strategija za borbu protiv prevara i upravijanje nepravilnostima u cilju zaé’_tite finansijskih
interesa Evropske unije za period od 0025-2028 i prateci Akcioni plan za period 2025—%026.
godine podrazumijevaju sprovodenje prioritetnih aktivnosti utvrdenih u _pregovarackom

poglavlju 32 - Finansijska kontrola, sa ciliem da se obezbijedi kontinuitet razvoja i unapredenje
sistema za zaétitu finansijskih interesa EU.

Na tekst Predloga strategije i pripremljeni lzvjestaj o analizi uticaja propisa, sa aspekta
implikacija na poslovni ambijent, nemamo primjedbi.

Predmetnom Strategijom dat je finansijski okvir i za vrijeme trajanja iste potrebno je obezbijediti
sredstva u ukupnom U iznosu od 118.000,00€. Od navedenog iznosa, iz budzeta je potrebno
obezbijediti iznos od 5.700,00€, dok ostatak sredstava od 112.300,00€ predstavlja donatorska
sredstva.

Shodno lzviestaju o analizi uticaja propisa, u dijelu procjene fiskalnog uticaja, utvrdeno je da je
za implementaciju predlozenog Akcionogd plana iz budzeta drzave potrebno obezbijediti
finansijska sredstva u iznosu od 5.700,00€ i to za jatanje administrativnih kapaciteta AFCOS
sistema. Ostale aktivnosti koje su predvidene predmetnim Akcionim planom bice realizovane
iz donatorskih sredstava.

Shodno navedenom, sa aspekta drzavnog budzeta, u nacelu nemamo primjedbi na Predlog
strategije za borbu protiv prevara i upravijanje nepravilnostima u cilju zastite finansijskih
interesa Evropske unije za period 2025 - 2028 godine, sa Akcionim planom za 2025-2026
godinu, uz obavezu da se sredstva potrebna za implementaciju uskl 5 dstvima koja su

planirana godisnjim zakonom o budZetu za navedene namjene.

S postovanjem,

ovica VukoviC

S
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budzet Unije

IMS Irregularity Management System - Softver za prijavijivanje nepravilnosti

IPA Instrument za pretpristupnu pomoé

IPA Strukture i institucije u sistemu upravijanja i kontrole u slugaju IPA Il i IPA [II

strukture sredstava

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

NAO Nacionalni sluzbenik za ovjeravanje

OLAF Evropska kancelarija za borbu protiv prevara

OLAF Uredba (EU, Euratom) br. 883/2013 Evropskog parlamenta i Savjeta od 11.

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

PACA Primarni upravni ili sudski zakljuéak — procjena u pisanom obliku donijeta

U prvom stepenu od strane nadleznog organa, bilo upravnog ili sudskog, na
osnovu odredenih &injenica koje ukazuju da je poéinjena neka nepravilnost,
bez obzira na moguénost da ovaj zaklju¢ak kasnije bude revidiran ili povuéen

tokom daljeg toka upravnog ili sudskog postupka w




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

putem kriviCnog prava
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1. UvoD
1.1. Svrha donosenja strateSkog dokumenta

Crna Gora, kroz Poglavije 32 - Finansijska kontrola, koje obuhvata Cetiri kljuéne oblasti:
unutrasnju finansijsku kontroly y javnom sektoru, eksternu reviziju, zastitu finansijskih interesa
EU i zastitu eura od falsifikovanja, nastoji da unaprijedi disciplinu i transparentnost u koriséeniju
javnih sredstava (nacionalnih i EU fondova) i osigura zastitu finansijskih interesa EU. e

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

U skladu s navedenim, u okviry ispunjavanja treceg mijerila iz Poglavija 32 - Finansijska
kontrola, Crna Gora kontinuirano radi na unaprijedenju i uskladivaniju zakonodavstva u oblasti

Usvajanjem Strategije za borby protiv prevara | upravljanje nepravilnostima radi zastite
finansijskih interesa £ vropske unije 2025-2028 (Nacionalna strategija za borbu protiv prevara,
u daljem tekstu »Strategija“), Crna Gora ¢e pokazati svijest o vrijednostima EU j spremnost za



1.2. Uskladenost sa nacionalnim strate$kim dokumentima

Kada je rije¢ o strateskom okviru Crne Gore, posebno je vaZno istaci da je ovo treci strateski
dokument koji se odnosi na zastitu finansijskih interesa EU u Crnoj Gori. Shodno tome,
‘predstavlja rezultat zajednitkog napora svih relevantnih institucija uklju¢enih u ovu oblast, koje
svojim djelovanjem mogu doprinijeti efikasnijoj zastiti finansijskih interesa EU.

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

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

Nova Strategija biée uskladena s drugim strateskim dokumentima vaznim za zastitu
finansijskih interesa EU, medu kojima su:

Nacionalna strategija odrzivog razvoja do 2030. godine

Nacionalna strategija odrzivog razvoja do 2030. godine prepoznaje potrebu za borbom protiv
organizovanog kriminala. U ovom dokumentu istaknuto je da, uprkos uloZenim naporima,
efikasna borba protiv korupcije i organizovanog kriminala i dalje predstavlja izazov. S obzirom
na to da organizovani kriminal moZe ugroziti i EU fondove, nova Strategija ¢e doprinijeti
ostvarivanju ciljeva definisanih u Nacionalnoj strategiji odrzivog razvoja.

Srednjoroéni program rada Vlade Crne Gore za 2024-2027

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

Program ekonomskih reformi 2024-2026

Ekonomski reformski program 2023-2025 predstavija najvazniji dokument Crne Gore u
ekonomskom dijalogu s EU i klju¢ni strateski okvir za srednjoro&no makroekonomskao i fiskalno
planiranje. Ovaj program ukljucuje i agendu strukturnih reformi usmjerenih na uklanjanje
prepreka ekonomskom rastu i jacanje konkurentnosti zemlje. Jedna od kljuénih prepreka
priviednom razvoju je korupcija i ugroZavanje finansijskih interesa EU. Nova Strategija ce
doprinijeti ja¢anju finansijske discipline i transparentnosti, ime ce se podrzati ciljevi definisani
1 -Program ekonomskih reformi 2024—-2026.

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



Program pristupanja Crne Gore Evropskoj uniji 2024-2027

Program pristupanja Crne Gore Evropskoj uniji 2024-2027 predstavl ja sveobuhvatan strateski
dokument koji prati reforme u procesu uskladivanja nacionalnog zakonodavstva s evropskim
acquis-om. Takode, obuhvata reforme u strateskom okviru, koje se odnose na sposobnost
Crne Gore da preuzme obaveze proistekle iz €lanstva u EU u okviru svih 33 pregovaracka
poglavlja, kao i na jatanje administrativnih kapaciteta institucija. Usvajanje nove Strategije
planirano je kroz Pregovaraéko poglavlje 32 - Finansijska kontrola, koje obuhvata oblast
zastite finansijskih interesa EU.

AZurirani Program reforme upravljanja javnim finansijama 2022-2026

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

Strategija bi obuhvatila:
razvoj metodologije analize rizika u oblasti upravljanja nepravilnostima, o
 izradu komunikacione strategije u cilju unaprijedenja saradnje izmedu tijela AFCOS
sistema i javnosti,
* sprovodenje obuka za jaganje kapaciteta relevantnih institucija.

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

Fiskalna strategija Crne Gore za period 2024-2027

Fiskalna strategija Crne Gore za period 2024-2027 predvida formiranje finansijske policije.
Kako bi se stvorilo povaljnije poslovno okruZenje kroz prevenciju ilegalnog poslovanja i
suzbijanje korupcije, Ministarstvo finansija ¢e predloziti zakonsko rieSenje koje ¢e omoguditi
formalne preduslove za osnivanje finansijske policije.

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

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

Strategija borbe protiv korupcije 2024-2028

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

Strategija borbe protiv korupcije definige:



« strateske pravce i cilieve u borbi protiv korupcije,

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

« uloge i odgovornosti svih subjekata, &ime se postavlja osnova za razvoj odrzivog
sistema za pracenje i procjenu nacionalnog odgovora na kerupciju.

Takode, Strategija borbe protiv korupcije 2024-2028 se zasniva na tri kljucna elementa:

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

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

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

profesionalni razvoj i ojagati institucije radi povecanja saradnje i efikasnosti organa za
sprovodenje zakona."

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

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

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

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

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

lzvjestaj preporuéuje da Crna Gora u narednom periodu:

« dodatno uskladi zakonodavstvo sa EU acquis-om u oblasti borbe protiv prevara koje
uticu na finansijske interese EU,
» ojata koordinacione kapacitete AFCOS-a,
~« usvoji izmjene Kriviénog zakonika i donese novu nacionalnu strategiju za borbu
protiv prevara.

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

« jatanjem rezultata u prijavljivanju nepravilnosti,
« saradnjom sa OLAF-om u istragama.



Saopstenje Evropske komisije o politici prosirenja EU iz 2023. godine

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

Crna Gora je pokazala ohrabrujuée pomake u borbi protiv organizovanog kriminala, ukljuéujuéi
hap$enja visokih &lanova organizovanih kriminalnih grupa i visokih funkcionera u agencijama
za sprovodenje zakona. Medutim, naglasena je potreba za dosljednom i odluénom borbom
protiv infiltracije organizovanog kriminala u policiju i pravosude.

Evropska komisija izrazava zabrinutost zbog:

* nedostatka osudujuéih presuda u oblastima krijuméarenja duvana, pranja novca,
trgovine ljudima i sajber kriminala,
* veoma niskog nivoa oduzimanja imovine ste¢ene kriminalnim aktivnostima. -

lako je u 2022. godini poveéan broj osudujuéih presuda za finansijske zlogine, one su se
zasnivale iskljuéivo na sporazumima o priznanju krivice, &to ukazuje na potrebu za
jacanjem sudske prakse i efikasnijim procesuiranjem slu¢ajeva.

Akcioni plan Komisije za borbu protiv prevara - revizija 2023

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

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

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

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

1.4 Nacionalna legislativa
Okvirni sporazumi sa Evropskom komisijom

* Zakon o potvrdivanju Okvirnog sporazuma izmedu Crne Gore koju predstavija
Vlada Crne Gore i Evropske komisije o pravilima za sprovodenje finansijske pomo¢i
Unije Crnoj Gori u okviru instrumenta pretpristupne podrske (IPA 1) (,Sluzbeni list CG
— Medunarodni ugovori“, broj 5/1 5)

* Zakon o potvrdivanju Okvirnog Finansijskog Sporazuma o partnerstvu izmedu
Crne Gore i Evropske komisije koju predstavija Viada Crne Gore 0 modelima
sprovodenia finansijske pomo¢i EU Crnoj Gori u okviru Instrumenta za pretpristupnu
podrsku (IPA I} (,Sluzbeni list CG - Medunarodni ugovori, broj 6/22) ;



e

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

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

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

Zakon o budzetu i fiskalnoj odgovornosti

Clan 76a ovog zakona propisuje da Crna Gora, kao korisnik EU fondova, obezbjeduje
indirektno upravljanje IPA fondovima i zastitu finansijskih interesa EU kroz uspostavljanje
sistema za prevenciju nepravilnosti i prevara koji koordinise pravne, administrativne i
operativne aktivnosti i direktno saraduje sa OLAF-om (Evropskom kancelarijom za borbu
hrotiv prevara).

Odluka o izmjenama Odluke o osnivanju Koordinacionog tijela za praéenje i upravljanje
politikom prevencije i borbe protiv nepravilnosti radi zastite finansijskih interesa EU
{(AFCOS mreza)

Ovom odlukom propisano je osnivanje Koordinacionog tijela, koje &ine predstavnici razli€itih
fnSﬁtucija, ukljuéujuéi: Ministarstvo pravde, Ministarstvo unutradnjin poslova, Upravu policije,
Upravu prihoda i carina, Vrhovno drzavno tuzilastvo, Agenciju za sprje¢avanje korupcije,
Ministarstvo evropskih poslova, Ministarstvo finansija. U okviru ove odluke takode su
definisani zadaci ovih institucija.

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

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

Kriviéni zakonik Crne Gore

Crna Gora osigurava zastitu finansijskih interesa EU kroz Krivieni zakonik, koji je djelimi¢no
uskladen sa Direktivom (EU) 2017/1371 Evropskog parlamenta i Savjeta od 5. jula 2017.
godine o borbi protiv prevara koje Stete finansijskim interesima EU putem krivicnog prava (PIF
Direktiva).

Kriviéni zakonik sadrzi definiciju prevare i kriviéne sankcije za izvrsenje prevarnih radniji protiv
finansijskih interesa EU.

1.5. EU legislativa

Clan 325. Ugovora o funkcionisanju EU zahtijeva od drzava élanica da stite finansijske
interese Unije na isti nagin kao i nacionalne finansijske interese:



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

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

3. Ne dovode¢i u pitanje druge odredbe Ugovora, driave Clanice ¢e koordinirati svoje
djelovanije u cilju zastite finansijskih interesa EU od prevare. U tu svrhu organizovace, zajedno
sa Komisijom, blisku i redovnu saradnju izmedu nadleznih organa”.

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

Uredba (EC, Euratom) br. 2988/1995 od 18. decembra 1995. godine o zaétiti finansijskih

interesa Evropske zajednice predvida definiciju nepravilnosti i zajednicke odredbe u vezi sa
administrativnim mjerama i kaznama koje treba primijeniti. 1

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

Uredba Savjeta (EU) 2017/1939 od 12. oktobra 2017. o sprovodenju pobolj$ane saradnje na
uspostavljanju Kancelarije Evropskog javnog tuzilastva (EPPO) definise funkcije i nadleznosti
EPPO-a. Evropski parlament | Savjet su 5. jula 2017. usvojili Direktivu (EU) 2017/1371 o borbi
protiv prevare finansijskih interesa Unije putem kriviénog prava. Takozvana ,PIF — Direktiva”

finansijskih interesa EU.,
1.6. Institucionalni i zakonodavni okvir

U proteklih nekoliko godina ucinjeni su znaé&ajni napori na uspostavljanju institucionalnog i
pravnog okvira za zastity finansijskih interesa EU u Crnoj Gori. U &lanu 76a Zakona o budzetu

administrativnih i operativnih aktivnosti, te direktno saraduje sa OLAF-om. Medutim, odredbe
¢lana 76a Zakona o budzety j fiskalnoj odgovornosti su nejasne kako i od kojih elemenata
treba formirati ovaj sistem zastite finansijskih interesa EU.

Generalno, sistem zastite finansijskih interesa EU treba da se sastoji od sledeca tri elementa:

1. Tijela sistema za upravljanje i kontrolu EU fondova ( u daliem tekstu: struktura za
izvjestavanje o nepravilnostimay)

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

3. Direkcija za zastitu finansijskih interesa EU/AFCOS (AFCOS kancelarija)



e

o Struktura za izvje$tavanje o nepravilnostima

IPA strukture tokom pretpristupnog perioda Crne Gore EU, koje uspostavlja korisnik IPA 1/l
za indirektno upravljanje sredstvima IPA /1l su sljiedece:

1. Nacionalni IPA koordinator (NIPAC);
2. Nacionalni sluZbenik za ovjeravanje (NAO);

# 3. Upravljatka struktura koja se sastoji od Direkcije za upravljanje kontrolnim okvirom i
nadgledanjem sistema i Direkcije za nacionalni fond i upravljanje racunima;
4. Upravljatka tijela i posrednicka tijela za finansijsko upravljanje/upravljanje politikkom za
IPA Il i Jedinice za implementaciju projekta/Implementacione agencije/HOS
kancelarija/CBC tijelo za IPAII;

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

e AFCOS mreza

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

Kao &to se moze vidjeti, u okviru pomenutog Koordinacionog tijela nalaze se institucije koje

su nezavisne i van IPA struktura i imaju drugagiju ulogu u zaétiti finansijskih interesa EU od
IPA struktura.

U tom smislu, ove institucije nude specijalizovanu, struénu podréku i olaksavaju razmjenu
informacija sa  strukturama za izvjeStavanje o nepravilnostima, posebno u sloZenim,
potencijalno laznim, slutajevima gdje odgovornosti i ovlaSéenja mozda nijesu jasno
razgrani¢eni. Pored toga, ovi organi nadleZni su za doprinos procjeni rizika od nepravilnosti i
prevara, predlaganje i uée$¢e u sprovodenju djelotvornih mjera zastite finansijskih interesa
EU, kao i za koordinaciju prociene potreba za obukom u organu koji predstavijaju, te
obavjestavaju svoje kolege o dostupnim edukativnim aktivnostima koje se odnose na zastitu
finansijskih interesa EU.

« Direkcija za zastitu finansijskih interesa EU/AFCOS ( AFCOS kancelarija)

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

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

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

- kreiranje strategija za zaétitu finansijskih interesa EU;
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- identifikovanje moguéih slabosti u sistemima korisnika IPA 1/l za upravijanje
fondovima Unije, ukljuéujuéi pomoé IPA /10T,

- osiguravanje dovoljnog kapaciteta ljudskih resursa za ove zadatke, uklju€ujuci obuku
sluzbenika za prevenciju nepravilnosti i prevara;

- podrzavanje saradnje izmedu administracija korisnika IPA 11/, organa gonjenja i
OLAF-g;

- dijeljenje informacija o nepravilnostima i slu¢ajevima sumnje na prevaru, ukljudujudi
one identifikovane u revizijama i provjerama koje vrée Revizorsko tijelo, sluZbe interne
revizije, upravljacka struktura, upravljacka tijela i posrednitka tijela, sa administracijorﬁ'
korisnika IPA I/l i OLAF-om:

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

1.7. Metodologija

Ovaj nova Strategija za period 2025-2028. izradena je u skladu sa ,Metodologijom za izradu
politika, izradu i pra¢enje sprovodenja strateskih dokumenata” i ~Smjernicama za pripremu
strateSkih dokumenata” Generalnog sekretarijata Vlade, kao i ,Smjernicama za izradu
nacionalnih strategija za suzbijanje prevara na nacionalnom nivou” i ,Smjernicama za borbu
protiv prevara Nacionalne strategije” OLAF-a.

1.8. Gender mainstreaming

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

2, TRENUTNO STANJE

Ovo poglavlje obuhvata trenutno stanje u oblasti zastite finansijskih interesa EU u Crnoj Gori
u trenutku izrade Strategije. Obuhvata pregled kljuénih postignuéa iz implementacije
prethodne strategije, glavne zakljucke iz izvjeStaja o naknadnoj evaluaciji prethodne strategije
(Strategija 2019 — 2022) | pregled analize rizika od prevare koju je pripremila Direkcija za
zastitu finansijskih interesa EU/AFCOS kako bi se identifikovala podrugja koja zahtijevaju
dodatnu paznju i korektivne mjere. Ovo poglavije sadri i zakljutke iz PESTLE | SWOT
analize. Nakon toga, analiza obuhvata &itav ciklus borbe protiv prevara i podijeliena je na
njegove glavne komponente definisane Smjernicama EK o nacionalnim strategijama za borbu
protiv prevara — prevencija, otkrivanje, istraga i kriviéno gonjenje, povracaj i sankcije.
Konacno, uradena je analiza zainteresovanih strana i nagladena je vaznost koordinacije=i
saradnje unutar ¢itavog AFCOS sistema.

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

U 2023. godini izvréena je eksterna ex-post evaluacija implementacije Strategije 2019 - 2022,
Glavni zakljuéci ex-post evaluacije ukljuuju pregled postignuéa i uspjeha u implementaciji
Strategije 2019-2022, kao i osvrt na izazove sa kojima se suo&avaju tokom pojedinih fazg
implementacije navedene strategije. Dodatno, navode se preporuke koje treba uzeti u obzir
prilikom razvoja nove Strategije. Oba aspekta su detaljnije opisana u sliedec¢a dva pododijeljka.



2.1.1. Glavni zakljucci

Strategiju 2019-2022 usvojila je Viada Crne Gore kao glavni stratedki dokument koji sadrzi
prioritete i cilieve Crne Gore u odgovarajuéim oblastima politike zastite finansijskih interesa
“EU, kao i mjere za njihovo postizanje. Strateski cilj ,Osigurati efikasnu zastitu finansijskih
interesa EU jaganjem AFCOS sistema u Crnoj Gori u oblasti upravljanja nepravilnostima"
podijeljen je na tri operativna cilja:

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

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

3) Jatanje administrativnih kapaciteta AFCOS sistema

U okviru ova 3 operativna cilja, razradeno je 20 aktivnosti i konstatovano je da je 14 aktivnosti

(70%) realizovano, 2 aktivnosti (10%) djelimicno realizovane, a 4 aktivnosti (20%) nisu
realizovane.

Dostignuca

Ukupna stopa implementacije Strategije 2019-2022 je izraCunata na 70%, sto se generalno
moze smatrati prepoznatljivim dostignucem.

STRATEGUA 2029-2022
STOPA REALIZACIIE AKTIVNOSTI Nereallrovane

. aktivnostl; 8;
20%

Realizovane
akirenosts; 14;
1o

Dielimitno
realizovane
aktiwnosti; 2;
10%
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Detaljna analiza realizovanih aktivnosti po operativnim ciljevima ukazuje na sljedece:

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

— aktivnosti koje se odnose na drugi operativni cilj su u potpunosti realizovane, a
zahtijevale su prevashodno ugedce Direkcile za zadtitu finansijskih interesa
EU/AFCOS i Tijela sistema za upravljanje i kontrolu EU fondova u unapredenju
operativnih zadataka vezanih za izvjestavanje i upravljanje nepravilnostima. Tako su
uvedeni novi alati i pobolj§ane procedure, zapoteta digitalizacija prijavljivanja,
razvijena metodologija upravljanja rizicima nepravilnosti i prevara, izradene smijernice
0 nepravilnostima, izvréeno azuriranje Priruénika o procedurama za prijavu
nepravilnosti, kao i kreirana e-mail adresa za anonimne prijave;

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

Konstatovano je da je Strategija 2019-2022 uspjesno implementirana na Zadovoljavajuci
nacin, posebno aktivnosti koje se odnose na operativne zadatke AFCOS-a j Strukture za
izvjeStavanje o nepravilnostima.

Takode, treba priznati sposobnost AFCOS-a da privuée dodatna finansijska sredstvg
van drzavnog budZeta Crne Gore. Na ovaj nacin se podstiée razmjena strucénosti
Iskustva, a aktivnosti se, gdje je to izvodlijivo, sprovode brze i efikasnije.

* [zazovi

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

Ovo je ukljudivalo:

- nisu usvojene odredene izmjene i dopune Zakona o budzetu i fiskalnoj odgovornosti
(izmjene su usvojene nakon isteka perioda implementacije Strategije, taénije u martu
2023. godine);

- nije usvojena Uredba o institucionalnom okviru za funkcionisanje sistema za suzbijanje
prevara i nepravilnosti (AFCOS sistem) u Crnoj Gori i nije usvojena Odluka o
uspostavljanju AFCOS mreze na nagin kako je izradena u okviru Twinning Light
projekta ,Razvoj kapaciteta za AFCOS kancelariju u Crnoj Gori*.

- djelimiéno je realizovano potpisivanje protokola o saradnji izmedu Ministarstva
finansija i odabranih tijela AFCOS mrese (Revizorsko tijelo, Ministarstvo unutrasnjih
poslova, Drzavno tuzilastvo) radi jatanja meduinstitucionalne saradnje. Trenutno su
potpisana 2 Protokola o saradnji — sa Revizorskim tijelom i Ministarstvom unutrasnjin
poslova. i

Glavni izazovi u realizaciji gore navedenih aktivnosti bili Su nedostatak politicke podrike
zakonodavnim promjenama, &to je dalje rezultiralo nedostatkom volje za saradnjom medu
institucijama. U zemlji je postojala stalna polititka nestabilnost u vremenskom periodu
Strategije 2019-2022, sto je odlagalo planirane zakonske i administrativne reforme. Promjene



“bolitickog rukovodstva i ministara u viadi Gesto su pracene promjenama u najvisem i srednjem

rukovodstvu organa javne uprave. Institucionalni kontinuitet i timska motivacija u razli¢itim
institucijama, ukljuéujuéi IPA strukturu, rezultirali visokim stopama fluktuacije tokom
posljednjih godina.

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

2.1.2. Glavne preporuke za Strategiju 2025-2028

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

~ Planiranje i
konsultovanje

Razvoji
dizajniranje

Monitoring i
Evaluacija

Strategija
2025-2028

Implementacija

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

Sto se tice sadrzaja — glavne preporuke za novu Strategiju ukljuCivale su primjenu
kontinuiranog pristupa nadogradnje postignutih rezultata, prikupljanjem i koris¢enjem
naucenih lekcija. Kao kljuéni elementi uspjeha istaknuta su dva faktora — vidljivost i promocija
zajednitkog razumijevanja vaZnosti izrade Strategije i pravilna meduinstitucionalna saradnja
u svakoj fazi ciklusa Strategije — konsultacije, dizajn, implementacija, pra¢enje i evaluacija.
Takode, savjetovana je razmjena najboljih praksi medu institucijama na nacionalnom nivou i
razvoj standardizovanih obrazaca i dokumenata, a naglasen je i znaCaj ulaganja u jacanje
ljudskih resursa IPA upravijatke strukture. Neki od prijedloga su ve¢ uzeti u obzir u fazi

planiranja i priprema za proces razvoja ove Strategije. Drugi su uklju¢eni u dizajn i razvoj nove
Strategije.

Na primjer, pomenuta OLAF-ova dokumenta za izradu strategija su koristena i za strukturu i
za sadrZaj Strategije, dok su principi Teorije promjene primijenjeni kroz uskladenost sa
smjernicama crnogorskih strateSkih dokumenata.

Takode, u skladu sa najboljim praksama opisanim u pomenutim OLAF-ovim dokumentima,
prije zapotinjanja procesa izrade Strategije, Direkcija za zastitu finansijskih interesa
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EU/AFCOS je izvrsila sveobuhvatnu procienu rizika od prevara (vidjeti Poglavlje 2.2.). Ova
analiza omogucava uvid u efikasnost finansijskog sistema upravljanja i kontrole u strukturama
za izvjeStavanje o nepravilnostima i identifikuje oblasti koje zahtijevaju dodatnu paZnju |
korektivne mijere. Takode, omogucava kontinuirano pracenje performansi i efikasnosfi
kontrolnih mehanizama kako bi se osiguralo da se sredstva EU koriste na transparentan,
odgovoran i efikasan nagin, te tako predstavija po¢etnu bazu za izradu efikasne nacionalne
Strategije za borbu protiv prevara. Dodatno, prilikom izrade Akcionog plana 2025-2026,
razvijen je set indikatora uspjeha i uginka (vidjeti Poglavlje 3) i uzete su u obzir aktivnosti koje
nijesu sprovedene ili su sprovedene samo djelimi¢no u vremenskom periodu prethodne
Strategije 2019-2020.

Meduinstitucionalna saradnja je unaprijedena stvaranjem Radne grupe i vrijednim inputom
dobijenim od razligitih institucija AFCOS sistema, $to ukazuje da ée one aktivno ugestvovati u
implementaciji nove Strategije.

Takode, treba napomenuti da je saradnja izmedu Direkcije za zastitu finansijskih interesa
EU/AFCOS i Uprave za ljudske resurse Crne Gore, kako se navodi u ex-post evaluaciji, ve¢
aktivno uspostavljena i rezultirala je prvim IPA obukama o nepravilnostima u periodu 2024 —
2025. godine.".

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

Shodno navedenom je i predvideno dalje jacanje kapaciteta sluzbenika u institucijama koje
ucestvuju u zastiti finansijskih interesa EU u vezi sa nepravilnostima i upravljanjem prevarama
i koriscenjem IMS-a, kroz niz aktivnosti kao &to su: aZuriranje programa i planova obuke:
materijala za obuku; seminara i obuka o upravljanju nepravilnostima i prevarama.

2.2. Rezultati Analize rizika od prevara

Zakonodavstvo Evropske unije definige prevaru kao namjernu povredu koja je, ili bi mogla biti,
Stetna za budZet EU. Zbog toga je zajednicka odgovornost svih drzava é&lanica i zemalja
kandidata da se aktivno bore protiv prevara i drugih nezakonitih aktivnosti koje ugroZavaju
finansijske interese Unije. U tom kontekstu, procjena rizika, a posebno procjena rizika od
prevara, ukljucujuéi ranjivost na korupciju i sukobe interesa, od sustinskog je znataja za
identifikaciju najslabijih tadaka u sistemu i prepoznavanje oblasti koje treba pobolj$ati. Stoga,
procjena rizika od prevara, zajedno sa statistickom analizom podataka o nepravilnostima i
sumnjama na prevare u realizaciji projekata finansiranih iz budzeta EU, predstavlja osnovu za
razvoj svake nacionalne strategije u borbi protiv prevara.

U pripremnoj fazi nove Strategije izvréena je Analiza rizika od prevara? koja daje uvid u
efikasnost finansijskog sistema upravljanja i kontrole u strukturama za izvieStavanje o
nepravilnostima i identifikuje oblasti koje zahtijevaju dodatnu paznju i korektivhe mjere.

L IPA obuka o nepravilnostima koju su odr¥ali predstavnici AFCOS ureda u novembru 2024.; Kroz TA projekat PPF sa NIPAC
kancelarijom kao i kroz TA projekat sa Upravljatkom strukturem, planirane su obuke iz oblasti nepravilnosti za 2025. godinu,
kako bi se podigla svest o ovoj specifitnoj IPA oblasti i vaZnosti zastite finansijskih interesa EU.

2" Analiza rizika od prevara sa statistickom analizom sluéajeva nepravilnosti, u kontekstu realizacije projekata finansiranip
iz IPA fondova®“, usvojena odlukom Vlade Crne Gore u julu 2024. godine



Zasnovana je na statistickoj analizi slu¢ajeva prijavljenih putem IMS-a, kao i na samoprocjeni
izlozenosti rizicima od prevara koje vrSe sve institucije u okviru AFCOS sistema koriste€i
objedinjeni alat razvijen u skladu sa smjernicama EK®.

Procijenjeni su rizici od prevare za one poslovne procese implementacije EU fondova koji su
najriziéniji sa stanovista vrienja prevare — to jest prilikom procesa gdje se donose finansijske
odluke i gdje pojedinci imaju odluéujucu ulogu u donoSenju odluka. Ovi poslovni procesi za
IPA strukture su identifikovani kao:

1. selekcija projekata, koja uklju¢uje rangiranje projekinih prijava prema odredenim
kriterijumima i dono3enje odluke o tome koji ¢ekandidati dobiti sredstva iz EU fondova;

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

3. sertifikacija i plaéanje — proces provjere koju vr§i menadZzment mozda nece pruZiti
adekvatnu sigurnost da prevara nije pocinjena;

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

{nstitucije sistema zaduzene za borbu protiv prevara, korupcije i drugih oblika nezakonitih
aktivnosti (AFCOS mreza) izvréila je procjenu rizika od prevara u okviru sistemskog alata za
procjenu rizika. Ovaj alat sadrZi unaprijed identifikovane najéesée rizike, strukturisane prema
fazama ciklusa upravljanja nepravilnostima — prevencija,otkrivanje, postupanje, prijavijivanje,
sankcionisanje i povraéaj. Njihov zadatak je bio da identifikuju sistemske rizike, izvjestavaju o
sprovedenim kontrolama za njihovo ublazavanje i predlazu dodatne kontrole za dalje
smanjenje preostalih (rezidualnih) rizika.

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

Glavni identifikovani rizici i preporu¢ene mjere za novu Strategiju su:
1. Ljudski resursi

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

« Neotkrivanje i nepravilna klasifikacija nepravilnosti zbog nepoznavanja propisa,
nedostatka iskustva i smanjene saradnje medu sluZbenicima
v lzrada procjene potrebnih kadrova, popunjavanje upraznjenih radnih

mjesta i usvajanje Strategije razvoja ljudskih resursa na institucionalnom

nivou, te podizanje svijesti i obuka o nepravilnostima u cijelom sistemu
zastite finansijskih interesa EU;

v Kreiranje novog Kataloga i Plana obuka. Direkcija za upravljanje ljudskim
resursima, u saradnji sa Direkcijom za zastitu finansijskih interesa
EU/AFCOS, treba da ukljuéi modul obuke o prevarama i nepravilnostima
koje se javljaju tokom realizacije IPA projekata, koris¢enju IMS-a,
upravljanju rizikom od prevara i drugim korisnim temama iz ove oblasti.
2. Pravna osnova i komunikacija

3 EC Guidelines “Fraud Risk Assessment and Effective and Proportionate Anti-Fraud Measures” of June 2014, Ref. EGESIF 14-
0021-00 16/06/2014
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Neadekvatna provjera dvostrukog finansiranja EU projekata, zbog nepostojanja
jedinstvene baze EU projekata, to moze dovesti do Zloupotrebe, uz finansiranje iz
vide izvora
v" Stvaranje jedinstvene elektronske baze podataka projekata finansiranih
iz podrske EU i omogucavanje pristupa istoj sluzbenicima IPA strukture
koji rade na provjeravanju dvostrukog finansiranja. Uvodenje u Priruénik
0 procedurama obaveze sluzbenika IPA strukture da vrie ovu vrsty
kontrole.

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

v" Potpisivanje Protokola o saradnji sa Vrhovnim drzavnim tuzilagtvom i
kreiranje jasnih procedura o duZnostima svih institucija AFCOS mreze,
sa naglaskom na sluéaj dolaska OLAF-ovih istrazitelia u kontrolu
privrednih subjekata u Crnoj Gori.

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

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

* Zbog nedovoljno uspostavlienog zakonskog okvira, koji se, izmedu ostalog,
manifestuje i u neadekvatnom opisu krivinog djela, nemoguce je efikasno procesuirati
slu€ajeve sumnje na prevaru na stetu finansijskih interesa EU. Rezultat navedenog
moze se negativno odraziti kako na drzavni budzet, tako i na ugled drzave

V' Potrebno je preduzeti niz aktivnosti kako bi se izvréila analiza uskladenosti
relevantnih zakona, podzakonskih akata i drugih odredbi sa tzv. PIFE direktivom.
Na osnovu rezultata analize utvrditi potrebu unapredenja zakonskog okvira u
cilju uskladivanja Kriviénog zakonika Crne Gore sa Direktivom o PIF-u, odnosno
donos$enja izmjena postoje¢ih propisa.

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

v" Propisivanje postupka komunikacije izmedu IPA struktura radi provjere
povezanosti lica koja vr$e kontrolu na licu mjesta sa licima koja su predmet
kontrole, prije sluZbenog izdavanja ovlas¢enog obrasca za sprovodenje
kontrole. Uvodenije u procedure Izjave da lica koja vrée kontrole i lica &iji je rad
predmet kontrole nisu povezana.

3. Kultura organizacije

* Nedostatak etickih vrijednosti i svijesti o odgovornosti medu zaposlenima moze dovesti
do sukoba interesa i prevare
¥ Imenovanje sluzbenika odgovornog za praéenje primjenu Etickog kodeksa,
promovisanje etickog ponasanja i rie§avanje prituzbi na neetiko ponasanje.
Ovdje treba napomenuti da na nivou svakog IPA tijela postoji jedna osoba, koja
nadgleda oblast upravljanja ljudskim resursima kroz dodijeljeni opis posla, a
njeni specifiéni zadaci ukljuéuju i implementaciju Etickog kodeksa.

2.3. Rezultati PESTLE analize

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



#7 Kriterijum

1. Politicko
| okruzenje

é,;
2. Ekonomsko
ckruzenje

:‘.3. Socijalno

| okruzenje
(demografija,
obrazovanje,
zdravstvo,

' socijalna

| zastita)

‘Snage i moguénosti

Snazna posvecenost integraciji u
EU, postovanje preuzetih
medunarodnih obaveza i regionalna
saradnja.

Zajednicka orijentacija ka
ekonomskom oporavku, socijalnoj
pravdi i inkluzivnom trzistu rada.

Unapredenje regionalne saradnje i
razvijanje dobrosusjedskih odnosa.

Razvijen strateski okvir.

O&uvana makroekonomska
stabilnost i stabilnost finansijskog
sistema.

Povoljan geografski polozaj i veliki
prircdni potencijal.

Dostupnost EU sredstava koja
pomazu jacanju javne uprave,
infrastrukture, zastite Zivotne

sredine, obrazovanija, zdravstva i
pravde, a koja su namijenjena
padrsci ekonomskim, politickim |
socijalnim reformama sa ciliem
ubrzanja procesa EU integracija.

Relativho stabilna

ravnoteza.

demografska

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

QOrijentacija ka jatanju kapitalnih
ulaganja u zdravstve.

opterecuju socijalni
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Slabosti, izazovi i rizici

Politicka nestabilnost.

Nedovoljno diversifikovana
ekonomska struktura sa
prekomjernom  zavisnoscu od

turizma kao glavnog pokretaca
privrede.

Visok nivo javnog duga. Nedovoljan
rast stranih direktnih investicija.

Nedovolina iskorid¢enost ljudskih |
resursa.

Nedovoline obuceni kadar =za
specifitne  zadatke,  ukljuCujuci
implementaciju projekata

finansiranih iz EU fondova.

Regionalne razlike u indeksu
razvoja.

Visok nivo nezaposlenosti.
Migracije, naroCito  emigracija

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

doprinosi problemu "odliva
mozgova".
Depopulacija i starenje

stanovnistva uti¢u na radnu snagu i
sistem.




4. Tehnolosko
okruzenje

| 5. Regulatorno i
| institucionalno
okruzenje

| 6. Ekolosko
ckruzenje

Povedéenje izdvajanja za socijalnu
zastitu.

Digitalna transformacija i tehnologko |

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

Inicijative usmjerene na pobolj$anje
digitalne infrastrukture, uvodenje
inovativnih tehnologija i pobolj§anje
usluga u oblastima e-uprave,
obrazovanja, zdravstva i privrede.

Napredan proces strateske
infrastrukture (Strategije pametne
specijalizacije 1 Strategija digitalne
transformacije). Postojanje relativno
razvijene IT zajednice.

Napredan proces usvajanja EU
acquis-a u relevantnim poglavljima.

Razvijena infrastruktura javne
uprave.
Jasno izrazena strateska

' posvecenost ekologki prihvatljivom

ekonomskom razvoju.

Nedovoljna
zdravstvenog sistema.

B el

Domacinstva u sjevernim regionima

i ruralnim podrucjima i dalje imaju

povecanu vjerovatnocu siromastva |

i losije trzisne ishode od onih u
centralnim djelovima Crne Gore i
priobalnom regionu.

Losija digitalna infrastruktura u
ruralnim podrucjima.

Nedovoljno  razviene digitalne
vestine u Siroj populaciji.
U pogledu zastite finansijskih

interesa EU, slaba je uklju¢enost

sluzbenika u koriscenje IMS-a
(Sistem za upravljanje
nepravilnostima), digitalne

platforme za prijavu nepravilnosti.

Nedovolina uskladenost sa EU
regulativama.

Nedovolina efikasnost u
funkcionisanju tijela javne uprave.

Nedovolino angazovanije institucija |

u oblasti zastite finansijskih interesa
EL

Nekontrolisana
prekomjerna gradnja utiéu na nivo

urbanizacija i



Prepoznata kao ekoloska zemlja.
odrzivog

Usvojena Strategija
razvoja do 2030. godine,

2.4. Rezultati SWOT analize

voda, kao i

neadekvatno
upravljanje otpadom.

Problem zagadenje Zivotne sredine |
i energeiska efikasnost. |

Nedovolina upotreba obnovljivih
izvora energije.

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

Snage

Crma Gora ima znaCajnu podrsku iz EU
| fondova, Sto moze ojatati kapacitet zemlje za
,zastitu finansijskih interesa.

Neupitna posvecenost politickih strukiura
pristupanju i élanstvu u EU, kao i ispunjavanju
obaveza kroz clanstvo u NATO i drugim
medunarodnim organizacijama.

Postojanje institucija odgovornih za borbu
| protiv korupcije i upravijanje EU fondovima.

Razvijeni sistemi za pracenje i izvjeStavanje o
koris¢enju EU fondova, kao i izvjeStavanje o
nepravilino potrosenim sredstvima.

TR
Visoki stepen korupcije moze oslabiti
povjerenje u institucije i otezati zastitu

finansijskih interesa.

Nedovoljna obuka sluZbenika koji upravijaju
EU fondovima mozZe dovesti do greSaka i
nepravilnog koris¢enja EU fondova.

Neadekvatna pravna osnova u vezi
zastitom finansijskih interesa EU.

sa

Nedovoljno razvijeni postupci vezani za ovu
oblast i neusaglasenost sa EU regulativama.

Nedovolino znanje sluzbenika van [PA
struktura o procesima i problemima vezanim
za koriscenje IPA fondova.

Ceste promjene i fluktuacija sluzbenika koji se
bave ovom obladcu.
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Moguénoéti ]

TI\/Ioguc’:noe*.t jacanja transparentnosti kroz
digitalizaciju i razvoj komunikacionih strategiia.

Investiranje u obuku moZe pobolj$ati kapacitet
- institucija za zastitu finansijskih interesa.

Mogucnost jacanja saradnje sa EU kroz
koris¢enje fondova kroz razlitite programe i
projekte dostupne zemljama kandidatima za
¢lanstvo,

| Saradnja sa drzavama Clanicama koje imaju |

dobro uspostavijene sisteme zastite

finansijskih interesa.
|
EU fondovi pruzaju Crnoj Gori moguénost da

ubrza ekonomski razvoj, smanji regionaine
razlike, pobolj§a infrastruktury i poveca
konkurentnost trzista.

" Prijetnje

Politicka nestabilnost i promjene politicke
situacije mogu uticati na dosljiednost i
implementaciju mjera. '

Nizak nivo podréke i ukljuéenosti institucija
sistema u proces zastite finansijskih interesa
EU i svijesti o vaZnosti ovih pitanja za dalje
pregovaracke procese.

Cyber napadi i gubitak dokumenata.

2.5. Analiza zainteresovanih strana (stakeholdera)

U kontekstu implementacije nove Strategije,

neophodno je razmotriti mjesto i ulogu

zainteresovanih strana, koje ¢e igrati kljuénu ulogu u ovom procesu, a od Cijeg uspjeha ¢e
najviSe zavisiti postizanje definisanih cilieva u narednom periodu. Ova analiza daje uvid u to
koji akteri, u ciklusu borbe protiv prevara, moraju biti ukljueni u razvoj i implementaciju ove

Strategije.

2.5.1. Identifikovanje zainteresovanih strana

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

zainteresovanim stranama.

P

Posebno je vazno naglasiti da, u kontekstu implementacije ove Strategije, pored Direkcije za

zastitu finansijskih interesa EU /AFCOS,
sistema:

posebnu ulogu igraju sledeée institucije AFCOS

- Tijela sistema za upravijanje i kontrolu EU fondova (struktura za izvje$tavanje o

nepravilnostima)

- Institucija sistema zaduzenih za borbu

protiv prevara, korupcije i drugih oblika

nezakonitih aktivnosti: Ministarstvo pravde, Ministarstvo unutrasnijih poslova, Uprava
policije, Poreska uprava, Uprava carina, Vrhovno dréavno tuzilastvo, Agencija za
borbu protiv korupcije, Revizorsko tijelo, Ministarstvo evropskih poslova, Ministarstvo
finansija (AFCOS mreza). Ove institucije pruzaju specijalizovanu struénu podrdku i



olak$avaju razmjenu informacija sa IPA strukturama, posebno u sloZenim i
sluéajevima potencijalne prevare u kojima nadleznosti i ovia§¢enja mozda nisu jasno
razgrani¢ena. Pored toga, ove institucije su odgovorne za doprinos u procjeni rizika od
prevara i nepravilnosti, predlaganje i uée$¢e u implementaciji efektivnih mjera za
zastitu finansijskih interesa EU, kao i za koordinaciju procjene potreba za obukom u
institucijama koje predstavljaju i informi$u svoje kolege o dostupnim edukativnim
aktivnostima koje se odnose na zastitu finansijskih interesa EU.

- Direkcija za zaétitu finansijskih interesa EU/AFCOS (AFCOS kancelarija)

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

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

OLAF
AFCOS KANCELARIJA European Anti-Fraud Office _
Evropska kancelarija za borbu protiv prevara
E EU DELEGACHA i
B Strategija EPPO
= NAO Kancelarija Evropskog javnog tuZioca
2 202
= > " 5= Evropska Komisija
5 IPA 1 & lit Struktura ; DG NEAR
E i 2028 I druge relevantne slube EK
Mpreza tijela izvan IPA struktura ECA

(AFCOS mreia)

European Court of Auditors
Evropskirevizorski sud

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

Eksterni subjekti su institucije i organizacije kojima su tijela AFCOS sistema na neki nacin
odgovorna za zastitu finansijskih interesa EU.

lzvodadi, korisnici projekata finansiranih EU sredstvima, poreski obveznici EU i Crne Gore,
kao i crnogorsko drustvo uopste, nisu smatrani zainteresovanim stranama u odnosu na
Strategiju, jer nisu direktno odgovorni za njenu implementaciju i ispunjavanje zadataka iz
njenog Akcionog plana.

5.5.2. Mapa zainteresovanih strana

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

]
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iavnom sektoru

revizije EU fondova

Interes |Uticaj
Zainteresovana strana Veza sa strateskim dokumentom (1-5)  |(1-5) I
Direkcija za zasétitu N I .
i e v Koordinacija razvoja i implementacije
finansijskih interesa Strateniie t GG Go 5 2
EU/AFCOS B !
oy . Nadzor i upravljanje EU fondovima (IPA
EU Delegacija - Delegacija . zpr ‘p ik 9\” - yu
i A ' Crnoj Gori, sa stavom o nultoj toleranciji 4 4
Evropske unije u Crnoj Gori
prema prevarama
IPA I/ IPA 1Tl Strukture:
Odgovoran za cjelokupno stratesko planiranie,
: ; rdinacii ramiranja, pra¢enje
NIPAC - Nacionalni IPA F(OO e ng 'rar.E.Ja.P a. 4 J .
g implementacije, evaluaciju i izvjestavanje o 3 4
Koordinator o o
IPA pomodi i saradnji sa Evropskom
komisijom u vezi sa kori$¢enjem EU fondova
Odgovoran za upravljanje IPA radunima i
finansijskim transakcijama i efikasno
NAO — Nacionalni sluzbenik za |funkcionisanje sistema unutradnje kontrole: 4
ovjeravanje prijem, kontrolisanje i konsolidaciju izvjestaja o
nepravilnostima u upravljanju i korigéenju EU
fondova
- Usostavljanje sistema unutrasnje kontrole za
Struktura za upravljanje : e :
- o= & IPA fondove, razvoj unutradnjih procedura i
(ukljueujuéi NAO i Direkciju za T 3 Lt s
: . . L distribuciju informacija, definisanje zahtjeva za |4 4
nacionalni fond i upravljanje 0 , , A .
s izvjestavanje o nepravilnostima i sumnjama na
racunima)
prevaru
Kontrola pravilne upotrebe EU fondova
Posrednicka tijela za vrSenjem provjera i kontrola na nivou
finansijsko ili politicko izvodaca/korisnika grantova, ukljuéujuci 8 4
upravljanje za IPA il kontrole na licu mjesta, identifikovanje
neopravdanih izdataka i/ili prevarnih radnji
Irderiia reviziia EU fondova u Centralizovana jedinica za internu reviziju
. unutar Ministarstva finansija koja obavlja 4 2

L]

Institucije sistema zaduzene
za borbu protiv prevara,
korupcije i drugih oblika
nezakonitih aktivhosti:




7Lwinistarstvo pravde

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

Ministarstvo unutradnjih
poslova

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

Uprava policije

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

Poreska uprava

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

Uprava carina

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

Vrhovno drzavno tuzilastvo

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

Agencija za borbu protiv
korupcije

Revizorsko tijelo

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

Eksterni revizor nakon zavr$etka drugih
nacionainih kontrola za upravljanje indirektnim
EU fondovima, identifikovanje preostalih
nepravilnosti ifili potencijalnih prevara

Takode, ¢lan AFCOS mreze

Ministarstvo finansija

Operativni nosilac odgovornosti za planiranje i
zastitu kako nacionalnog budzeta tako i

3
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budZeta EU, kao i za koordinaciju procesa
razvoja Strategije

Ostala tijela koja imaju
interese i uticaj u vezi sa
ovom Strategijom:

Ministarstvo evropskih
poslova

Odgovorno za upravljanje i koordinaciju
procesa pristupanja Crne Gore Evropskoj uniji

Direktorat za politiku javnih

Nadzor nad primjenom odgovarajuce

; i s . ; 4
nabavki legislative i sprovodenje kontrola nabavki
G ZaduZena za koordinaciju uspostavijanja i
Centralna harmonizacijska o 2 -
. razvoja sistema unutrasnje finansijske 2
jedinica ;
kontrole u javnom sektoru
Obavlja inspekcijski nadzor nad primjenom
; oy - | a i
Direkcija za budzetsku Fakonodavstva o.p atama z poslenih u
Javnom sektoru, finansiranju lokalne 2

inspekciju

samouprave i budZetskoj i fiskalnoj
odgovornosti

Drzavna revizorska institucija

Nezavisna, vrhovna institucija za reviziju koja
vréi profesionalnu kontrolu budZetskih rashoda
i upravljanja drZzavnom imovinom

3

EU institucije:

OLAF — Evropska kancelarija za

borbu protiv prevara

Radi na zaétiti finansijskih interesa EU u
zemljama Clanicama i kandidatima, prima
izvjestaje o nepravilnostima putem IMS-a i vrsi
nezavisne administrativne istrage

EPPO — Evropska kancelarija
javnog tuzioca

Nezavisno tijelo Evropske unije koje je
odgovorno za istragu i kriviéno gonjenje
ozbilinih prekraja koji utiéu na finansijske
interese EU, kao $to su prevara, korupcija, i
zloupotreba EU sredstava. Ima ovlaséenje da
istraZuje i procesuira prekréaje protiv EU
budZeta, kako na teritoriji élanica EU, tako i u
zemljama koje su u procesu pristupanja EU

&

Evropska komisija (DG NEAR,

DG AGR, druge sluzbe)

Dodijeljuje pretpristupna sredstva unutar
visegodisnjeg finansijskog okvira , a
odgovornost je Crne Gore kao korisnika za
pravilno upravljanje tim fondovima




lzvrSavanje nezavisnih eksternih revizija za
ECA - Evropski revizorski sud |cijelu potrodnju budZeta EU, ukijudujuci 5 3
pretpristupne fondove

>
L

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

Interes — Uticaj matrica zainteresovanih strana

- ; \ i ( Evropski [§ |
=z l AFCOS Revizorsko ; | I rev::oriiui ASK EPPO OLAF \
é [ Kancelariz tijelo | : i ,,_L | !1
[t} e , ! % L
! ES ( interna Ministarstvo | deinictarstlo Upravijatia tyela: Eyropska l
‘ ravizija EU evropskih | finansii fosradnickatijela | komisija
' i ] e~
. fondova posiiva L= S i
Direkiora EU Upravljatka NAO
zapolitiky Delegacijd | struktura \]
Jaw ﬁ?ulpbm:m ™ = .
L i
e ; 1-‘4%4-?{,-“] ---------------------------------
1 3
& i uprava e
) 3 |ddprava
[ | Direkcijaza ‘; Uprava carina policije
‘ CHU budistsku g A i )
- \ / inspekciju i G nMUR
Eel : pravde
! ;
< :
N i
= o N
NIZAK (1} UTICAI {SNAGA) VISOK (5)

Na ovaj nacin, identifikovane su ciline grupe Strategije i kreirane aktivnosti za njihovo
ukljuéivanje u implementaciju Akcionog plana. MoZe se zaklju€iti da institucije sa najvecim
interesovanjem za razvoj Strategije i zastitu finansijskih interesa EU nisu uvijek najuticajnije u
implementaciji kljuénih aktivnosti potrebnih za pravilnu zastitu, kako EU, tako i nacionalnih
javnih sredstava. Vazno je napomenuti da u matrici nema mnogo institucija sa niskim
interesovanjem i/ili niskim uticajem u odnosu na Strategiju , zbog €injenice da su potencijalni
akteri koji nemaju direktnu odgovornost i doprinos Strategiji (kao $to su izvodaci/korisnici EU
sredstava, poreski obveznici EU i Crne Gore, kao i crnogosko drustvo uopste) iskljueni iz ove
analize, kako je ve¢ pomenuto u poglaviju 2.5.1.
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2.6. Analiza trenutnog stanja u svim fazama ciklusa borbe protiv nepravilnosti i prevara

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

1. Prevencija

2. Otkrivanje/

Sankcije lzvjestavanje

3. Istrage /
Procesuiranje

U cilju uskladivanja sa navedenim smjemicama, izvréena je analiza trenutnog stanja u okviru
svake faze ciklusa borbe protiv nepravilnosti i prevara.

2.6.1. Sprije¢avanje nepravilnosti i prevara ’
SprijeCavanje prevara i nepravilnosti ukljuCuje, izmedu ostalog i:

- jacanje administrativnih kapaciteta institucija koji uestvuju u zastiti finansijskih interesa EU;
- odrZavanje efikasnog upravljanja rizicima u oblasti nepravilnosti i prevara;
- rad na efikasnoj komunikaciji i podizanju svijesti javnosti;

- promovisanje etike i integriteta u javnoj upravi:

- zastitu zvizdaga.

* Jacanje administrativnih kapaciteta institucija koji uestvuju u zadtiti finansijskih interesa EU

JacCanje administrativnih kapaciteta odnosi se na sistematsko planiranje aktivnosti obuke, &iji
je cilj unaprijedenje znanja i vjestina potrebnih za efikasno i efektivno obavljanje dodijeljenih
funkcija i zadataka (npr. poznavanje zakonskog okvira i procedura u vezi sa upravljanjem i
implementacijom IPA I1 i IPA I, prepoznavanje indikatora za detekciju nepravilnosti i prevara
itd.) tako da predstavlja vazan faktor u borbi protiv nepravilnosti i prevara. Sistematski pristup
jacanju administrativnih kapaciteta institucija koji uéestvuju u zastiti finansijskih interesa EU
ukljuéuje: b

- sprovodenje analize potreba za obukom na nivou institucija koji u¢estvuju u zastiti finansijskih
interesa EU u cilju procjene postojecih kapaciteta sluZbenika, kao i identifikovanja
nedostataka koje je potrebno otkloniti;



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

i

- pracenje i evaluacija uspostavljenih programa obuke.

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

* Upravljanje rizicima u oblasti nepravilnosti i prevara

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

* Komunikacija i podizanje svijesti javnosti

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

* Promovisanje etike i integriteta u javnoj upravi

Promovisanje etike i integriteta u drzavnoj sluzbi znaéi razvijanje mehanizama kojima se teZi

*"Analiza rizika od prevare sa statistitkom analizom slugajeva nepravilnosti, u kontekstu sprovodenja projekata koji se finansiraju
iz IPA fondova®, usvojena odlukom Viade Cme Gore u julu 2024. godine, sprovedenom u skladu sa Zakljuékom Viade br. 07-
430/23-4407/2 sa 68. sjednice, odrZane 12. oktobra 2023. godine, " Ministarstvo finansija ima zadatak da pripremi analizu
sistemskog rizika u oblasti sprijeavanja prevara i upravijanja nepravilnostima, koristeéi metodologiju koju je razvio OLAF".
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postizanje najviseg nivoa integriteta, kako na nivou organizacije, tako i na i nivou
pojedninacnih sluzbenika. Integritet, nepristrasnost i cdgovornost su osnovni principi koji su
uklju€eni u promovisanje etike u drzavnoj sluzbi. DrZzavni sluZzbenici postupaju u skladu sa
principima etike i integriteta, ako odrzavaju nivo znanja i vjestina neophodnih za obavljanje
povjerenih zadataka, ako postupaju u skladu sa zakonskim i moralnim uslovima i ako nisu
skloni neetickom ili koruptivhom pona$anju. Tokom sprovodenja Strategije 2019-2022
organizovane su obuke za promociju etike i integriteta u javnoj upravi. Pored toga, Uprava za
upravljanje ljudskim resursima u Crnoj Gori ukljucila je u svoje godisnje komponente planiranja
obuke koje se odnose na etiku i integritet u javnom sektoru.

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

» Zastita zviZdaca

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

2.6.2. Otkrivanje i prijavljivanje nepravilnosti i prevara

» Otkrivanje nepravilnosti i prevara

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

Postoji nekoliko izvora upozorenja:

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

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

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

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

Greske u administrativnom postupanju se pokazuju kao &este $to ukazuje na vaznost redovnih
administrativnih provjera kako bi se osigurala uskladenost sa propisima i otkrile potencijalne
nepravilnosti u ranim fazama. Kombinacija redovnih administrativnih provjera, ciljanih kontrol
i pracenja klju¢nih faza implementacije projekata igra kljuénu ulogu u osiguravanju
transparentnosti i integriteta u upravljanju nacionalnim i EU fondovima.



&

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

U okviru procjene rizika od prevara, utvrdeno je da Implementacionim agencijama/
Posrednickim tijelima za finansijsko upravijanje nedostaje viestina i znanja u oblasti
identifikacije nepravilnosti i prijavljivanja sumnjivih postupanja. Aktivnosti podizanja svijesti i
obuke trebale bi biti prvenstveno usmjerene na zaposlene u tijelima na implementacionom
nivou kako bi se efikasno povecala sposobnost otkrivanja nepravilnosti i sumnje na prevarus.
Sto se tite uloge posrednickih tijela za upravljanje sektorskim politikama u okviru IPA Il i IPA

1Il programa, vazno je ukljuéiti sluzbenike odgovarajucih IPA jedinica u predstoje¢e obuke u
oblasti nepravilnosti.

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

* Prijavijivanje prevara i nepravilnosti

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

Odgovornost za prijavljivanje nepravilnosti lezi na zemlji korisnici EU pomodi. U tom smislu,
sve nadlezne institucije u Crnoj Gori koje su ukljuéene u implementaciju IPA Il i IPA IlI

programa (IPA strukture) i drugih instrumenata EU pomoc¢i obavezne su da prijave
nepravilnosti.

Pravna osnova za obavezu prijavljivanja nepravilnosti utvrdena je Okvirnim sporazumom, kao
I Uredbom o organizaciji indirektnog upravljanja sprovodenja finansijske pomoéi u okviru
instrumenta pretpristupne podrske Evropske unije (IPA Il | IPA I1l) i vaZe¢oj verziji Priruénika
0 procedurama, za referentne programe. U slu¢ajevima sumnje na nepravilnosti, kao i u
slu¢ajevima identifikovanih nepravilnosti i sumnje na prevaru, koordinaciju prijavijivanja
(prikupljanje informacija i prijavljivanje nepravilnosti i sumnje na prevaru) vrée sluZbenici za

A Detaljmle pogledajte "Anahza rizika od prevare sa statistiCkom analizom sluéajeva nepravilnosti, u kontekstu
sprovodenja projekata koji se finansiraju iz [PA fondova" iz jula 2024. godine, odeljak II "Statisti¢ka analiza
slutajeva nepravilnosti prijavljenih putem IMS softvera", br. 12) "Broj anonimnih prijava, kao i izvestaja iz
spoljnih izvora"
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nepravilnosti imenovani u IPA strukturama. Proces utvrdivanja autentiénosti informacija o
sumnji na nepravilnost ili prevaru zapocinje nakon prijema informacija i zavr§ava PACA
dokumentom kojim se utvrduje postojanje nepravilnosti ili sumnje na prevaru. Konkretno,
PACA je definisana kao prvi pisani nalaz nadleznog organa, bilo administrativnog ifi
pravosudnog, zasnovan na odredenim &injenicama koje ukazuju na to da je pocinjena
nepravilnost, bez prejudiciranja moguénosti da odluka bude kasnije promijenjena ili povuéena
kao rezultat daljih administrativnih ili pravosudnih postupaka. NAO je odgovoran za
prijavljivanje Evropskoj komisiji, svake sumnje na prevaru i drugih nepravilnosti koje su bile
predmet primarnog administrativnog ili pravosudnog nalaza, bez odlaganja, i duzan je stalno
obavjestavati o napretku administrativnih i pravnih postupaka, istovremeno obavjedtavajudi i
Direkciju za zastitu finansijskih interesa EU/AFCOS. Prijavljivanje nepravilnosti vrsi se
elektronskim putem, koriéenjem IMS sistema koji je uspostavila EK za ovu svrhu.
U skladu sa Smijernicama za prijavljivanje nepravilnosti, propisano je da detekcija
nepravilnosti i dono$enje zakljucka o postojanju/nepostojanju nepravilnosti treba da se izvrsi
u roku od 30 radnih dana od dana pokretanja postupka utvrdivanja, a samo u posebnim i
opravdanim slu¢ajevima ovaj rok moze biti produzen, uz prethodnu saglasnost NAO-a,
Medutim, prema informacijama iz IMS-a, zaklju¢eno je da je veéina nepravilnosti prijavljena
nakon duzeg vremenskog perioda — 75% slu¢ajeva prijavljeno je u roku od 3 do 6 mesedci ili
duZe’. Ovaj problem treba da se tretira sa najve¢om paznjom u narednom periodu kako bi se
potpuno postovao period prijavijivanja predviden procedurama.

2.6.3. Istraga prevara i kriviéno gonjenje

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

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

— koriséenje ili predstavijanje laZznih, netacnih ili nepotpunih izjava ili dokumenata, $to ima za
posliedicu nezakonito prisvajanje ili neosnovano zadrZavanje sredstava iz opsteg budzeta
Unije ili budZeta kojima upravlja EU ili se upravlja u njeno ime;

— neobjavljivanje informacija u suprotnosti sa specifiénom obavezom sa istim uéinkom;
- neprimjerena primjena tih sredstava za druge svrhe osim onih za koje su izvorno dodijeliena.

Takode, ¢lan 51 (5g i h) Okvirnog sporazuma definiSe aktivnu i pasivnu korupciju.
Krivicna djela se definiSu na nacionalnom nivou Zakonom o krivicnom postupku.
U sluéaju sumnje na prevaru, Implementaciona agencija/Posrednicko tijelo za finansijsko
upravljanje (3ef tijela/ovladéeno lice) odmah PO saznanju o sumnji na prevaru i uz saglasnost
NAO-a, Salje zvaniéno pismo, kao i svu relevantnu dokumentaciju Vrhovnom drzavnom
tuzilagtvu.

% Detalinije pogledaijte "Analiza rizika od prevare sa statistickom analizom slu¢ajeva nepravilnosti, u kontekstu sprovodenja
projekata koji se finansiraju iz IPA fondova" iz jula 2024. godine, tabela br. 20 i odjeljak Il "STATISTICKA ANALIZA
SLUCAJEVA NEPRAVILNOSTI PRIJAVLJIENIH PUTEM IMS SOFTVERA", br. 10) "Vremenski period izmedu otkrivanja i
prijavljivanja nepravilnosti,"



Implementaciona agencija/Posrednicko tijelo za finansijsko upravljanje koja je obavijestila
#/rhovno drzavno tuzilastvo o sumnji na prevaru o podnijetoj prijavi obavjestava Direkciju za
zastitu finansijskih interesa EU/ AFCOS i, po potrebi, druge nadleZne osobe i/ili institucije (npr.
NIPAK kancelariju, Sefa operativne strukture za programe prekogranitne saradnje, Sefa
Upravljatkog tijela za Program ruralnog razvoja, Jedinice za implementaciju
projekata/Posrednicka tijela za upravljanje sektorskim politkama, Upravljacka tijela za IPA IlI
programe, Revizorsko tijelo, NAO/Upravljacka struktura itd.).
Implementaciona agencija/Posredni¢ko tijelo za finansijsko upravljanje koje je obavijestilo

Mrhovno drzavno tuzilaStvo o sumnji na prevaru nastavlja da postupa u okviru svoje
nadleznosti.

Revizorsko tijelo direktno dostavlja dokumentaciju zajedno sa revizorskim nalazima Vrhovnom

drzavnom tuziladtvu. IPARD Agencija takode ima moguénost da direktno obavijesti Vrhovno
drzavno tuzilastvo.

Uprava policije vréi istrage — prikupljanje informacija, podataka, dokumenata i dokaza o
konkretnim slu¢ajevima sumnje na prevaru, a na osnovu dokaza koji izazivaju razumnu
sumnju na kriviéno djelo - i podnosi kriviénu prijavu Vrhovnom drzavnom tuzilastvu. Nadlezna
tuzilastva daju uputstva za dalji istrazni postupak. Slu¢ajevi o kojima je obavijesteno Vrhovno
drzavno tuzilatvo evidentiraju se u IMS sistemu kao sumnja na prevaru, a nakon $to se
donese konacna presuda, kvalifikacija prijavljenog slu¢aja moze biti promijenjena u "Prevara".
Kao sto se moze vidjeti iz poglavlja 2.6.2. ove Strategije, tokom perioda od 2018. godine samo
dva (2) slucaja sumnje na prevaru su poslata Vrhovnom drzavnom tuzilastvu na dalju obradu,
8to je premalo da bi se analizirala efikasnost istrage ili procesa krivicnog gonjenja. Medutim,
analiza sprovedena u okviru Twinning Light projekta "Dalje unapredenje funkcionisanja
crnogorskog AFCOS sistema s ciljem efikasne zastite finansijskih interesa EU" pokazala je da
ne postoji adekvatna pravna osnova za saradnju izmedu tijela koja sprovode kriviénu istragu,
Direkcije za zastitu finansijskih interesa EU/AFCOS i OLAF-a. Kao rezultat ove analize,
preporuceno je uspostavljanje mehanizma u nacionalnim zakonodavnim aktima za:

+ - pratnju i asistenciju istraZiteljima OLAF-a tokom njihovih kontrola na licu mjesta;

- postupanje u situacijama kada izvodaci/kerisnici IPA Il i IPA 11l sredstava opstruiraju
kontrole na licu mjesta;

- pribavljanje informacija o bankovnim racunima relevantnim za istrazivacku aktivnost
OLAF-a.

Kancelarija Evropskog javnog tuzioca (EPPO) postala je operativna u junu 2021. godine, §to
predstavlja znaéajan korak u zastiti finansijskih interesa Evropske unije. Po prvi put je
uspostavljena struktura za krivicno gonjenje na nivou EU, omogucavajuci efikasnije
procesuiranje ozbiljnih prevara protiv budzeta Unije. U¢esnice EPPO-a sada vode ove
postupke pred nacionalnim kriviénim sudovima, pri éemu su za istrage i procesuiranje
slutajeva povezanih sa sredstvima EU zaduzZeni evropski delegirani tuzioci.

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

Vrhovno drzavno tuzilastvo Crne Gore je, 22. septembra 2022. godine, potpisalo Sporazum o
saradnji sa EPPO-om. Glavni izazovi u trenutnoj situaciji u procesu krivicnog gonjenja i
nadzora su:
- potreba za daljim uskladivanjem Krivicnog zakonika sa PIF Direktivom;
- potreba za jatanjem saradnje Direkcije za zastitu finansijskih interesa EU/AFCOS sa
Vrhovnim drZzavnim tuZilastvom, Agencijom za sprije¢avanje korupcije i Upravom
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policije, te u tom smislu izmjenom relevantnog nacionalnog zakonodavstva kako bi s&
obavezala tijela koja sprovode krivignu istragu na saradnju sa Direkcijom za zastitu
finansijskih interesa EU/AFCOS i OLAF-om.

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

2.6.4. Povracaj sredstava i sankcije

* Povracdaj sredstava

Sto se tice obaveze povracaja sredstava, bilo koji neprihvatljivi troskovi, to jest neiskoriéena
i nepravilno ili nezakonito upotrebljena sredstva, moraju biti vraceni Evropskoj komisiji u
skladu sa njenim zahtjevima i postujuci rokove koje postavlja Evropska komisija (u sluéaju IPA
godisnjih, visegodinjih i programa prekograni¢ne saradnje, povraéaj sredstava Evropskoj
komisiji vrsi se kao dio procesa zatvaranja programa, tj. po prijemu zahtjeva od strane
Evropske komisije; u slucaju IPARD programa, pravila za povracaj sredstava preciznije su
definisana sektorskim sporazumom i postoje rokovi unutar kojih Crna Gora mora povratiti
sredstva tokom trajanja programa, tj. Prije njegovog zatvaranja)®. Evidentiranje povraéajd
sredstava, koje iniciraju izvodagi/korisnici sredstava, obavlja prvenstveno Implementaciona
agencija/Posrednicko tijelo za finansijsko upravijanje. Upravlja¢ka struktura je odgovorna za
cjelokupno finansijsko upravljanje sredstvima EU pomodi, $to ukljucuje i evidentiranje iznosa
koji treba biti vraéen Evropskoj komisiji.

Unutar IPA sistema razlikuju se dva tipa povracaja sredstava:

— Povracaj sredstava — kada prethodno prihvaéena sredstva moraju biti vracena zbog
greSaka utvrdenih tokom verifikacija i revizija;

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

Kada nastane situacija zbog koje je potrebno pokrenuti povracaj ili otplatu sredstava®
Implementaciona agencija/Posrednicko tijelo za finansijsko upravijanje preduzima sve
neophodne radnje kako bi obustavilo placanja relevantnom izvodagu/korisniku i izdalo zahtjev
za povracaj sredstava. U slugaju kasnjenja u povracaju, postaji procedura za primjenu kamate
na kadnjenje.

Takode, Okvirnim sporazumom je predvideno da je NAO konaéno odgovoran za povraéaj
sredstava Evropskoj komisiji bez obzira na to da li je izvodaé/korisnik izvrio povracaj®. Da bi
se pravilno dodijelila sredstva iz odgovarajucih nacionalnih budzetskih programa, neophodna
je bliska saradnja izmedu svih institucija  uklju¢enih u ovaj proces.!?

¥ Odredbe FFA / FFPA / Sektorski sporazum

? Okvirni sporazum precizira da svaka situacija, koja se moze tretirati kao nepravilnost, prevara, greska itd., koja se dogodi u bilo
kom trenutku tokom implementacije IPA pomodi ili je rezultat revizile, moZe dovesti do povrata sredstava Komisiji. NAOQ ce
povratiti dio sredstava EU Komisiji do roka koji je odredila Komisija, éak i ako IBFM nije uspio da povrati sva ili dio sredstava 64
izvodaca radova/korisnika grantova. Tako ée dio sredstava EU biti vracen iz drzavnog budzeta.

U sludajevima kada izvodadifkorisnici bespovratnih sredstava ne povrate sredstva, u Priruéniku o procedurama, kao i u
Ugovorima o implementadiji i operativnim Sporazumima za IPA Il/lll je dalje definisano da je potrebna bliska saradnja i
komunikacija izmedu NAOQ/DMS, MA, IBFM i IBPM kako bi se donijele odluke na nivou IPA strukture u odnosu na koja specifiéna
sredstva nacionalnog budZetskog programa treba da budu vraéena EK.



E]
Medutim, analiza rizika od prevare!! pokazala je da je proces povracaja sredstava spor i da
Su potrebna pobolj$anja u ovoj oblasti. Na osnovu podataka iz IMS sistema saZetih u analizi,

kao i podataka koje je pruzila Upravljatka struktura o povracajima od 2018. godine, stopa
povracaja nepravilno utroSenih sredstava je 43%.

Kako bi se proces povracaja sredstava uéinio efikasnijim, prvo bi trebalo izvrsiti analizu
Jazloga zbog kojih je ova stopa tako niska, a zatim na osnovu rezultata analize definisati dalje
korake. Ovo je utoliko vaznije u periodu ove Strategije, jer ¢e se znacajna paznja posvetiti
povecanju kapaciteta za detekciju nepravilnosti i prevara od strane nadleznih institucija, pa bi

se, shodno tome, trebalo ogekivati vide utvrdenih nepravilnosti i sredstava koja treba uspjesno
povratiti.

* Sankcije

CGak i tokom pretpristupnog perioda, Crna Gora u okviru svog nacionalnog zakonodavstva
mora obezbijediti da se svaka povreda prava EU sankcionige, bez obzira na to da li ¢e biti
sprovedena u okviru administrativnog, gradanskog, prekréajnog, krivi¢nog ili bilo kog drugog
postupka. U tom smislu, potrebno je uzeti u obzir sve slabosti nacionalnog zakonodavstva
kako bi se blagovremeno preduzele odgovarajuée mjere i osiguravala uskladenost nacionalnih
i EU propisa.Analiza uskladenosti krivitnog zakonodavstva Crne Gore'2 pokazala je
djelimi€nu uskladenost sa PIF Direktivom, to znaéi da je neophodna dalja harmonizacija
Krivicnog zakonika.

Kao sto je ve¢ pomenuto, 2021. godine Kancelarija evropskog javnog tuzioca (EPPO)
zapocela je svoje aktivno djelovanje u drzavama &lanicama EU, kao i u zemljama kandidatima.
Ovo je predstavljao znaéajan korak u procesu evropske integracije i u oblasti evropskog
kriviénog prava. Stoga ¢e buduéa saradnja sa Evropskom kancelarijom tuzioca biti kljuéni
aspekt u upravljanju IPA sredstvima i zastiti finansijskih interesa EU, uklju&ujuéi i Crnu Goru."3

‘r

VIZIJA, STRATESKI | OPERATIVNI CILJEVI

Analiza problema koje je potrebno rijesiti

Na osnovu analize trenutnog stanja i naglasavanja vaznosti zastite EU finansijskih sredstava

i obnavljanja povjerenja javnosti, 5to su kljuéni elementi u borbi protiv prevare, nova Strategija
ima sledecu viziju:

Vizija
Crna Gora bez prevare i korupcije, u kojoj su zastiéena EU finansijska sredstva, a
povjerenje javnosti u institucije otuvano.

U svijetlu izazova koji su identifikovani, strateski cilj je:

' “Analiza rizika od prevara sa statistickom analizom sluGajeva nepravilnosti, u kontekstu sprovodenja projekata koji se
finansiraju iz IPA fondova" iz jula 2024. godine, tabela br. 19 i odeljak Il "STATISTICKA ANALIZA SLUSAJEVA NEPRAVILNOSTI
PRIJAVLJENIH PUTEM IMS SOFTVERA", br. 8) "Iznos povracaja iz drfavnog budzeta"

"> Realizovana u okviru pripremne faze ove Strategije u okviru projekta Twinning Light "Dalje unapredenje funkcionisanja
crnogorskog AFCOS sistema u cilju efikasne zastite finansijskih interesa EU"

13 Sporazum o saradnji izmedu Vrhovnog dr¥avnog tuzila§tva Crne Gore i Kancelarije evropskog javnog tuZioca
(EPPO), potpisan je u septembru 2022.godine
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Strateski cilj

Smaniiti prevaru i druge nepravilnosti koje utiéu na EU finansijske interese u Crnoj Gori do
2028. godine jacanjem AFCOS sistema, koordinacione uloge Direkcije za zastitu finansijskih
interesa EU/AFCOS, poboljdanjem saradnje medu svim zainteresovanim stranama,
sprovodenjem preventivnih mjera i odrzavanjem kapaciteta za detekciju nepravilnosti, Cime e
se osigurati zadtita novca poreskih obveznika EU i Crne Gore, kao i efikasna i efektivna
upotreba EU resursa.

Indikator uspjeha

Pocetna Ciljna Ciljna
Indikator uspjeha vrijednost u vrijednost u vrijednostu
2024. 2026. 2028.
Stopa otkrivanja nepravilnosti (odnos izmedu
finansijskog iznosa otkrivenih nepravilnosti— 1.53% <1.53% <1,53%

prevarnih i ne prevarnih—i iznosa koje je Crna
Gora primila iz EU sredstava)

Operativni ciljevi, mjere za njihovu implementaciju i indikatori ucinka definiSu se u
okviru sledeéih oblasti: e

OBLAST 1: Pravni i institucionalni okvir

OBLAST 2: Koordinacija i saradnja

OBLAST 3: Prevencija prevara i nepravilnosti

OBLAST 4: Otkrivanje, pastupanje i izvestavanje o nepravilnostima i sumnjama na prevare
OBLAST 5: Istraga prevara i krivicno postupanje

OBLAST 6: Povracaj sredstava i sankcije

Ovih 6 oblasti pokrivaju ¢itav ciklus borbe protiv prevara — prevenciju, detekciju, istrage i
gonjenje, povracaj i sankcije, oko kojih su svi cilievi i mjere ove Strategije kreirane. Faze
ciklusa borbe protiv prevara nijesu izolovane, ve¢ su usko povezane, tacnije ciljevi su
medusobno povezani, a sprovodenje mjera u jednoj oblasti moze imati uticaj na ciljeve u
drugim oblastima. Napredak i ostvarenje definisanih operativnih cilieva bice mjereni kroz
indikatore uspjeha. Oni ¢e biti kori¢eni za izvjeStavanje o implementaciji ove Strategije i
pomoci u ocjeni uticaja njene implementacije.

Detaljna definicija i karakteristike indikatora uspjeha koji se odnose na strateski cilj i operativne
cilieve opisani su u Prilogu "Paso$ indikatora uspjeha".

Prema sprovedenoj analizi, operativni ciljevi svake od 6 oblasti su definisani na slede¢i nagin:




3.1. OBLAST 1: Pravni i institucionalni okvir

Operativni cilj 1:

* Unaprijedenje pravnog okvira u cilju finalizacije uspostavijanja potpuno funkcionalnog
AFCOS sistema.

Pocetna Pocetna Pocetna
T Indikator uspjeha vrijednost u | vrijednost u vrijednost u
2024 2026: 2028:
AFCQOS sistem u Crnoj Gori je
uspostavljen, nadlezne institucije i
njihove odgovornosti su jasno 30% 90% 100%
definisane, a metode saradnje
uskladene.

Definisani cilj bice realizovan kroz sledeée mjere:

Mjera 1.1: Usvajanje izmjena i dopuna Zakona o budzetu i fiskalnoj odgovornosti

Opis mjere: Kao §to je navedeno u poglavlju 1.6 ove Strategije, u élanu 76a Zakona o budzetu
i fiskalnoj odgovornosti propisano je da Crna Gora, kao korisnik sredstava EU, obezbjeduje
indirektno upravijanje IPA sredstvima i zastitu finansijskih interesa EU uspostavijanjem
sistema za prevenciju nepravilnosti i prevara u okviru kojeg se koordiniraju pravne,
administrativne i operativne aktivnosti i saraduje direktno sa OLAF-om. Medutim, odredbe
clana 76a Zakona o budZetu i fiskalnoj odgovornosti nisu jasne u pogledu toga kako i od kojih
elemenata treba biti formiran ovaj sistem za zastitu finansijskih interesa EU, pa je shodno
tome neophodno usvojiti izmjene Zakona o budZetu i fiskalnoj odgovornosti kako bi se
definisao AFCOS sistem i omogucilo usvajanje podzakonskih akata.

Mjera 1.2: Usvajanje podzakonskih akata za funkcionisanje sistema za zastitu
finansijskih interesa EU u Crnoj Gori

Opis mjere: U poslednjih nekoliko godina uloZeni su znaéajni napori kako bi se uspostavio
institucionalni i zakonodavni okvir za zastitu finansijskih interesa EU u Crnoj Gori, kako je
opisano u poglavlju 1.6 ove Strategije. Medutim, kao §to je navedeno u poglavlju 2.1.1, zbog
nedostatka politicke podréke i kaSnjenja u usvajanju izmjena Zakona o budZetu i fiskalnoj
odgovornosti, Pravilnik o institucionalnom okviru za funkcionisanje sistema za suzbijanje
prevara i nepravilnosti (AFCOS sistem) u Crnoj Gori nije usvojen. Ovaj pravni akt treba da
bude usvojen, ¢ime bi se ojacala koncepcija ,AFCOS sistema “koji se sastoji od 3 elementa
opisanih u poglavlju 1.6. Pravilnik ¢e biti izraden u okviru Twinning projekta: ,Dalje
unaprijedenje funkcionisanja crnogorskog AFCOS sistema s ciliem efikasne zastite
finansijskih interesa EU".
Takode, kao $to je navedeno u poglaviju 2.1.1, Odluka o osnivanju AFCOS mreZe nije
usvojena u sadrzaju koji su izradili stru¢njaci Twinning Light projekta ,Jaganje kapaciteta
AFCOS kancelarije" pa je, shodno tome, potrebno usvojiti Uredbu o uspostavljanju
institucionalnog okvira sistema za zastitu finansijskih interesa Evropske unije u Crnoj Gori i
Odluku o osnivanju Radnog tijela za pracenje i upravljanje politikom sprjetavanja i suzbijanja
nepravilnosti u cilju zastite finansijskih interesa Evropske unije, $to ¢e povezati funkcionisanje
svih djelova AFCOS sistema, to jeste tijela sistema za upravljanje i kontrolu EU fondova
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(struktura za izvjestavanje o nepravilnostima), institucija sistema zaduzenih za borbu protiv
prevara, korupcije i drugih oblika nezakonitih aktivhosti (AFCOS mreza) i Direkcije za zaétitu
finansijskih interesa EU/AFCOS u Ministarstvu finansija.

Mjera 1.3: Dalje uskladjivanje nacionalnog zakonodavstva sa EU legislativom/PIF
Direktivom

Opis mjere:

Prva faza uskladivanja Krivicnog zakonika sa PIF Direktivom zavrsena je od strane
Ministarstva pravde i usvojen je novi Krivicni zakonik sa ukljuéenim odredbama koje
osiguravaju zadtitu finansijskih interesa EU prema preporukama OLAF-a. Dalja analiza
pravnih akata i njihovo uskladivanje sa PIF Direktivom sprovedena je u okviru Twinning
projekta: ,Dalje unaprijedenje funkcionisanja crnogorskog AFCOS sistema s ciliem efikasne
zastite finansijskih interesa EU", a date su i preporuke za dodatna pobolj$anja i harmonizaciju.
Harmonizacija Krivicnog zakonika sa PIF Direktivom treba biti zavr$ena u skladu sa
preporukama Evropske komisije i OLAF-a.

Mjera 1.4: Dalje uskladjivanje nacionalnog zakonodavstva sa EU legislativom/

Regulativom 883/2013 i Regulativom 2185/1996

Opis mjere: Izmijeniti pravne akte koji definiSu oblast koje se ticu usagladavanja sa
Regulativama 883/2013 i 2185/1996.

Mjera 1.5: Usagladavanje nacionalnog zakonodavstva sa EU legislativom/ Drektivom
2019/1937 o zastiti lica koja prijavlju povrede prava Evropske unije (Direktiva o zastiti
zvizdaca)

Opis mjere: DonoSenje posebnog Zakona o zastiti zvizdaca

3.2. OBLAST 2: Koordinacija i saradnja

Operativni cilj 2:
Jacanje koordinacione uloge AFCOS-a i unaprijedenje saradnje izmedu institucija
ukljucenih u zaéstitu finansijskih interesa EU.

Poéetna Podetna Pocetna
Indikator uspjeha vrijednost u | vrijednost u vrijednost u
2024 2026 2028
Indeks zadovoljstva saradnjom Najmanje 7,5 Najmanje 7,5
izmedu institucija uklju¢enih u - poena na skali | poena na skali
zastitu finansijskih interesa EU od 10 poena od 10 poena
Stopa prisustva sastancima
Radnog tijela za sprovodenje =
aktivnc?stijza zaétifu finansij!skih AW % %
interesa EU u Crnoj Gori




Broj sastanaka koje inicira
struktura za izvjestavanje o 0 3 6
nepravilnostima i institucije AFCOS

mreze.

Definisani cilj bice realizovan kroz sledeée mjere:

\Mjera 2.1: Redovni sastanci AFCOS Radnog tijela za razmjenu informacija medu
institucijama uklju¢enim u zastitu finansijskih interesa EU

Opis mjere: Jedan od klju¢nih elemenata za efikasnu zastitu finansijskih interesa EU jeste
dobra koordinacija, komunikacija, saradnja i razmjena informacija. Kao $to je definisano u
poglaviju 1.6 Strategije, AFCOS kancelarija treba da obezbijedi efikasnu saradnju svih
ucesnika u zaétiti finansijskih interesa EU. Najefikasniji naéin za unaprijedenje saradnje medu
institucijama ukljuenim u zastitu finansijskih interesa EU jeste redovno organizovanje
sastanaka Radnog tijela za sprovodenje aktivnosti za zastitu finansijskih interesa EU u Crnoj
Gori. Takvi sastanci bi obezbijedili:

 redovan i pravovremen protok relevantnih informacija u oblasti upravijanja
nepravilnostima i sumnjama na prevare;

¢ razmjenu struénosti i najboljih praksi;

¢ uskladivanje internih procedura i preventivnih mjera uspostavljenih u svakoj instituciji;

¢ razmjenu informacija o planiranim obukama, itd.

Stoga je od sustinskog znacaja obezbijediti kvartalne sastanke AFCOS Radnog tijela tokom
cijelog perioda implementacije ove Strategije.

Mjera 2.2: Organizovanje godi$njeg dogadaja za razmjenu iskustava

Opis mjere: Kako bi se obezbijedila bolja saradnja izmedu tijela sistema za upravijanje i
kontrolu EU fondova (struktura za izvje$tavanje o nepravilnostima), institucija sistema
zaduzenih za borbu protiv prevara, korupcije i drugih oblika nezakonitih aktivnosti (AFCOS
mrezay) i Direkcije za zastitu finansijskih interesa EU/AFCOS, potrebno je organizovati godisniji
dogadaj za razmjenu iskustava. To mogu biti obuke, seminari ili studijske posjete drzavama
¢lanicama.

Mjera 2.3: Razvoj online platforme za dokumentaciju radi efikasnije razmjene
informacija

Opis mjere: Obicno AFCOS kancelarijia mora da razmjenjuje mnogo informacija sa
strukturom za izvjestavanje o nepravilnostima i AFCOS mrezZom, npr. o OLAF smjernicama i
izvjeStajima, procjeni rizika od prevara, itd. Kako bi ovaj proces bio efikasniji, razmjena
informacija moze se vrsiti putem online platforme za dokumentaciju (npr. MS SharePoint).

Mjera 2.4: Organizovanje obuka uz u¢esc¢e stru¢njaka iz OLAF-a i zemalja €lanica

Opis mjere: Struktura za izvjeStavanje o nepravilnostima i AFCOS mreza jo$ uvijek ne
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razumije u potpunosti svoje odgovornosti i uloge unutar AFCOS sistema. Potrebno je
organizovati obuke ili seminare sa uée$éem struénjaka iz OLAF-a kako bi odgovornosti i uloge
unutar AFCOS sistema bile jasnije predstavnicima svih institucija.

3.3. OBLAST 3: Prevencija nepravilnosti i prevara

Operativni cilj 3:

Dalje jatanje prevencije nepravilnosti i prevara kroz odgovarajuce procjene rizika i uvodenje
efikasnih i proporcionalnih mjera protiv nepravilnosti i prevara, ukljuéujuéi sistemski pristup
edukacijama i podizanju svijesti.

=SS

Pocetna Pocetna Pocetna
Indikator uspjeha vrijednost u | vrijednost u vrijednost u
2024 2026 2028
Implementirane efikasne i 100% o
¢ . . . ;i 100% ,
proporcionalne mjere protiv aktivnosti iz : s §
; . : aktivnosti iz
neprvilnosti i prevara Akcionog Akcionog za
0 -
= o xa 2028- | 272008, su
implementirane Ln‘:glﬁr"nentlrane
u roku
Broj obuéenih sluzbenika iz 55 (u 2027-
institucija i tijela koja rade na 232(5)2025 2028) o
zastiti finansijskih interesa EU ravnomjerno ::;nggﬁ;:?
55 rasporedeni P
medu
"k muskarcima i
muskarcima i FarGie
Zenama

Definisani cilj bi¢e realizovan kroz sledeé¢e mjere:

Mjera 3.1: Uspostavljanje odrzivog sistema obuka za institucije koje su ukljuéene u
zastitu finansijskih interesa EU

Opis mjere: Prema poglaviju 2.1.1, glavni zakljuCei ex-post evaluacije, zakljuéeno je da je
usvojen sistematski pristup u identifikaciji potreba za obukama i dizajniranju programa obuka.
U okviru Twinning Light projekta ~Jacanje kapaciteta AFCOS kancelarije* koji je pokrenula
AFCOS kancelarija, sprovedena je analiza potreba za obukama i razvijen je program obuka
za period 2019-2021. S druge strane, prema poglavlju 2.6.1, u procjeni rizika od prevara
zaklju€eno je da postoji potreba za izradom nove analize potreba za obukama, programom
obuka i planom obuka. Analiza potreba za obukama treba se ponavijati svake dvije godine na
nivou institucija koje uCestvuju u zastiti finansijskih interesa EU kako bi se procijenili postojeci
kapaciteti sluzbenika, kao i da bi se identifikovale slabosti koje treba adresirati. Nakon togd’
uskladivanje programa obuka u skladu sa rezultatima sprovedene analize potreba za
obukama bice izvrdeno, kao i razvoj plana obuka za period od dvije godine koji ¢e eliminisati
slabosti identifikovane u analizi potreba za obukama.

Mjera 3.2: Odrzavanje operativhog sistema upravljanja rizikom od hepravilnosti i
prevara

Opis mjere: Prema poglavlju 2.1.1i2.6.1 ove Strategije, metodologija za upravljanje rizikori



od nepravilnosti i prevara razvijena je tokom prethodnog NAFS perioda a AFCOS kancelarija
je sprovela analizu rizika od prevara sa statistickom analizom slu¢ajeva nepravilnosti u
kontekstu implementacije projekata finansiranih iz IPA fondova i dostavila rezultate Viadi Crne
‘Gore. Medutim, neophodno je nastaviti sa procjenom rizika od prevara barem jednom u dvije

godine kako bi se mogli adekvatno reagovati na sve promjene u okruZenju rizika od
nepravilnosti i prevara.

Mjera 3.3: Obezbjedivanje adekvatne vidljivosti i transparentnosti u vezi sa EU

fondovima i podizanje svijesti o zna&aju procesa za zastitu finansijskih interesa EU i
nacionalnih finansijskih interesa

Opis mjere: Kao $to je navedeno u poglavlju 2.1.2, jedna od glavnih preporuka razvijenih
tokom ex-post evaluacije prethodne Strategije je da se u novu Strategiju ukljuci sveobuhvatna
komunikaciona strategija i kampanja kako unutar javne administracije, tako i u vezi sa
podizanjem svijesti opste javnosti o prevarama. Komunikacija je vaZan dio procesa prevencije
nepravilnosti i prevara u postupcima upravljanja i kori¢enja EU fondova. U okviru Twinning
projekta ,Dalje unaprijedenje funkcionisanja crnogorskog AFCOS sistema sa ciliem efikasne
zastite finansijskih interesa EU" bi¢e razvijena Komunikaciona strategija koja ¢e podiéi svijest
zaposlenih i gradana o zaétiti finansijskih interesa EU, a koja e sadrzati procedure za
komunikaciju izmedu institucija koje ugestvuju u zastiti finansijskih interesa EU i javnosti u
sluajevima otkrivenih nepravilnosti i sumnji na prevare u kontekstu upravljanja i kori$¢enja
IPA fondova. Takode, kako bi se podigla svijest $ire javnosti o znaéaju pravilnog koriséenja
EU fondova i pobolj$ala reputacija i povjerenje javnosti prema institucijama odgovornim za
efikasno koris¢enje EU fondova, bi¢e organizovan javni dogadaj i sprovedene promotivne
aktivnosti za podizanje svijesti javnosti u borbi protiv prevara — priprema video i informativnih
materijala (flajeri, brosure, notesi i drugi promotivni materijali).

Mjera 3.4: Pracenje najnovijih razvoja mjera protiv nepravilnosti i prevara i razmjena
-najboljih praksi

Opis mjere: Kako bi se obezbijedio efikasan i efektivan sistem za zastitu finansijskih interesa
EU od prevara, potrebno je pratiti najnovija de$avanja u ovoj oblasti. Za ovu svrhu, neophodno
je redovno ucestvovati na godisnjim konferencijama koje organizuje OLAF. Takode, vazno je
dijeliti iskustva sa institucijama koje implementiraju IPA projekte. Kao $to je prikazano u
poglaviju 2.6.2, od ukupno 77 utvrdenih nepravilnosti, samo je 1 nepravilnost utvrdena na
osnovu sumnje koju je prijavila Jedinica za implementaciju projekta, §to ukazuje na potrebu
za dodatnim podizanjem svijesti o znacaju prijavljivanja nepravilnosti.

Mjera 3.5: Ukljucivanje Direkcije za zastitu finansijskih interesa EU / AFCOS u IPA
Monitoring komitet kao posmatraca

Opis mjere: Kao Sto je navedeno u poglaviju 2.1.2, formalno u¢e$ée AFCOS kancelarije na
'godi$njim sastancima IPA monitoring komiteta pobolj$alo bi vidljivost AFCOS kancelarije kao
glavnog nacionalnog koordinatora za borbu protiv prevara i kontakt tatku za OLAF u oblasti
zastite finansijskih interesa EU. Takode, promovisaée zajednitko razumijevanje znadaja
izrade ove Strategije.
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3.4. OBLAST 4: Otkrivanje, postupanje i izvjeStavanje o nepravilnostima i sumnjama

na prevaru

Operativni cilj 4:

Odrzavanje kapaciteta za otkrivanje nepravilnosti uz istovremeno pobolj$anje kvaliteta
izvjestavanja o nepravilnostima i unaprijedenje prepoznavanja crvenih zastavica i

znakova prevara.

Pocetna Pocgetna Pocetna
Indikator uspjeha vrijednost u | vrijednost u vrijednost u
2024 2026 2028
Procenat nepravilnosti prijavljenih
kroz IMS unutar postavijenog roka (u " " 4
roku od 45 dana od PACA datuma). s S i
Procenat nepravilnosti prijavijenih kao
sumnja na prevaru 5% 6% 8%
Broj vracenih izvjestaja o
nepravilnostima od strane Direkcije za
zaétitu finansijskih interesa
EU/AFCOS Implementacionim Bo " 20
agencijama/ Posrednickim tijelima za
finansijsko upravljanje, radi dorade.
Definisani cilj bice realizovan kroz sledeée mjere: a

Mjera 4.1: Unaprijedenje smjernica za upravljanje nepravilnostima

Opis mjere: Kao $to je navedeno u poglavlju 2.1.1, tokom prethodnog perioda razvijene su
Smijernice za upravljanje nepravilnostima i azuriran je Priruénik o procedurama za prijavu
nepravilnosti. Medutim, nakon usvajanja novih pravnih dokumenata u Mjerama 1.1i 1.2 ove
smjernice Ce biti prilagodene. Smjernice za nepravilnosti biée pregledane u okviru Twinning
projekta: ,Dalje unaprijedenje funkcionisanja crnogorskog AFCOS sistema u cilju efikasne
zastite finansijskih interesa EU “ i bi¢e date preporuke. Takode, bi¢e neophodno uvrstiti
izmjene iz Smjernicama za upravljanje nepravilnostima u poglavlje ,Nepravilnosti” Priruénika
0 procedurama za prijavu nepravilnosti.

Mjera 4.2: Unaprijedenje indirektnog sistema upravljanja i kontrole za implementacija
projekata iz IPA fondova

Opis mjere: Kao $to je nazna&eno u poglavlju 2.2, analiza rizika od prevara je otkrila rizik od
neprepoznavanja i nepravilne klasifikacije nepravilnosti, pa je potrebno unaprijediti kvalitet
unosa podataka o nepravilnostima u registre nepravilnosti s ciliem pobolj$anja pouzdanosti
izvjieStavanja o nepravilnostima, naroéito u vezi sa vrstama nepravilnosti, nac¢inima otkrivanja
i finansijskim statistikama. Upitnik ée biti distribuiran implementacionim agencijama radi
samoprocjene razloga kasnjenja i vremena izvjeStavanja kroz IMS. Kada se odgovori na
upitnik analiziraju, aktivnosti za unaprijedenije kvaliteta izviestaja bice planirane u Akcionom
planu za period 2027-2028.



Takode, analizom je uo&eno nekoliko nedostataka u sistemu upravljanja i kontrole, uklju¢ujuci:

» Neadekvatnu verifikaciju duplog finansiranja EU projekata, zbog nedostatka
jedinstvene baze podataka EU projekata.

»

» Neadekvatnu provjeru povezanosti osoba u smislu sukoba interesa, kada je u pitanju
implementacija kontrola na licu mjesta, §to moze dovesti do prihvatanja neopravdanih
troskova i drugih nepravilnosti.

Kako bi se prevazi$li ovi nedostaci, sledeée aktivnosti ée biti uklju€ene u Akcioni plan NAFS-
a:

* Kreiranje jedinstvene elektronske baze podataka projekata finansiranih iz EU podrske

tj. internet platforme za EU fondove u Crnoj Gori i omogucavanje pristupa istoj u cilju

objedinjavanja svih neophodnih informacija za krajnje korisnike EU podrske i buduce

potencijalne aplikante. Uvodenje obaveze u Priruénik o procedurama za sluzbenike
IPA struktura da obavljaju ovu vrstu kontrole.

* Propisivanje procedure komunikacije izmedu IPA struktura za provjeru povezanosti
osoba koje sprovode kontrolu na licu mjesta sa osobama &iji je rad predmet kontrole,
prije zvani¢nog izdavanja ovladéenog obrasca za sprovodenije kontrole. Uvodenje u
procedure Izjava o nezavisnosti, da osobe koje obavljaju kontrole i osobe &iji rad je
predmet kontrole nisu povezane.

3.5. OBLAST 5: Istraga prevara i kriviéno postupanje

Operativni cilj 5:
Pobolj$anje saradnje izmedu istraznih tijela, AFCOS-a i OLAF-a.

Indikator uspjeha

Pocetna
vrijednost u
2024

Pocetna
vrijednost u
2026

Pocetna
vrijednost u
2028

Svi OLAF-ovi zahtjevi su pravilno
obradeni i zavréeni

100%

100%

100%

Definisani cilj bice realizovan kroz sledece mjere:

Mjera 5.1: Unaprijedenje saradnje jasnim definisanjem mehanizama i odgovornosti za
saradnju sa OLAF-om i Direkcijom za zastitu finansijskih interesa EU/AFCOS

Opis mjere: Neophodno je uspostaviti mehanizme i odgovornosti u nacionalnim pravnim

aktima za:

« saradnju sa OLAF-om i AFCOS kancelarijom, ukljuéujuéi pratnju OLAF istraZitelja

tokom njihovih kontrola na licu mjesta;

» postupanje u situacijama kada ucesnici u aktivnostima finansiranim iz EU fondova

odbijaju kontrole na licu mjesta;
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« pribavljanje informacija o bankovnim ra¢unima relevantnim za istraznu aktivnost
OLAF-a.

Institucije iz AFCOS mreze treba da procijene i uklju¢e prethodno navedene odgovornosti u
svoje posebne pravne akte.

3.6. OBLAST 6: Povraéaj sredstava i sankcije

Operativni cilj 6:
Unaprijedenje kapaciteta za osiguranje efektivnog i efikasnog povrac¢aja nepravilno
utrogenih sredstava.

Pocetna Poéetna Pocetna
Indikator uspjeha vrijednost u | vrijednost u vrijednost u
2024 2026 2028
Stopa povracéaja nepravilno
utroSenih sredstava 3% 0% 75%

Definisani cilj bice realizovan kroz sledeée mjere:
Mjera 6.1: Analiza uzroka niske stope povraéaja sredstava i naredne korektivne akcije

Opis mjere: Stopa povracaja nepravilnosti je 43%. Kako bi proces povracaja bio efikasniji,
potrebno je prvo izvréiti analizu razloga niske stope povracaja, a zatim, na osnovu rezultata
analize, definisati dalje aktivnosti.

4.FINANSIJAKI OKVIR ZA SPROVODENJE STRATEGIJE

Finansijski okvir za sprovodenje ove Strategije predstavlja planiranje, alokaciju i upravljanje
potrebnim finansijskim resursima kako bi se osigurao uspje$an razvoj i implementacija
strateSkog i definisanih operativnih ciljeva. Takode, pruza smjernice o tome kako i odakle ¢e
se prikupljati sredstva za realizaciju aktivnosti za vrijeme trajanja Akcionog plana 2025-2026,
godine, nakon ¢ega ¢e se kreirati aktivnosti i finansijski okvir za 2027-2028 godinu.

Troskovi 2025 2026 2027 2028 Ukupno
Cilj1 10,500 - - - 10,500
Cilj 2 - 13,700 ] - 3,700
Cilj3 37,400 6,400 ] - 43,800
Cilj 4 - - ] - -

Cilj 5 ] ] - _ )

Cilj6 - - ) . -
Akcioni plan za 2027-2028 | ex- N

post evaluacija - - 60,000 60,000
Ukupno 47,900 10,100 60,000 118,000




. Godina1 | Godina2 | Godina 3 | Godina4 Ukupno

' Inkrementalni troskovi 47,900 10,100 - 60,000 118,000
Budzet - 5,700 - - 5,700
Donatori 47,900 4,400 - 60,000 112,300

5.KOMUNICIRANJE REFORMSKIH AKTIVNOSTI

Komuniciranje reformskih aktivnosti predstavlja kljuéni element u uspjesnoj implementaciji i
prihvatanju reformskih procesa u bilo kojoj organizaciji ili drzavi. Efikasna komunikacija

omogucava transparentnost, angaZovanje svih relevantnih aktera, kao i izgradnju povjerenja
medu zainteresovanim stranama.

Akcionim planom ove Strategije predviden je Plan komunikacije sa javnodéu u skladu sa
Internim pravilima komunikacije sa javno$éu Ministarstva finansija, usvojenim u martu 2025.
godine, koji podrazumijeva snazenje vidljivosti kroz veéu promociju putem drustvenih mreza.
Takode je predvideno organizovanje seminara i dogadaja na kojima ¢e se prezentovati
vaznost zastite finansijskih interesa EU i aktivnosti realizovanih ovom Strategijom. Usvajanjem
komunikacione strategije otvara se prostor za prezentaciju pozitivnih efekata ove Strategije.

'Srednjoro&nim programom rada Vlade za 2024-2027 godinu, predvideno je donosenje
Komunikacione strategije i Akcionog plana, koja ¢e kroz predvidene aktivnosti obezbijediti
ispunjavanie ciljeva koji se tiu podizanja svijesti javnosti o zna&aiju prijavljivanja nepravilnosti
I suzbijanja prevara pri koris¢enju EU sredstava. Naime, zastitom finansijskih interesa EU,
Stite se i nacionalni interesi, jer sva nepravilno utro$ena sredstva dobijena iz fondova EU se
moraju vratiti iz nacionalnog budzeta.

r

6. AKCIONI PLAN ZA IMPLEMENTACIJU STRATEGIJE

Direkcija za za$titu finansijskih interesa EU/ AFCOS je odgovorna za koordinaciju i
implementaciju ove Strategije. Akcioni plan detaljno definide operativne ciljeve, aktivnosti,
rokove i odgovorne institucije za sprovodenje aktivnosti i postizanje cilieva. Zasnovan je na
identifikovanim prioritetnim oblastima i povezan sa operativnim ciljevima.

Akcioni plan je integralni dio ove Strategije i usvaja se zajedno sa njom. Njegovo trajanje je
predvideno na dvije godine.

Kasniji Akcioni planovi bice pripremljeni sukcesivno tokom vaZenja ove Strategije. Oni e
biti zasnovani na rezultatima iz prethodnog perioda i biée usvojeni zajedno sa izvestajem o

realizaciji mjera iz Akcionog plana za prethodnu godinu, kako bi se obezbijedio kontinuitet u
procesu.

7. PRACENJE | EVALUACIJA IMPLEMENTACIJE STRATEGIJE

Direkcija za zastitu finansijskih interesa EU/ AFCOS je odgovorna za praéenje i evaluaciju
implementacije ove Strategije.
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- Dinamika praéenja realizacije aktivnosti bice obuhvaéena kvartalnim konsultativnim
sastancima, dodatnim tematskim sastancima kada bude potrebno, kao i izradom
godisnjeg i finalnog izvestaja o implementaciji Strategije.

- Tijela unutar AFCOS sistema odgovorna za sprovodenje odredenih aktivnosti u Akcionom
planu dostavice svoje priloge o realizaciji aktivnosti iz svoje nadleznosti Direkciji za
zastitu finansijskih interesa EU/ AFCOS. Ovi prilozi bi¢e integrisani u godidnji finalni
izvjestaj AFCOS-a o implementaciji Strategije.

- Kontinuirani dijalog odrzavace se sa nadleznim tijelima AFCOS sistema, kao i sa
nevladinim organizacijama i drugim zainteresovanim stranama, kako bi se unaprijedio
proces implementacije Strategije.

Po zavrSetku implementacije ove Strategije, bice sprovedena spoljna, nezavisna evaluacija,
a njeni rezultati bi¢e uklju¢eni u finalni izve$taj o implementaciji Strategije, koji ¢e biti
dostavljen Vladi Crne Gore na razmatranje i usvajanje.

Godiénji, Zavrsni izvjestaji i Izvjestaj o evaluacija Strategije i Akcionog plana dostavljaée se
Generalnom sekretarijatu Vlade na misljenje, prije slanja Vladi na usvajanje.
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Adresa: Ul. Stanka Dragojevica 2,

. Crna Gora 81 000 Podgorica, Crna Gora
st =, v 2 tel: +382 20 242 835
sz | Ministarstvo finansija - fax: +382 20 224 450

. | Direktorat za inspekcijski nadzor i zastitu www.mif. gov.me

finansijskih interesa EU

Broj: 13 - o YO /Zﬁ ﬁ{}é’fﬁf ] Podgorica, 24. jun 2025. godine
5 |

| a4
Za: MINISTARSTVO FINANSIJA

Direktorat za drzavni budzet

n/r g-dina Bojana Paunovica, generalnog direktora
Direktorat za finansijski sistem i koordinaciju politika
nir g-de Aleksandre Popovi¢, generalne direktorke

Predmet: Mi§ljenje na lzvje$taj o sprovedenoj analizi procjene uticaja propisa

Postovani,

Molim vas da date misljenje na lzvjestaj o sprovedenoj analizi procjene uticaja Strategije za
borbu protiv prevara i upravijanje nepravilnostima u cilju zastite finansijskih interesa

Evippske unije za period 2025 - 2028 godine i prateceg Akcionog plana za 2025-2026
godinu.

S postovanjem,

Radmila Ivanovic s.r.
v.d. generalne direktorke

Obradio: Niko So¢ — samostalni savjetnik | g-ww

Saglasna: Natasa Kovagevi¢ - nagelnica

Prilozi:

o lzvjestaj o sprovedenoj analizi procjene uticaja propisa
« Nacrt Strategije za borbu protiv prevara i upravijanje nepravilnostima u cilju zastite finansijskih interesa
Evropske unije za period 2025 - 2028 godine i prateéi Akcioni plan za 2025-2026 godinu

Dos‘{avljeno:

e Arhivi
e Naslovu
« Direktoratu za inspekcijski nadzor i zadtitu finansijskih interesa EU

-



OBRAZAC

IZVJESTAJ O SPROVEDENOJ ANALIZI PROCJENE UTICAJA PROPISA

PREDLAGAG Ministarstvo finansija

NAZIV PROPISA Strategija za borbu protiv prevara i upravijanje
nepravilnostima u cilju zastite finansijskih
interesa Evropske unije za period 2025 - 2028
godine i pratec¢i Akcioni plan za period 2025-
2026 godine

1. Definisanje problema
» Koje probleme treba da rijesi predlozeni akt?
* Koji su uzroci problema?
s Koje su posljedice problema?
* Koji su subjekti osteceni, na koji nagin i u kojoj mjeri?

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

Godisnjim programom rada Viade za 2025. godinu, Programom pristupanja Crne Gore
Evropskoj uniji 2024-2027 i lzvjestajem Evropske komisije za Crnu Goru, za 2024. godinu
predvideno je usvajanje Strategije za borbu protiv prevara i upravljanje nepravilnostima u
cilju zastite finansijskih interesa Evropske unije za period 2025 - 2028 godine i prateéeg
Akcionog plana za period 2025-2026 godine.

Strategija predstavija éetvorogodidniji strate$ki dokument u oblasti zastite finansijskih interesa
EU. Ovaj dokument defini$e strateski cilj, viziju, misiju i dugoroéne operativne ciljeve razvoja |
unaprijedenja politika upravljanja nepravilnostima i prevarama koje nastaju koriséenjem
sredstava dobijenih iz EU fondova. Stiteéi budzet EU, ujedno se &titi i nacionalni budzet, jer
sva nepravilno utro$ena sredstva se moraju vratiti iz nacionalnog budzeta.

Cilj ove Strategije je unaprijedenje postojecih i razvoj novih mjera, mehanizama i instrumenata
kojim ¢e se doprinijeti boljoj zastiti finansijkih interesa EU.

Strategija za borbu protiv prevara i upravijanje nepravilnostima u cilju zastite
finansijskih interesa Evropske unije za period 2025 - 2028 godine i prateéi Akcioni plan
za period 2025-2026 godine predstavlja nastavak aktivnosti implementiranih u okviru
Strategije za borbu protiv prevara i upravijanje nepravinostima u cilju zastite finansijskih
interesa EU za period 2019 - 2022. godine, sa ciliem da se obezbijedi kontinuitet razvoja i
unaprijedenje sistema za zastitu finansijskih interesa EU. Usvajanjem Strategije nastavice se
sa sprovodenjem prioritetnih aktivnosti utvrdenih u pregovaragkom procesu Poglavlja 32 —
Finansijska kontrola koje obuhvata &etiri kljuéne oblasti: unutradnju finansijsku kontrolu u
javnom sektoru, eksternu reviziju, zadtitu finansijskih interesa EU i zastitu eura od
falsifikovanja, a kojim se, izmedu ostalog, nastoji da unaprijediti disciplina i transparentnost u
koris¢enju javnih sredstava (nacionalnih i EU fondova) i osigura zastita finansijskih interesa
EU.

Dvogodi$nji Akcioni plan (za 2025 - 2026. godinu) za realizaciju Strategije je sastavni dio iste i
predstavlja skup svih mjera koje doprinose realizaciji definisanih operativnih ciljeva, odnosno
strateSkog cilja. Ovaj plan sadrzi relevantne, jasne i mjerljive indikatore uéinka i indikatore




rezultata. |

Usvajanjem Strategije za borbu protiv prevara i upravljanje nepravilnostima u cilju
zastite finansijskih interesa Evropske unije za period 2025 - 2028 godine i prate¢eg
Akcionog plana za period 2025-2026 godine unapreduje se sistem za borbu protiv prevara i
upravljanje nepravilnostima u cilju zastite finansijskih interesa EU, u skladu sa medunarodnim
standardima i preporukama i definidu se razvojni pravci i ciljevi,

Pri izradi ovog dokumenta primijenjena je i SWOT analiza stanja u Crnoj Gori, kojom su
prepoznate prednosti, slabosti, moguénosti i prijetnje.

SNAGE

» Crna Gora ima znagajnu podrsku iz EU fondova, 8to moze ojadati kapacitet zemlje za
zastitu finansijskih interesa.

* Neupitna posvecenost politickih struktura pristupanju i ¢&lanstvu u EU, kao |
ispunjavanju obaveza kroz glanstvo u NATO | drugim medunarodnim organizacijama.

* Postojanje institucija odgovornih za borbu protiv korupcije i upravljanje EU fondovima.

* Razvijeni sistemi za pradenje i izvjeStavanje o koriSéenju EU fondova, kao i
izvjestavanje o nepravilno potrodenim sredstvima.

SLABOSTI
» Visoki stepen korupcije moze oslabiti povjerenje u institucije | otezati zastitu finansijskih
interesa.

* Nedovoljina obuka sluzbenika koji upravijaju EU fondovima moze dovesti do gresaka i
nepravilnog kori$¢enja EU fondova.
Neadekvatna pravna osnova u vezi sa za&titom finansijskih interesa EU.

» Nedovolino razvijeni postupci vezani za ovu oblast i neusaglasenost sa EU
regulativama.

* Nedovoljno znanje sluzbenika van {PA struktura o procesima i problemima vezanim za
kori$¢enje IPA fondova.

» Ceste promjene i fluktuacija sluzbenika koji se bave ovom oblagéu.

MOGUCNOSTI
* Moguénost jacanja transparentnosti kroz digitalizaciju i razvoj komunikacionih |
strategija.

* Investiranje u obuku moZe poboljsati kapacitet institucija za zastitu finansijskih interesa.

* Mogucnost jatanja saradnje sa EU kroz koriséenje fondova kroz raziigite programe i
projekte dostupne zemljama kandidatima za &lanstvo.

e Saradnja sa drzavama &lanicama koje imaju dobro uspostavljene sisteme zastite
finansijskih interesa.

* EU fondovi pruzaju Crnoj Gori moguénost da ubrza ekonomski razvoj, smanji
regionalne razlike, poboij$a infrastrukturu i poveéa konkurentnost trzista.

PRIJETNJE
 Politicka nestabilnost i promjene politicke situacije mogu uticati na dosljednost i
implementaciju mjera.
* Nizak nivo podréke i ukljuenosti institucija sistema u proces zastite finansijskih
interesa EU i svijesti o vaZnosti ovih pitanja za dalje pregovaracke procese.
* Cyber napadi i gubitak dokumenata.

PredloZzenim dokumentom tezi se unaprijedenju aspekata koji predstavljaju snage i
mogucnosti, a takode | smanjiti prijetnje i slabosti sistema koji su identifikovani.

2. Ciljevi
» Koji ciljevi se postizu predioZenim propisom?

¢ Navesti uskladenost ovih ciljeva sa postojeéim strategijama ili programima Vlade,




ako je primjenljivo.
Strateski cilj

Smanijiti prevaru i druge nepravilnosti koje utitu na EU finansijske interese u Crnoj Gori do
2028. godine jaanjem AFCOS sistema, koordinacione ulege Direkcije za zastitu finansijskih
interesa EU/AFCOS, poboljsanjem saradnje medu svim zainteresovanim  stranama,
sprovodenjem preventivnih mjera i odrZavanjem kapaciteta za detekciju nepravilnosti, ¢ime ¢e
se osigurati zastita noveca poreskih obveznika EU | Crne Gore, kao i efikasna i efektivna
upotreba EU resursa.

Operativni cilj 1:

Unaprijedenje pravnog okvira u cilju finalizacije uspostavijanja potpuno funkcionalinog AFCOS
sistema,

Operativni cilj 2:

Jacanje koordinacione uloge Direkcije za zastitu finansijskih interesa EU/AFCOS |
unaprijedenje saradnje izmedu institucija ukljugenih u zastitu finansijskih interesa EU.
Operativni cilj 3:

Dalje jatanje prevencije nepravilnosti i prevara kroz odgovarajuée procjene rizika i uvodenje
efikasnih i proporcionalnih mjera protiv nepravilnosti i prevara, ukljutujuéi sistemski pristup
edukacijama i podizanju svijesti.

Operativni cilj 4:

OdrZavanje kapaciteta za otkrivanje nepravilnosti uz istovremeno pobolj$anje kvaliteta
izvestavanja o nepravilnostima i unaprijedenje prepoznavanja crvenih zastavica i znakova
prevara,

Operativni cilj 5;

Pobolj$anje saradnje izmedu istraznih tijela, AFCOS-a i OLAF-a.

Operativni cilj 6:

Unaprijedenje kapaciteta za osiguranje efektivnog i efikasnog povracaja nepravilno utrogenih
sredstava.

Strategija se zasniva na ciljevima, koji su definisani u skladu sa ocjenama o ispunjenosti ciljeva
prethodne Strategije za borbu protiv prevara i upravijanje nepravilnostima u cilju zastite
finansijskih interesa EU za period 2019 - 2022. godine. Ovom Strategijom prepoznati su
Klju€ni izazovi, nalazi i preporuke, koji proistidu iz integracionog procesa Crne Gore u EU i
njenih medunarodnih obaveza u okviru pregovarackog procesa u Poglavlju 32- Finansijska
kontrola.

Nova Strategija bice uskladena s drugim stratekim dokumentima vaznim za zastitu
finansijskih interesa EU, medu kojima su:

* Nacionalna strategija odrZivog razvoja do 2030. godine

* Srednjoroéni program rada Vlade Crne Gore za 2024-2027
» Ekonomski reformski program 2023-2025

* Program pristupanja Crne Gore Evropskoj uniji 2024—2027
» Program reforme upravljanja javnim finansijama 2022-2026
¢ Fiskalna strategija Crne Gore za period 20242027

» Strategija borbe protiv korupcije 2024-2028

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

3. Opcije

* Koje su moguce opcije za ispunjavanje ciljeva i rjeSavanje problema? (uvijek tre_pa
razmatrati “status quo” opciju i preporuéljivo je ukljugiti i neregulatornu opciju,
osim ako postoji obaveza donosenja predloZenog propisa).




okviru Strategije za borbuy protiv prevara i upravljanje nepravilnostima u cilju zastite
finansijskih interesa Evropske unije za period 2025 - 2028 godine i prateceg Akcionog
plana za period 2025-2026 godine definisan je strateski cilj, vizija i misija i sest operativnih
cilieva, kojima se obezbjeduje dalji razvoj sistema za zastitu finansijskih interesa EU. 7a

sprovodenje operativnih cilieva definisane su kljuéne aktivnosti predstavijene Akcionim
planom.

Na osnovu analize trenutnog stanja nagiasavanja vaznosti zastite EU finansijskih sredstava i

obnavljanja povierenja javnosti, §to su kljucni elementi u borbi protiv prevare, nova Strategija
ima sledecu viziju:

Crna Gora bez prevare i korupcije, u kojoj su zasticena EU finansijska sredstva, a
povierenje javnosti u institucije o¢uvanao.

“Status quo” nije moguc¢. Ukoliko se ne bi donijela Strategija ne bi se realizovale aktivnosti koje
doprinose razvoju sistema za zastity finansijskin interesa EU, kao jedne od klju¢nih oblasti

Poglavija 32 Finansijska kontrola, samim tim i ispunjavanje mijerila vezanih za ovu oblast bi bili
upitni.

F » ObrazloZiti preferiranu opciju? ; S0
U

1

4. Analiza uticaja

» Na koga ée i kako ée najvjerovatnije uticati rieSenja u propisu - nabrojati pozitivhe
i negativne uticaje, direktne i indirektne.

* Koje troskove ée Primjena propisa izazvati gradanima i privredi (narogito malim i
srednjim preduzeéima)

¢ Da li pozitivne posljedice donoSenja propisa opravdavaju troSkove koje ¢e on
stvoriti,

* Da li se propisom podrzava stvaranje novih privrednih subjekata na trsistu i
trziSna konkurencija;

» UKkljuéiti procjenu administrativnih opterecenja i biznis barijera.

Kao korisnica finansijskih sredstava iz IPA fondova, Crna Gora je duzna da uspostavi efikasan
sistem za borbu protiv nepravilnosti i prevara u pretpristupnom periodu i da osigura zakonito |
namjensko trosenje ovih sredstava. Ona su namijenjena podsticanju razvojnih ciljeva Crne
Gore, kao i ubrzanju ekonomskog i drustvenog rasta. Sva sredstva koja su nenamjenski ili
nezakonito utro8ena moraju biti vradena iz nacionalnog budZeta Crne Gore u budZet EU.
Samim tim usvajanjem ove Strategije Crna Gora doprinosi snaZenju mehanizama za zastitu
finansijskih interesa EU, a ujedno i zastiti nacionalnih interesa. sprijecavajuéi da se novac
neopravdano i neadekvatno trodi. Takode aktivnostima predloZenim Akcionim planom, te3i se
unaprijediti sistem na naéin koji ée pozitivno uticati na rast povjerenja gradjana u institucije.
Crna Gora ce takode, pokazati svijest o vrijednostima EU i spremnost za borbu protiv svih
oblika nepravilnosti i prevara.

Negativni efekti od usvajanja ovog dokumanta nijesu prepoznati, a pozitivne posljedice
dono&enja dokumenta opravdavaju tro8kove koje e on stvoriti.

Usvajanjem Strategije za borbu protiv prevara i upravljanje nepravilnostima u cilju zastite
period 2025-2026 godine nede se stvoriti trogkovi gradanima i privredi.

Usvajanjem Strategije za borbu protiv prevara i upravljanje nepravilnostima u cilju zastite
finansijskih interesa Evropske unije za period 2025 - 2028 godine i prate¢eg Akcionog plana za
period 2025-2026 godine neée se stvoriti opterecenja novih privrednih subjekata na trZistu i
trzisna konkurencija.

Usvajanjem Strategije za borbu protiv prevara i upravljanje nepravilnostima u cilju zastite

finansijskih interesa Evropske unije za period 2025 - 2028 godine i prateé¢eg Akcionog plana za

finansijskih interesa Evropske unije za period 2025 - 2028 godine i prateceg Akcionog plana za |




period 2025-2026 godine neée se stvoriti administrativna opterecenja i biznis barijere.

5. Procjena fiskalnog uticaja

o Pa li je potrebno obezbjedenje finansijskih sredstava iz budzeta Crne Gore za
implementaciju propisa i u kom iznosu?;

e Dalije obezbjedenje finansijskih sredstava jednokratno, ili tokom odredenog
vremenskog perioda? Obrazloziti;

* Da li implementacijom propisa proizilaze medunarodne finansijske obaveze?
ObrazlozZiti;

U l?a li su neophodna finansijska sredstva obezbijedena u budzetu za tekuéu
fiskalnu godinu, odnosno da li su planirana u budZetu za narednu fiskalnu
godinu?;

* Dali je usvajanjem propisa predvideno donosenje podzakonskih akata jz kojih ¢e
proisteéi finansijske obaveze?;

* Dalicese implementacijom propisa ostvariti prihod za budzet Crne Gore?;

e Obrazloziti metodologiju koja je koriséena prilikom obracuna finansijskih
izdataka/prihoda;:

* Da li su postojali problemi u preciznom obragunu finansijskih izdataka/prihoda?
Obrazloziti;

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

* Dali su dobijene primjedbe implementirane u tekst propisa? QObrazloziti.

Za implementaciju Strategije za borbu protiv prevara i upravljanje nepravilnostima y cilju
zastite finansijskih interesa Evropske unije za period 2025 - 2028 godine i prate¢eg Akcionog
plana za period 2025-2026 godine potrebno Je obezbjedenje finansijskih sredstava iz budseta
Crne Gore, kroz redovno planiranje budZeta na dvogodi$njem nivou tokom perioda od 2025 -
2026. godine.u iznosu od 5,700 eura,

Implementacijom Strategije za borbu protiv prevara i upravljanje nepravilnostima u cilju zastite
finansijskih interesa Evropske unije za period 2025 - 2028 godine i prateéeg Akcionog plana za
period 2025-2026 godine proizilaze medunarodne finansijske obaveze kroz ve¢ potvrdene i |
odobrene projekte.

Strategije za borbu protiv prevara | upravijanje nepravilnostima u cilju zastite finansijskih
interesa Evropske unije za period 2025 - 2028 godine i prateceg Akcionog plana za period
2025-2026 godine, predvideno je donoSenje podzakonskih akata iz kojih ¢e proistedi
finansijske obaveze.

Implementacijom Strategije za borbu protiv prevara i upravljanje nepravilnostima u cilju zastite
finansijskih interesa Evropske unije za period 2025 - 2028 godine i prateceg Akcionog plana za
period 2025-2026 godine se necée ostvariti direktan prihod za budZet Crne Gore.

Za svaki operativni cilj definisane su kljuéne aktivnosti, rezultati i indikatori uginka u skladu sa
metodologijom. Realizacija operativnih cilieva predvida odredene finansijske izdatke.

Nijesu postojale sugestije Ministarstva finansija na nacrt/predlog Strategije za borbu protiv
prevara i upravijanje nepravilnostima u cilju zastite finansijskih interesa Evropske unije za
eriod 2025 - 2028 godine i prateéeg Akcionog plana za period 2025-2026 godine.

6. Konsultacije zainteresovanih strana
¢ Naznaciti da li je koriséena eksterna ekspertiza i ako da, kako;
e Naznaciti koje su grupe zainteresovanih strana konsultovane, u kojoj fazi RIA
procesa i kako (javne ili ciljane konsultacije);
¢ Naznagiti glavne rezultate konsultacija, i koji su prediozi i sugestije
zainteresovanih strana prihvaéeni odnosno nijesu prihvaéeni, Obrazloziti

U kreiranju Strategije za borbu protiv prevara i upravljanje nepravilnostima u cilju zastite
finansijskih interesa Evropske unije za period 2025 - 2028 godine i prate¢eg Akcionog plana za
period 2025-2026 godine, ugestvovali su eksperti iz Hrvatske i Letonije, angaZovani kroz
Twinning light projekat * Dalje unaprijedenje funkcionisanja crnogorskog AFCOS sistema u
ciliu efikasne zastite finansijskih interesa EU".




-

Rjeéenjem .Ministarstva finansija broj 19-430/25-1 936/2 od 7.februara 2025, godine.

1men0\{ana je Radna grupa za izradu nacrta Strategije za borby protiv prevara | upravljanje

nepravilnostima u cilju zastite finansijskih interesa Evropske unije za period 2025 - 2028
godine i prateceg Akcionog plana za period 2025-2026 godine. Odlukom su utvrdeni zadaci
Rgdne grupe na izradi ovog strateSkog dokumenata. Predstavnici radne grupe su iz
Ministarstva finansija, Ministarstva pravde, Uprave za kapitaine projekte, Vrhovnog drzavnog
tuZilagtva, Revizorskog ftijela, Agenciie za sprijecavanje korupcije, Poreske uprave,
Ministarstva evropskih poslova, Uprave policiie, Uprave carina, Ministarstva poljoprivrede,
Sumarstva i vodoprivrede i Ministarstva unutrasnjih posiova.

Jayni poziv za konsultovanje zainteresovane Javnosti objavijen je 15.05.2025 godine i nije bilo
zainteresovanih subjekata koji su dostavili svoje predloge, sugestije i komentare.

Javni poziv za predlaganje predstavnika/ca NVO za Clanove/ce Radne grupe za izradu |
Strategije za borbu protiv prevara i upravijanje nepravilnostima u cilju zastite finansijskihf
interesa Evropske unije za period 2025 - 2028 godine | prateceg Akcionog plana za period

NVO za uéesce u Radnoj grupi za izradu ovih dokumenata.
7. Monitoring i evaluacija

* Koje su potencijalne prepreke za implementaciju propisa?

* Koje ¢e mjere biti preduzete tokom primjene propisa da bi se ispunili ciljevi?

* Koji su glavni indikatori prema kojima ce se mjeriti ispunjenje ciljeva?

* Ko ¢e biti zaduzen za sprovodenje monitoringa i evaluacije primjene propisa?
Potencijalna prepreka za implementaciju Strategije za borbu protiv prevara i upravijanje
nepravilnostima u cilju zastite finansijskih interesa Evropske unije za period 2025 - 2028
godine i prate¢eg Akcionog plana za period 2025-2026 godine mogu biti nedovolina
finansijska sredstva.

Mjere koje ¢e biti preduzete tokom implementacije Strategije za borbu protiv prevara i
upravljanje nepraviinostima u cilju zastite finansijskih interesa Evropske unije za period 2025 -
2028 godine i prateceg Akcionog plana za period 2025-2026 godine, definisane su kroz
operativne ciljeve, kljuéne aktivnosti i indikatore.

Glavni indikatori su indikatori uginka koji su jasno definisani u akcionim planovima sa
aktivnostima koje ée uticati na realizaciju operativnih ciljieva. A to su:

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

Indikator:
* Uspostavljen operativan i potpuno funkcionalan AFCOS system

Operativni cilj 2. Jadanje koordinacione uloge Direkcije za zastitu finansijskih interesa
EU AFCOS i unaprijedenje saradnje izmedu institucija ukijuéenih u zastitu finansijskih
interesa EU

Indikatori: L
* Indeks zadovoljstva saradnjom izmedu institucija ukljugenih u zastity finansijskin
interesa EU.

e Stopa prisustva sastancima Radnog tijela za implementaciju aktivnosti za zastitu
finansijskih interesa EU u Crnoj Gori,

* Broj sastanaka koje inicira struktura za izviestavanje o nepravilnostima i institucije
AFCOS mreze.

Operativni cilj 3. Dalje jatanje prevencije nepravilnosti i prevara kroz odgoyaraju_ée_
procjene rizika i uvodenje efikasnih i proporcionalnih mjera protiv neprawlnostl_i
revara, ukljucujuéi uspostavijanje sistemskog pristupa edukacijama i podizanju |




‘ svijesti.

Indikatori; ‘
* Implementirane efikasne i proporcionalne mjere protiv prevara ’
* Broj obudenih sluzbenika iz institucija i tijela koja rade na zastiti finansijskih interesa J

i

EU
Operativni cilj 4 OdrZavanje kapaciteta za otkrivanje nepravilnosti uz istovremeno
poboljsanje kvaliteta izvjestavanja o nepravilnostima i unapredenje prepoznavanja

crvenih zastavica i znakova prevara.

Indikatori:

e Procenat nepravilnosti prijavijenih u IMS unutar postavijenog roka (u roku od 45 dana
od PACA datuma).

* Procenat nepravilnosti prijavijenih kao sumnja na prevaruy

e Broj vracenih izvjedtaja o nepraviinostima od strane Direkcije za zastity finansijskih
interesa EU/AFCOS Implementacionim agencijama/ Posrednickim tiielima za
finansijsko upravijanje, radi dorade.

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

Indikator;
* Svi OLAF-ovi zahtjevi su pravilno obradeni i zavrgeni

Operativni cilj 6. Unaprjedenje kapaciteta za osiguranje efikasnih i efektivnih povracaja
nepravilno utrosenih sredstava

Indikator;

* Stopa povradaja nepravilno utroenih sredstava i
Za sprovodenje monitoringa i evaluacije primjene Sirategije za borbu protiv prevara i ]
upravljanje nepravilnostima u cilju zadtite finansijskih interesa Evropske unije za period 2025 - |
2028 godine i prateceg Akcionog plana za period 2025-2026 godine zaduZeno je Ministarstvo i
finansija,

|
L |

Podgorica, 20. jun 2025, godine
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