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1. Kontekst Programa reformi upravljanja javnim finansijama

Strategija proSirenja Evropske komisije za period 2014-15, u kojoj EK definise preporuke
drzavama kandidatima i potencijalnim kandidatima za clanstvo, precizira princip ,prvo
fundamentalna pitanja“ (fundamentals first“) koji se odnosi na tri osnovna stuba procesa
prosSirenja, a koji obuhvata:

1) reformu javne uprave;
2) vladavinu prava; i
3) ekonomsko upravljanje.

Potreba za daljim unapredenjem upraviljanja javnim finansijama je jedna od kljuc¢nih oblasti
vazZecih i buducih strateSkih dokumenata koji se odnose na reformu javne uprave u Crnoj
Gori, imajuci u vidu znacaj reforme upravijanja javnim finansijama za dalji razvoj svih
Sektora privrede i za bolji kvalitet Zivota svih gradana. Programom reformi upravljanja
javnim finansijama (Program) se definisu kljucni reformski planovi za naredni period u ovoj
oblasti, koji imaju za cilj povecanje odgovornosti i osiguranje pouzdanog finansijskog
upravljanja, kroz unaprijedenje ekonomicnosti, efikasnosti i efektivnosti u upraviljanju
javnim resursima. Takode, implementacija Programa ce obezbijediti bolju koordinaciju i
meduresorsku saradnju u planiranju, sprovodenju i monitoringu politika vezanih za makro i
fiskalnu stabilnost, kao i alokaciju i koriS¢enje javnih resursa. Program bi trebao da,
takode, osigura unaprijedenu transparentnost sistema upravljanja javnim finansijama i
bolji slijed aktivnosti. Dodatno, Program istovremeno na nacionalni nivo preslikava napore
koje drzave C&lanice EU ulazu sa ciliem oCuvanja makroekonomske i fiskalne stabilnosti u
EU, na ovaj nacin doprinoseci da Crna Gora, nakon ispunjenja preduslova, pristupi EU
kao drzava sa snaznim javnim finansijama i stabilnim ekonomskim upravijanjem. Stoga,
reforma upravljanja javnim finansijama je neophodna kako bi se osigurala fiskalna
odrzivost i pravilno upravijanje javnim finansijama u skladu sa odredbama zakonodavstva
Evropske unije (EU) i za cilj ima ostvarenje rezultata koji ¢e omoguciti znacajno
unapredenje funkcionisanja sistema budZeta, sistema upravijacke odgovornosti, izvrSenja
budzeta, unutrasnje i eksterne revizije.

Priprema i usvajanje Programa reformi upravljanja javnih finansija je, takode, kljucna
osnova za osiguranje dalje podrske iz sredstava Instrumenta pretpristupne podrske (IPA) i
jedan od preduslova za koriscenje sektorske budzetske podrske iz Ipe. Takode, jedan od
cilleva Programa je da se sva raspoloZiva sredstva, kako iz budzeta, tako i sredstva
donatorske zajednice, objedine i tako se omoguci bolja koordinacija i raspodjela prema
nacionalnim prioritetima.



Treba naglasiti/definisati mjere koje su predvidene ovim Programom Kkoje treba da
omoguce pripremu nasSe zemlje za KoriS¢enje Strukturnih fondova EU i uzeti u obzir i
zakljuCke sa sastanaka Radne grupe za poglavije 22- Regionalna politika i koordinacija
strukturnih instrumenata na kojim se diskutovalo o mogucim modelima institucionalong
okvira za upravljanje kohezionom politikom.

Shodno planovima EK mehanizam sektorske budetske podrske ¢e u Crnoj Gori u
narednim godinama biti koriS¢en u oblastima: integrisanog upravljanja granicom, javnih
finansija i reforme javne uprave.

Program je, istovremeno, znalajan i kada je rije¢ o koordinaciji napora za ispunjenje
mjerila za otvaranje ili zatvaranje pregovora u odredenom broju pregovarackih poglavija,
pri ¢emu posebno u pregovarackim poglavijima: 5 - Javne nabavke; 8 — Konkurencija; 16
- Oporezivanje; 17 - Ekonomska i monetarna politika, 29 Carinska unija, 32 - Finansijska
kontrola i 33 —Finansijske i budzZetske odredbe.

Uzimajuéi u obzir ove elemente 'Radna grupa Ministarstva finansija Crne Gore je, u
saradnji sa DrZzavnom revizorskom institucijom, Poreskom upravom, Upravom carina,
Upravom za javne nabavke i Revizorskim tijelom definisala prioritete Programa reforme
upravljanja javnim finansijama. Bliska saradnja ostvarena je i sa Ministarstvom unutra$njih
poslova i Radnom grupom zaduZenom za pripremu nove Strategije reforme drZzavne
uprave, koja ¢e obuhvatiti prioritete iz Programa koji su u znacajnijoj mjeri vezani za ostala
pitanja znacajna za reformu javne uprave.

S obzirom na to da je Vlada Crne Gore u prethodnom periodu usvojila set sektorskih
strategija iz oblasti upravljanja javnim finansijama, prioriteti Programa se znacajnim
dijelom zasnivaju na usvojenim strategijama, Ciji je proces pripreme | usvajanja
podrazumijevao organizovanje javnih rasprava i stalna usaglasSavanja sa predstavnicima
Evropske komisije. Rijec je o:

e Strategiji daljeg razvoja unutradnje finansijske kontrole u javnhom sektoru u Crnoj
Gori;

e StrateSkom planu razvoja Drzavne revizorske institucije;
e Strategiji za prelazak javnog sektora na obracunsko racunovodstvo; i

e Strategiji za suzbijanje prevara i upravijanje nepravilnostima u cilju zaStite
finansijskih interesa EU za period 2015-2017.

e Akcionom planu za ispunjenje zahtjeva Kohezione politike (pregovaracko poglavije
22).

! Shodno zaklju€ku Vladu kojim se zaduzuje Ministarstvo finansija da oja¢a mehanizam koordinacije, realzacije i
izvjeStavanje o napretku u relaizaciji Pragrama formirani su Koordinaciona radna grupa i Operaivni tim.



Istovremeno, Programom su po prvi put obuhvacene neke od reformi, te ¢e nadgledanje
implementacije Programa predstavljati dodatnu vrijednost za koordinaciju uzajamno
povezanih aktivnosti, a obezbijedice i dodatnu sinergiju koja je neophodna za dostizanje
viSeg kvaliteta planiranih rezultata.

Program reformi upravijanja javnim finansijama ima Sirok obuhvat i pokriva sve oblasti
upravljanja javnim finansijama, ukljucujuci:

srednjero¢no i godisnje planiranje resursa;
e izvrSenje budZeta,

e racunovodstvo i izvjeStavanje,

e unutra$nju finansijsku kontrolu; i

e eksternu reviziju.

Kljuéni nosioci Programa su Ministarstvo finansija, Uprava za javne nabavke, Poreska
uprava, Uprava carina, DrZavna revizorska institucija i Revizorsko tijelo, s tim da se
Program , takode, odnosi i na sve direktne korisnike budzeta u javnom sektoru.

U cilju osiguranja adekvatnih strucnih znanja i upoznavanja sa najboljom praksom drzava
Clanica EU, realizacija dijela planiranih aktivnosti i obuka bice obezbijedena u okviru:

IPA 2014 projekta: Podrska politikama upravljanja javnim finansijama;

- IPA 2014 projekta Podrska Upravi carina ;

- IPA 2014 projekta Podrska Poreskoj upravi;
- IPA 2014 projekta: Implementacija sistema elektronskih javnih nabavki; i

- IPA 2014 viSekorisni¢kog projekta: Jacanje ekonomskog upravljanja i upravljanja
javnim finansijama.

Od pravovremenog pocetka realizacije gore navedenih projekata, koji su klju¢an izvor
neophodnog znanja koje je potrebno za transfer najboljih medunarodnih iskustava, ¢e u
velikoj mjeri zavisiti i implementacija Programa u rokovima koji su definisani ovim
dokumentom. Dodatno, procjena budZeta navedenog u dokumentu data je okvirno i ista
¢e biti revidirana shodno raspodjeli budzZeta gore navedenih projekata po pojedinacnim
aktivnostima.

Program je pripremila radna grupa koju su sacinjavali predstavnici resornih direktorata u
Ministarstvu finansija (MF), Poreske uprave (PU), Uprave carina (UC) , Uprave za javne



nabavke (UJN), DrZzavne revizorske institucije (DRI) i Revizorskog tijela. OdrZzana je, kroz
redovnu proceduru, javna rasprava sa predstavnicima civilnog drustva.

Program reformi upravljanja javnim finansijama naglasava prioritetne ciljeve Vlade,
identifikuje indikatore kako bi se mjerio napredak na ostvarenju ciljeva, ustavnovljava
specificne ciljeve do 2017. do 2020. godine, definiSe aktivnosti za svaki cilj pojedinacno i
procjenjuje dodatne resurse neophodne da uprava realizuje planirane aktivnosti.

2. Sumarna analiza postojece situacije

Odgovorno upravljanje fiskalnom politikom bilo je i ostaje strateSko opredeljenje
Crne Gore. Fiskalna stabilnost nije samo preduslov za ukupnu ekonomsku stabilnost i
dugoroCni privredni rast, vec¢ i preduslov za pristup medunarodnim finansijkim trziStima.
Stabilne javne finansije Crne Gore znacCajne su i u kontekstu pregovora za ¢lanstvo u EU,
posebno u dijelu Sto se tiCe ispunjavanja uslova za dobijanje sektorske budzetske
podrske. StrateSki dugorocni cili Crne Gore u oblasti javnih finansija i dalje ostaje
smanjenje javnog duga, odnosno duga kao procenta BDP-a i isti se moZe ostvariti
kombinacijom trendova ove dvije makroekonomske kategorije. Vlada Crne Gore je
uvjerena da se taj cilj kvalitetnije ispunjava stvaranjem uslova i podsticanjem ubrzanog
ekonomskog rasta, §to u sluc¢aju Crne Gore podrazumijeva znacajna infrastrukturna
ulaganja.

Prioriteti Programa se dijelom oslanjaju na iskustva ste¢ena u prethodnim reformama, ali,
takode, uzimaju u obzir komentare i gledista prikupljena kroz proces organizovane javne
rasprave i potrebu za uskladivanjem sa najboljom praksom EU.

Sumarna analiza rezultat je ocjene trenutne situacije i najbolje evropske i medunarodne
prakse i rezultat je rada institucija Vlade. Pored toga, analiza uzima u obzir slabosti koje
su identifikovane u PEFA procjeni Svjetske banke iz 2013; SIGMA Procjeni za 2015.
godinu sa osnovnim mjerenjem primjene principa; SIGMA Procjeni za 2014. godinu o
reformi drZzavne uprave, kao i izvjeStajima o skriningu za relevantna pregovaracka
poglavlja.

Godisnji budZetski proces je adekvatan i rutinski se sprovodi. Rok predviden zakonom
se poStuje, a budzetske informacije u agregatnom obliku redovno se dostavljaju javnosti.
Medutim, postojeCe prakse upravijanja javnom potroSnjom karakteriSe nedostatak
srednjoro¢nog finansijskog planiranja i, u vecini slu¢ajeva, fokus uprave na uskladenost sa
pravilima i procedurama, vise nego na ostvarenje vece vrijednosti za novac. Pravni okvir
za sistem unutra$nje finansijske kontrole (PIFC) je done$en, odnosno sistemi i pravila
postoje, ali joS uvijek nije osigurana konzistentna primjena. Zakonodavstvo u Crnoj Gori
jasno definiSe ulogu Skupstine, Vlade i Ministarstva finansija kada je rije¢ o procesu
budzetiranja. Skupstina je nadleZna za usvajanje godisnjeqg Zakona o budZetu, Ciji predlog
podnosi Vlada, kao i za usvajanje Zavr$nog racuna budZeta i ima ovlas¢enje da mijenja
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budzet i za to ne postoje zakonski definisana ograni¢enja. SkupStinski odbori nadlezni su
za: analizu makroekonomske osnove, fiskalne politike i detaljne procjene prihoda i
rashoda. Pored toga, skupStinski Odbor za ekonomiju, budZzet i finansije razmatra izvjestaj
reviziie u vremenskom okviru od dva mjeseca nakon njihovog prijema i odobrava
preporuke DRI. U praksi promjene godiSnjeg budzZeta od strane SkupStine su ogranicene.
Vremenski okvir za pripremu i usvajanje godiSnjeg budzZeta je jasno i u potpunosti
definisan.

Sistem upravljanja javnim finansijama jo$ uvijek ima slabosti. U smislu unapredenja
ukupnog sistema javnih finansija u Crnoj Gori, kao i usaglaSavanja propisa sa pravnom
tekovinom EU, SkupS$tina Crne Gore je usvojila Zakon o budzetu i fiskalnoj odgovornosti
(SI. list br. 20/14 od 25. aprila, 2014. i 56/14 od 24. decembra, 2014.) kojim su uvedena
numeriCka fiskalna pravila | srednjoro¢ni budZetski okvir. Fiskalna pravila su
uspostavijena, a Ministarstvo finansija je poc¢elo da redovno objavljuje informacije u vezi
tih pravila. Clanom 26 Zakona o budZzetu i fiskalnoj odgovornosti utvrdena je i obaveza
DrZavne revizorske institucije da vrsi ocjenu primjene kriterijuma fiskalne odgovornosti. U
skladu sa zakonskom obavezom, DRI je izradila izvjeStaje o ocjeni primjene Kriterijuma
fiskalne odgovornosti za 2015. godinu i 2016. godinu. DrZzavna revizorska institucija je u
aprilu 2017. godine usvojila Smjernice za ocjenu primjene kriterijuma fiskalne
odgovornosti uz ekspertsku podrsku SIGMA-e.

Odrzivi fiskalni okvir, planiranje i budzetiranje javne potrosnje

Razvoj snaznijeg srednjerocnog budzZetskog okvira otpoceo je utvrdivanjem konkretnih
sektorskih budzetskih limita za sva ministarstva u instrumentu za srednjoro¢no budzetsko
planiranje, odnosno Smjernicama za makroekonomsku i fiskalnu politiku (koje Vlada
usvaja svakog proljeca). Ipak, i dalje postoje slabosti, imajuci u vidu da sektorski planovi
nisu vezani za srednjoro¢no finansijsko planiranje i da resorna ministarstva i ostale
potroSacke jedinice ne dostavijaju sistematski input za srednjero¢no finansijsko planiranje.
Finansijska odjeljenja u resornim ministarstvima ne posjeduju neophodne vjestine za
srednjoro¢no planiranje. Stoga je potrebna implementacija najboljih praksi iz EU i
sprovodenje srednjorocnog budzZetskog okvira i izmjene postojecih procedura. Dodatno,
Zakon o budzetu i fiskalnoj odgovornosti predvida da Vlada priprema fiskalnu strategiju.
PEFA 2013 izvjeStaj prepoznaje da postoje sektorske strategije, ali i naglasava da iste ne
sadrZze projekcije raspolozZivosti sredstava i da sistemski ne obuhvataju povezane
operativne i tro§kove odrZavanja postojecih i novih projekata. U PEFA 2013 izvjeStaju
viSegodiSnja perspektiva je ocijenjena sa C+, dok je proces budZetiranja ocijenjen bolje i
to ocjenom B+. SIGMA 2015 izvjeStaj navodi da Ministarstvo finansija treba da razvije
sistem sektorskih inputa za resorna ministarstva za srednjoroCni budzetski okvir,
uklju¢ujuci pripremu neophodnih podzakonskih akata i ostalih pravila i smjernica za
sektorske srednjoro¢ne finansijske planove (na nivou ministarstava). Dodatno,
Ministarstvo finansija treba da pripremi programe obuke za zaposlene u resornim
ministarstvima i nezavisnim organima koji su zaduZeni za budZetiranje i definisanje
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politika, Sto ukljucuje i pripremu srednjoro¢nih planova potroSnje u sistemu strateSkog
planiranja.

U cilju uspostavljanja osnovnih nacela dobrog fiskalnog upravljanja, u kome se vide jasne
veze izmedu budZetiranja i politika Vlade, Crna Gora treba da unaprijedi programsko
budzetiranje, koje predstavla neophodan korak za unapredenje odgovornosti i
izvieStavanja o ucincima institucija drZavne uprave. lako je osnovna struktura
uspostavljena, sistem jo$§ uvijek nije u potpunosti razvijen, nijesu uvedeni indikatori
uspjesnosti i nijesu u potpunosti uspostavljene veze izmedu budzZetiranja zasnovanog na
rezultatima i politika Vlade. PEFA 2013 naglasava da potrosacke jedinice pripremaju
budzZete po programima, ali da oni ne ukljuéuju podatke o planiranim dobicima i
rezultatima, dok SIGMA 2015 preporucuje da Ministarstvo finansija treba da unaprijedi
informacije o uc€incima u srednjoro¢nim i ostalim budZetskim planskim dokumentima.

Kapitalni budzet sastavni je dio godiSnjeg zakona o budZetu za Cije su sprovodenje
nadlezni Direkcija za saobracaj i Direkcija javnih radova. Potrebno je raditi na ja¢anju
kapaciteta ovih institucija i unaprijedenju sistema koordinacije i nadzora. Takode, proces
planiranja 1 realizacije kapitalnih projekata potrebno je dodatno unaprijediti kroz
poboljSanje projektne klasifikacije, unapredenje procesa utvrdivanja prioritetnih projekata,
transparentnost realizacije investicija od javnog interesa i bolju povezanost kapitalne
potro$nje sa Vladinim razvojnim ciljevima, kao i sektorskim budZetskim programima.
SIGMA 2015 naglasava da su godiSnje procedure za planiranje kapitalnih investicija
odvojene od planiranja budzZeta ministarstava i procjenjuje da su manje transparentne.

Unapredenje modela za makroekonomske projekcije

U okviru IPA 2017 projekta ,Podrska za procjenu makroekonomskog uticaja strukturnih
reformi“ bice unaprijeden postoje¢ci model za makroekonomske projekcije, u smislu
konzistentnosti, kao i razvijen model za procjenu uticaja strukturnih reformi definisanih u
Programu ekonomskih reformi i Pravcima razvoja na makroekonomske indikatore.

Crnogorski makroekonomski model sastojace se od: modela za makroekonomske
projekcije i modela procjene uticaja koji ce se Koristiti za simulacije politike zasnovane na
razli¢itim scenarijima politike (what if analiza). Ova dva modula ce biti integrisana i
omogucice procjenu uticaja standardnih makroekonomskih indikatora, tj oba modula ce se
dopuniti i usaglasiti jedan sa drugim. Makroekonomski model ce obuhvatiti izradu
korisni¢kog interfejsa, a osnovni cilj ekonometrijskog modela je da pruZi projekcije glavnih
makroekonomskih varijabli. Da bi se zadovoljile karakteristike crnogorske ekonomije,
model koji ce se razviti imace Kkarakteristike modela za malu i otvorenu ekonomiju, S
obzirom na specificne karakteristike monetarnog sektora u crnogorskoj ekonomiji.

Model c¢e sadrzati mehanizme koji ¢e omoguciti ukljuCivanje dugorocnih efekata
strukturnih politika na agregatnu ponudu, kao i kratkorocCni uticaj na traznju, odnosno
omogucice razvoj scenarija u zavisnosti od oblasti u kojima ce se vrsiti finansiranje.
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Takode, bitan segment pomenutog modela odnosi se na fiskalni dio, koji ¢e doprinijeti
boljim projekcijama i planiranju javnih finansija. Prelomni korak u razvoju modela bice
definisanje ciljnih varijabli npr ekonomski rast, stopa zaposlenosti, koji ¢e se proucavati u
vezi sa primijenjenim politikama formulisanim u relevantnim stratesSkim dokumentima. Na
taj nacin c¢e se postic¢i jedan od glavnih ciljeva takvog modela - uglavnom da se obezbijedi
pravi instrument kroz koji ¢e se optimizovati i opravdati distribucija finansiranja konkretnih
mjera/politika.

IzvrSenje budzeta

Kada je rije¢ o oporezivanju, prethodni period obiljezio je veliki broj otvorenih stecajnih
postupaka, ekonomska kriza i nelikvidnost privrednih subjekata, $to je uslovilo formiranje
odredenog iznosa neizmirenih poreskih obaveza koje predstavijuju teret sa kojim se
suoCava Poreska uprava. Kako bi ukazala na vaznost rjeSavanja ovog problema, Poreska
uprava kvartalno objavljuje liste najvecih poreskih duznika sa iznosima duga. Ovaj
problem akcentovao je i Ministarstvo finansija, koje je u tom cilju donijelo zakonska
rijeSenja iz kojih proizilaze mjere za Cije je operativno sprovodenje zaduzZena Poreska
uprava. | u uslovima ekonomske krize Poreska uprava je redovno servisirala naplatu
javnih prihoda koji pripadaju budZetu i premaSivala postavijeni Plan. Razlog ovakvog
ostvarenja, izmedu ostalog, su i mjere preduzete sa ciljiem suzbijanja sive ekonomije i
aktivnosti vezane za kontrolu poreskih obveznika (narocito velikih), kao i posvecenost
zaposlenih u Poreskoj upravi. Dinami¢an razvoj e-usluga Poreske uprave je korak
naprijed ka smanjenju administrativnih barijera poreskim obveznicima prilikom izvrSavanja
obaveza. E-usluge pokrivaju online i interno podnoSenje prijava za PDV, porez na dobit,
finansijskih iskaza i povracaj PDV-a. Medutim, neophodno je prilagodavanje i integrisanje
IT sistema, tako da njegove promjene omoguce nastavak razvoja administrativnih
kapaciteta Poreske uprave, potrebnih za uskladivanje sa procesom Evropskih integracija i
drugim medunarodnim obavezama. PEFA 2013 navodi da su pravni okvir i procedure
Poreske uprave jasne i da Poreska uprava i Uprava carina imaju dobro razvijene kanale
za obuku i informisanje poreskih obveznika. Poreski obveznici su registrovani u bazama
podataka ali veze medu njima, kao i sa nacionalnim bazama podataka i ostalim izvorima
informacija o potencijalnim obveznicima jo$ uvijek nisu elektronske i ocijenjuje ubiranje
prihoda sa D+, dok se registracija i procjena ocjenjuju sa B.

U naplati prihoda Uprava carina u kontinuitetu postize dobre rezultate na Sto ukazuju svi
relevantni pokazatelji, dok reforme i transformacija institucije u moderan servis teku
planiranom dinamikom. UCinjen je snazan iskorak u pravcu jaCanja integriteta. Takode,
ojacana je carinska saradnja sa carinskim sluzbama zemalja regiona i drzava clanica EU,
medunarodnim organizacijama i institucijama kao | sa privrednim okruzenjem.
Posvecenost i efikasnost u borbi protiv sive ekonomije ogleda se kroz pojacane carinske
kontrole Sto je rezultiralo vecom naplatom prihoda. Od januara 2015 uspjesno je
realizovana migracija nadleznosti u oblasti akciza, zaustavijen je trend pada u naplati
akciza i povecana je naplata. Uprava carina postavila se kao servis privredi i uspostavila
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Jje sledece elektronske servise koji su u funkciji: elektronsko podno$enje deklaracija,
elektronska razmjena podataka sa privrednim subjektima, TARICG Integrisana carinska
tarifa, elektronski servis za privredu koji omogucava carinskim obveznicima pracenje
stanja na garancijama, potrazivanja i uplate. Takode, omogucila je i odredenim drzavnim
organima kao npr. Upravi policije i Poreskoj upravi pristup svom sistemu izvjeStavanja
preko elektronskih izvjeStaja, dok na medunarodom nivou vrSi elektronsku razmjenu
informacija sa drugim carinskim sluzbama regiona kroz SEED sistem i sa IRU
(International Road Union) u vezi sa TIR karnetima. Uskladivanje zakonodavstva sa
pravnom tekovinom EU i jaCanje administrativnih kapaciteta odvija se takode planiranom
dinamikom, medutim, najveci izazov u carinskoj oblasti je razvoj i povezivanje svih
neophodnih IT sistema u cilju interkonektivnosti i interoperabilnosti istih sa IT sistemima
EU. Implementaciju IT sistema kroz projekte, Uprava carina, ¢e kao i do sada planirati u
okviru podrske iz IPA |l sredstava i u okviru projekata koje vode medunarodne
organizacije, medutim, realizacija istih ¢e u velikoj mjeri zavisiti od raspolozivosti IPA Il
sredstava.

Kada je rije¢ o javnim nabavkama, nadlezne institucije su operativne i uspostavijene u
skladu sa zakonodavstvom EU. Crnogorski Zakon o javnim nabavkama obezbjeduje
dovoljan nivo usaglasenosti sa evropskim zakonodavstvom. Medutim, buduci da se
evropsko zakonodavstvo u ovoj oblasti znaCajno mijenja, bice potrebne dalje izmjene
zakonodavstva. U ovom kontekstu, neophodno je dalje pojednostavijenje suvisnih pravila,
Sto bi omogudilo da fokus bude na vecoj vrijednosti za novac u javnim nabavkama. Kada
je rije¢ o elektronskim nabavkama vazZec¢i Zakon o javnim nabavkama obezbjeduje
odgovarajuci okvir za uvodenje elektronskih nabavki u praksu. Trenutno se glavna potreba
odnosi se na razvoj elektronske infrastrukture koja bi omogucdila tehni¢ko vodenje procesa
nabavki elektronskim putem. Shodno tome, uvodenjem savremenog sistema elektronskih
nabavki, Crna Gora Ce realizovati preporuke Evropske komisije u pogledu
implementacionog kapaciteta, povecanja transparentnosti, smanjenja nepravilnosti uz
iIstovremeno osiguravanje realizacije zakonskih odredbi EU o javnim nabavkama. U toku
je priprema sistemskog zakona o javno-privathnom partnerstvu i koncesijama, ukljucujuci i
podzakonske akte kojima ce se formirati centralno tijelo za nadgledanje i procjenu
predlozenih projekata. PEFA 2013 jzvjeStaj ocjenjuje javne nabavke stepenom B, dok
SIGMA 2015 ocjenjuje da je potrebno dalje uskladivanje sa pravnom tekovinom EU kako
bi se zakonodavstvo i njegova primjena u potpunosti uskladili sa novim EU direktivama i
navodi da Uprava za javnhe nabavke treba da otpocéne s primjenom elektronskih javnih
nabavki u skladu sa principima ustanovljenim u direktivama iz 2014.

Odjeljenje za drzavnu pomo¢ je u skladu sa preporukama Evropske Komisije, a u cilju
poboljSanja i jaCanja institucionalne osnove i nacionalnog pravnog sistema vezano za
implementaciju pravila i procedura drZzavne pomoci, kao i postizanja ve¢e nezavisnosti u
donoSenju odluka Komisije za kontrolu drZzavne pomoci, pristupilo izmjenama na
postojecem Zakonu o kontroli drzavne pomoci ("Sluzbeni list CG",br. 74/09 i 57/11). U
ovom smislu, predvideno je usvajanje novog pravnog okvira u oblasti drzavne pomoci za
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[l kvartal 2017. godine. Imlementacija novina, koje ¢e usvajanje novog Zakona o kontroli
drZzavne pomoci zahtijevati, sprovodice se uz pomoc¢ Projekata Unapredenje i jaCanje
istitucionalnog i pravnog okvira u obasti drzavne pomoci i javnih nabavki, koji je predviden
programom IPA 2014-2020. Naime, pocetak aktivnosti na pomenutom projekatu ocekuje
se u toku prvog kvartala 2018. godine. Projektom su obuhvacene sledece aktivnosti:
kontinuiran rad na uskladivanju nacionalnog zakonodavstva sa pravilima drZzavne pomoc,
podrsku kroz pregovaracki proces i ispunjavanje obaveza vezanih za poglavije 8, analize
nacionalnih slu¢ajeva drzavne pomocCi u obi¢ajnom pravu Evropske zajednice (EZ),
implementaciji ex- post kontrole mjera drzavne pomoci, kao i priprema za eventualne
slu¢ajeve otvaranja istraznih procedura. Takode, projektom je predvidena izrada IT
sistema “Informativni sistem drzavne pomoci Crne Gore”, kao i brojni seminari koji imaju
za cilj podizanje nivoa svijesti javnosti o problematici drzavne pomoci, seminari namjenjeni
davaocima drzavne pomoci i sudijama, kao i obuke u cilju jaCanja administrativnih
kapaciteta i razmjenu prakticnih iskustava.

Kada je rije¢ o javhom dugu, IT sisteme za pracenje javnog duga i informacija potrebno
je dopuniti sa funkcionalnoS¢u kontrole i izvjeStavanja. Trgovanje obveznicama i
trezorskim zapisima treba pojednostaviti elektronskim informacionim sistemom.
Organizacija aktivnosti u oblasti javnhog duga i upravljanja gotovinom u okviru Ministarstva
finansija treba da se obavlja po jasno definisanim i razdvojenim odgovornostima na
principu dualnosti.SIGMA 2015 izvjestaj navodi da u Crnoj Gori postoji rizik prekomjernog
javnog duga u srednjem roku, iako je upravljanje javnim dugom dobro strukturirano i
planirano, $to je dalo pozitivne rezultate u 2014. Takode, SIGMA izvjeStaj ocjenjuje da
Ministarstvo finansija treba da pripremi srednjeroCni plan za upravljanje javnim dugom,
dok PEFA 2013 ocjenjuje oblast Gotovina, dug i garancije stepenom B.

Razvoj sistema unutrasnjih finansijskih kontrola

VaZan dio reformi u oblasti javnih finansija predstavlja dalja implementacija unutrasnjih
finansijskih kontrola u javhom sektoru (PIFC). Trenutno osnovna slabost u pogledu
unutra$njih finansijskih kontrola predstavlja: nedostatak upravijacke odgovornosti na svim
organizacionim nivoima, jer je upravijanje orijentisano na uskladenost budzeta, bez
razmatranja odredenih rizika prilikom donoSenja odluka i pripreme detaljnih izvjeStaja i
analize podataka, kao i postojanje samo osnovnih kapaciteta i ekspertize u nekim
jedinicama za unutradnju reviziju u smislu broja revizora i njihovih profesionalnih
kompetencija. Sistem unutrasnje revizije uspostavla se u skladu sa zahtjevima
pregovarackog poglavija 32 za pristupanje EU, ali treba dalje razvijati kapacitete za
kvalitetan revizorski rad. Ministarstvo finansija u cilju poboljSanja metologije i standarda
rada kontinuirano sprovodi sagledavanje kvaliteta unutra$nje revizije i finansijskog
upravljanja i kontrole. Ovaj analiticki posao je neophodno ojacati i naucene lekcije ugraditi
u sveukupne procedure na nivou Vlade. PEFA 2013 izvjestaj navodi da je nedovoljan broj
obucenih unutrasnjih revizora i da njihovi izvjeStaji jo$§ uvijek nisu dostigli uticaj izvjeStaja
koji su pripremani u centralizovanom sistemu. lzvjeStaj ocjenjuje unutraSnju reviziju
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ocjenom C+. SIGMA 2015 izvjeStaj navodi da implementacija finansijskog upraviljanja i
kontrole na institucionalnom nivou zaostaje za razvojem okvira politika, kao i da ciljevi nisu
uspostavijeni na sistematican nacin u mnogim javnim tijelima, ukljuCuju¢i ministarstva;
postoji nedostatak delegiranja donoSenja odluka o finansijskom upravljanju na nivo ispod
Sekretara ministarstva. Ministarstvo finansija treba da dalje razvija kapacitete unutrasnje
revizije, kao savjetodavne sluzbe rukovodnog kadra sa klju¢nim fokusom na obezbjedenju
da sistem finansijskog upravljanja i kontrole bude operativan i efektivan. Ministarstvo
finansija treba da ustanovi aranZmane za osiguranje kvaliteta u skladu sa medunarodnim
standardima.

Transparentno finansijsko izvjestavanje i racunovodstvo

Racéunovodstveni standardi su definisani, ali ne omogucavaju obezbjedivanje podataka
koji bi bili u skladu samedunarodnim racunovodstvenim standardima za javni sektor
(IPSAS). Racunovodstvo javnog sektora u Crnoj Gori organizovano je na modifikovanoj
gotovinskoj osnovi koja ne obezbjeduje dovoljno podataka za efikasno upravijanje javnim
finansijama. Ne postoji bilans stanja, uspjeha, kao ni podaci o drZzavnoj imovini. Nema
obuke racCunovoda u javnom sektoru u skladu sa IPSAS standardima, dok IT sistem
podrzava jedino raCunovodstvo na gotovinskoj osnovi sa dodatnom funkcijom za pracenje
obaveza. SIGMA 2015 jzvje$taj ocjenjuje da Ministarstvo finansija treba da planira razvoj
IT sistema kako bi osiguralo da racunovodstveni sistemi u Trezoru mogu da obezbijede
podatke na obracunskoj osnovi. Navodi i da su definisani ra¢unovodstveni standardi, ali
da oni ne omogucavaju podatke uskladene sa zahtjevima IPSAS standarda.

Shodno zakonskim obavezama, a vodeci se nacelom transparentnosti javnih finansija,
Ministarstvo finansija na mjesecnom, kvartalnom i godisnjem nivou izvjeStava javnost
o realizaciji Centralnog budzeta, odnosno javnih finansija: (1) Na mjese¢nom nivou,
Ministarstvo izvjeStava o realizaciji prihoda i rashoda centralnog budZeta sa drZzavnim
fondovima, Sto je u skladu sa ranije objasnjenom reformom u javnim finansijama. Tom
prilikom, Ministarstvo, koriste¢i metodu vremenskog prilagodavanja, izvjeStava po
modifikovanom ke$ konceptu koji, u crnogorskom slucaju, znaci prilagodavanije glavnih
Stavki izdataka (bruto zarada i socijalnih davanja) obracunskom konceptu knjizenja.
Prihodi centralnog budZeta, kao i ostali rashodi prikazuju se po ke§ metodi. (2) Kvartalno,
Ministarstvo finansija priprema izvjeStaj o realizaciji prihoda i rashoda u javnim
finansijama, imajuc¢i u vidu obavezu lokalnih samouprava da kvartalno izvjeStavaju
Ministarstvo o realizaciji svojih budZeta. Podaci se, takode, prikazuju po modifikovanom
ke$ principu. (3) Godisnje, Ministarstvo finansija, kroz izradu Zakona o zavrSnom racunu
budzZeta, u svrhu izraunavanja deficita javnih finansija i centralnog budZeta ukljuCuje i
stavku neto povecCanja obaveza, Sto pripada obracunskom konceptu racunovodstva, i
predstavija razliku izmedu neizmirenih obaveza na pocetku i na kraju perioda. UopSteno,
sistem izvjeStavanja o implementaciji budzZeta je ustanovljen, ali ima i odredene slabosti,
na primjer da neki izvje$taji u toku godine obuhvataju samo agregatne podatke (ne za
Ssvako ministarstvo ili potroSacku jedinicu).
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Jacanje kapaciteta eksterne revizije
Jacanje Drzavne revizorske institucije

U oblasti eksterne revizije, ustavni i zakonski okvir za DrZzavnu revizorsku instituticju
ispunjava medunarodne zahtjeve koji garantuju njenu nezavisnost, ovlaSCenja i
organizaciju. DRI je donijela metodolo$ke smjernice za revizorski rad i kontrolu kvaliteta
revizije. Crna Gora treba da dalje unaprijedi organizacionu strukturu DRI sa fokusom na
razvoju profesionalnih vjeStina revizorskog kadra, kroz procjenu neophodnih obuka za
revizorski kadar. U tom kontekstu potrebno je izraditi Strategiju za upravljanje ljudskim
resursima i Programa obuka. Neophodno je unaprijediti kapacitete revizije za sprovodenje
osigurava efikasan mehanizam za izvjeStavanje i pracenje sprovodenja preporuka DRI.
PEFA 2013 jzvjeStaj naglaSava da su revizije prevashodno fokusirane na pouzdanost
finansijskih izvjeStaja i na uskladenost transakcija sa vaZzecim propisima i da je iskustvo u
pogledu revizija uspjeha jo$ uvjek ograni¢eno. Eksterna revizija je ocijenjena sa C+. Sa
druge strane, SIGMA 2015 izvje$taj naglaSava da DRI treba da razvije i usvoji inovirane
priru¢nike za revizore, koji bi obuhvatili nove metodologije za finanijsku reviziju i reviziju
uspjeha. Nadalje navodi da DRI treba da razvije i implementira Strategiju upravljanja
ljudskim resursima i Strategiju obuke, kako bi se osigurao kontinuirani profesionalni razvoj
revizorskog kadra, kao i da DRI treba da izradi i sprovede Strategiju komunikacije.

Jacanje Revizorskog tijela

U sistemu implementacije programa koje finansira EU, Revizorsko tijelo je osnovano za
vr§enje revizije djelotvornosti i stabilnosti funkcionisanja sistema upravijanja i kontrole
sredstvima iz EU fondova. Revizorsko tijelo je funkcionalno i operativho nezavisno od svih
ucesnika u sistemu upravljanja i kontrole sredstava EU fondova.

Revizorsko tijelo sprovodi revizije na nacin propisan Zakonom o reviziji sredstava iz
fondova EU, pravilima Evropske komisije i medunarodnim standardima revizije. Pored
toga, Revizorsko tijelo je izradilo priru¢nik o procedurama, kojim se usmjerava i olakSava
rad revizora tokom specificnih koraka u reviziji.

Da bi se odgovorilo na sve vece zahtjeve EU, Revizorsko tijelo treba da poboljsa
planiranje na strateSkom nivou koje obuhvata izradu strateSkog plana razvoja Revizorskog
tijela i akcionog plana za njegovo sprovodenje, kao i unapredenje opSte strategije revizije,
u cilju uspostavljanja obuhvata i revizorske metodologije koja treba da se sprovodi kako bi
se ispunili zahtjevi relevantne EU regulative.

Imajuci u vidu vaznost i kompleksnost revizije EU fondova, neophodno je da se procijeni
potreba za obukom, kako bi se pripremio adekvatan program obuke za revizore u cilju
poboljsanja njihovih vjeStina za sprovodenje svih vrsta revizija i za implementaciju
revizorskih tehnika kroz primjenu odgovarajucih IT alata. Osim toga, Revizorsko tijelo
treba da poboljsa procedure za sprovodenje razliCitih vrsta revizija u skladu sa

13



medunarodnim standardima revizije i EK smjernicama, kao i da razvije metodologiju za
osiguranje kvaliteta radi obezbjedivanja razumnog uvjerenja da Revizorsko tijelo slijedi
profesionalne standarde i zahtjeve propisane nacionalnom i EU regulativom.

IPA sredstva

Sistem upravljanja i kontrole za indirektno upravljanje IPA sredstvima je ustanovljen i
baziran je na COSO okviru, koji je osnova i za PIFC politiku. Trenutno je sistem
upravljanja IPA sredstvima u znacCajnoj mjeri izdvojen iz nacionalnih sistema za finansijsko
upravljanje i kontrolu. U ovom trenutku mozZe se recCi da su ustanovijene neophodne
strukture i kapaciteti i da je otpocCeo praktiCan rad vezano za javne nabavke, upravijanje
ugovorima i finansijsku kontrolu. Imajuci u vidu navedeno, sistem koji je uspostavijen je
neophodno prvo provjeriti u praksi prije definisanja eventualnih reformi. Takode, u
Ministarstvu finansija formirano je posebno odjeljenje za suzbijanje nepravilnosti i prevara
(AFCOS), koje je zaduZeno za saradnju sa OLAF-om tj. Kancelarijom EK za borbu protiv
prevara. Pored saradnje sa EK, AFCOS koordinira rad administrativnih, istraznih i sudskih
institucija, koje su dio AFCOS mrezZe. Bitno je napomenuti da je potrebno ustanoviti
procedure u vezi sa koriS§¢enjem sredstava iz budZetske podrske, kao i da bi trebalo jacCati
kapacitete implementacionih tijela — Direktorata za finansiranje i ugovaranje sredstava EU
pomoci (CFCU) i Direkcije javnih radova.

Opstine

Opstine u Crnoj Gori uZivaju visok stepen nezavisnosti kada je rije¢ o rashodima, kao i
mogucnost zaduZenja do granice od 10% realizovanih tekucih prihoda u godini koja
prethodi godini zaduZivanja, a uz prethodnu saglasnost Vlade. Imajuc¢i u vidu loSe
pokazatelje stanja javnih finansija na lokalnom nivou, Vlada je u prethodnom periodu
inicirala niz mjera u pravcu saniranja javnih finansija lokalnih samouprava:

1) reprogram poreskog duga po osnovu poreza i doprinosa na zarade zaposlenih u
ukupnom iznosu od 89,07 miliona eura. Od ovog iznosa 74,45 miliona eura je
reprogramirano na 20 godina pocev od 01. jula, 2015. godine za opStine koje su
korisnici Egalizacionog fonda dok je 14,62 miliona eura, koje se odnosi na opStine
Ciji je fiskalni kapacitet visi od prosjecnog, reprogramirano na period od 5 godina;

2) ugovori o reprogramu poreskog duga sa 13 opStina, kojima je predvideno da
opStine koje potpisu ugovor o reprogramu duzne da utvrde dinamiku rjeSavanja
viSka zaposlenih u skladu sa Planom unutraSnje reorganizacije javnog sektora.
Ugovorom je predvidena | obaveza opStina da prilikom svakog novog
zapoSljavanja prethodno obezbijede pozitivno misljenje Ministarstva finansija;

3) izdavanje garancija opStinama za kreditni aranZman koji bi omogucio izmirenje
obaveza i neizmirenih dugova, refinansiranje postojecih kreditnih obaveza i
racionalizaciju uprave, i to u iznosu od 107 miliona eura. S obzirom da je drzavna
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garancija sredstvo obezbjedenja ovih kredita opStine se mogu zaduZiti po znatno
povoljnijim uslovima u odnosu na zaduZivanje u prethodnom periodu.

U Crnoj Gori su uloge i nadleznosti vezane za upravijanje javnim finansijama definisane i
klju¢ne institucije generalno imaju neophodan minimum resursa za obavljanje svojih
duznosti. Ipak, kapaciteti za planiranje i sprovodenje reformi u ovoj oblasti zahtijevaju
dodatnu podrSku. Takode, ne postoji dodjeljena nadleznost i resursi za koordinaciju
reforme upravljanja javnim finansijama kroz Citavu upravu. Kljucni sistemski nedostatak se
odnosi na ograni¢ene kapacitete resornih ministarstava i ostalih potroSackih jedinica, koji
nemaju osoblje obuceno za finansijske analize, planiranje i savjetovanje menadzZera na
operativhom nivou.

Imajuci u vidu rezultate analize, fokus Programa je na nivo centralne vlade i ne obuhvata
javna preduzeca i lokalne samouprave u Crnoj Gori.

3. Kiljuéni opsti ciljevi Programa reforme upravljanja javnim finansijama

Reforma upravljanja javnim finansijama ima dvostruki cilj: Prvi se odnosi na spremnost
Crne Gore da identifikuje, preduprijedi i upravlja fiskalnim rizicima, prekomjernim fiskalnim
deficitima i stetnim makroekonomskim neravnoteZama, dok se drugi odnosi na ¢injenicu
da reforma treba da obezbijedi da je javna potroSnja strukturisana na nacin da
maksimizira razvojni uticaj na privredu i osigura bolji kvalitet Zivota svih gradana.

Naziv indikatora 2018 2019 2020
Javni dug u odnosu na BDP 66,51% 66,13% 59,70%
Stopa ekonosmkog rasta mjeren BDP 3,0 2,7 2,62

Na osnovu analize situacije i slabosti identifikovanih u razli¢itim podsektorima upravljanja
javnim finansijama, prioritetni ciljevi Programa su definisani i grupisani u sljedece oblasti
reforme:

1) Odrzivi fiskalni okvir, planiranje i budzetiranje javne potrosnje;
2) lzvrSenje budZeta;

3) Razvoj sistema unutrasnjih finansijskih kontrola;

4) Transparentno finansijsko izvjeStavanje i racunovodstvo;

5) Jacanje kapaciteta eksterne revizije.

% Podaci preuzeti iz Programa ekonomskih reformi 2018-2020 i pratic¢e izmejene u okviru PER-a.
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U okviru prve oblasti, Odrzivi fiskalni okvir, planiranje i budzZetiranje javne potrosnje,
srednjero¢ni budZetski okvir treba da bude ojac¢an. Potreban je novi pristup planiranja i
to kroz razvoj kredibilnog srednjerocnog budZetskog okvira koji sluZi kao osnova za
godisSnje planiranje. Fokus Ce biti na unapredenju srednjorocnog budzetskog planiranja u
cilju boljeg povezivanja sektorskih strategija sa srednjero¢nim finansijskim planiranjem,
odnosno strateskih Vladinih ciljeva sa ciljevima budZetskih programa. Nadalje, Vlada je
posvecena uvodenju programskog budzZeta u skladu sa najboliom medunarodnom
praksom. U vezi sa tim, neophodno je razviti detaljnu programsku strukturu budzetskih
korisnika, definisati cilieve pojedinacnih programa i kreirati indikatore ucinka u skladu sa
Akcionim planom ili druge metode mjerenja rezultata ispunjavanja programskih ciljeva.
Efikasan sistem mjerenja ucCinaka potroSackih jedinica je potreban u cilju povecanja
efikasnosti i transparentnosti javnih finansija. Dodatno, kapitalno budzetiranje treba da
bude ojacano i transparentije. Kada je u pitanju kapitalni budzet potrebno je unaprijediti
njegovu projektnu strukturu, prikaz kapitalnih projekata i njihov opis, kao i izvjeStavanje o
statusu projekata koji se realizuju. Na ovaj nacin bice poboljSana transparentnost budzeta
i sveobuhvatnost budzetske dokumentacije. Da bi se u punoj mjeri sprovele predvidene
aktivnosti i ispunili zadati ciljevi potrebno je unaprijediti kadrovske kapacitete i
informacione sisteme koji sluZze za planiranje i izvrSenje budZeta.

Unapredenje modela za makroekonomske projekcije. Kako projekcije
makroekonomskih indikatora predstavljaju osnovu za projekcije javnih finansija i izradu
Zakona o budzZetu, kao i drugih znacajnih strateSkih dokumenata, unaprijedeni model ¢e
omoguciti bolje projekcije u svim segmentima finansijskog planiranja i samim tim smanjiti
razliku izmedu ostvarenog i planiranog.

Kada je rije¢ o oblasti IzvrSenja budzeta, fokus je na unapredenju upravijanja prihodima,
uspostavljanju efikasnog, transparentnog i konkurentnog sistema javnih nabavki, kao i
kvalitetnijem pracenju i izvjeStavanju o javnom dugu. Poreska uprava je bila uspjeSna u
povecanju efikasnosti ubiranja prihoda, ali su potrebni dodatni napori za smanjenje
administrativnih barijera za sprovodenje poreskih propisa. Neophodno je
prilagodavanje i integrisanje IT sistema, tako da njegove promjene omoguce nastavak
razvoja administrativnih kapaciteta Poreske uprave, potrebnih za uskladivanje sa
procesom Evropskih integracija i drugim medunarodnim obavezama. Zakon o javnim
nabavkama freba u potpunosti uskladiti sa pravnom tekovinom obezbjedujuci povecanije
transparentnosti i smanjenje neregularnosti. Uvodenjem sistema elektronskih javnih
nabavki povecace se konkurencija, skratiti procedure i smanjice se trskovi javnih nabavki.
Upravijanje dugom zahtjeva unapredeni monitoring i izvjeStavanje kroz jacanje
kapaciteta, implementaciju novih IT rjeSenja i bolje strateSko planiranje.

Takode, Uprava carina je bila veoma uspjeSna po pitanju efikasne naplate prihoda i
ostvarivanja plana budzZeta. Nastaviljene su aktivnosti na uskladivanju zakonodavstva sa
zakonodavstvom EU, na jaCanju administrativnih kapaciteta za implementaciju
zakonodavstva, ojacana je medunarodna saradnja sa carinskim sluzbama EU i nadleznim
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direktoratima EK kao i sa medunarodnim organizacijama: Medutim, potrebno je nastauviti
sa jaGanjem kapaciteta carinske sluzbe u cilju obezbjedivanja jos efikasnije naplate
prihoda, obezbjedivanja sigurnosti carinskog podrucja i zastite druStva kao i
stvaranju boljih uslova za poslovanje privrednog okruzZenja. Najveci izazov za
carinsku sluzbu predstavija razvoj i povezivanje svih neophodnih IT sistema shodno
zahtjevima EU i omogucavanje njihove interkonektivnosti i interoperabilnosti sa IT
sistemima carinskih sluzbi drzava ¢lanica EU.

Unutrasnju finansijsku kontrolu u javnhom sektoru treba implementirati u skladu sa
zahtjevima EU koji ¢e podrzati pozitivne tendencije kada su u pitanju efektivnost,
ekonomija i efikasnost. Stoga je u oblasti - Razvoj sistema unutrasnjih finansijskih
kontrola, dalji napredak neophodan u ja¢anju upravijacke odgovornosti na principima
delegiranja odgovornosti i oviaséenja, kao i jacanju kapaciteta unutrasnje revizije.
Dodatno, poseban fokus ¢e biti na PIFC kao sredstvu za detekciju i borbu protiv
neregularnosti, prevara i korupcije kroz sveobuhvatna unutraSnja pravila i procedure.
Aktivnosti su u potpunosti u skladu sa zahtjevima iz pregovarackog poglavija 32, koje je
jedno od najvaznijih i horizontalnih pregovarackih poglavija.

Nacionalni racunovodstveni standardi i izvjeStavanje treba da budu u skladu sa
medunarodnom praksom. Odgovorno upravljanje javnim finansijama, kao jedan od
preduslova makroekonomske stabilnosti, zahtijeva kvalitetne finansijske informacije, koje
su od sustinskog znacaja za odlucivanje u javnim finansijama, kako na drzavnom, tako i
na nivou lokalne samouprave. Stoga, poglavle Finansijsko izvjestavanje i
racunovodstvo ukljucuje dalje reforme koje su potrebne na uvodenju elemenata
obradunskog racunovodstva. ZnacCajne promjene su potrebne u budzZetskom
racunovodstvu i sistemu finansijskog izvjeStavanja, zakonodavstvu, IT sistemima, kao i
intenzivna obuka rac¢unovoda u javhom sektoru.

U oblasti eksterne revizije, ustavni i zakonodavni okvir DrZzavne revizorske institucije
(DRI) kao i zakonodavni okvir Revizorskog tijela ispunjavanju medunarodne zahtjeve
koje garantuju nezavisnost, mandat i organizaciju institucije. Potrebno je ojacati revizorske
kapacitete za sprovodenje Sirokog opsega razliCitih revizija. 1z tog razloga se peta oblast
odnosi na jaCanje kapaciteta eksterne reviziije Sto podrazumjeva jacanje kapaciteta DRI i
Revizorskog tijela.

Jacanje kapaciteta DRI ima za cilj unapredenje procesa vrSenja revizije, jaCanje
revizorskih kapaciteta i transparentnosti upotrebe javnih finansija, dok jacanje kapaciteta
Revizorskog tijela ima za cilj ispunjavanje zahtjeva EU u odnosu na reviziju sistema,
reviziju operacija i reviziju godisnjih izvjeStaja.

Uzimajuéi u obzir da budzet centralne vilade predstavija oko 90% javnih finansija, Program
je usmjeren na ostvarenje napretka u sistemima upravljanja javnim finansijama koji se
odnose na centralni nivo, ukljucujuci sva ministarstva i ostale potroSacke jedinice
drzavnog budzeta. Na osnovu rezultata koji budu ostvareni na centralnom nivou, bice
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donijeta odluka o ukljucivanju lokalnih samouprava u narednom periodu. Nadalje, u
vr§enju poslova lokalne samouprave opStina je samostalna i njena prava ne mogu biti
uskracena ili ograni¢ena aktima drZavnih organa, osim u sluCajevima i pod uslovima
utvrdenim zakonom, u skladu sa Ustavom. Ministarstvo finansija u skladu sa svojim
nadlezZnostima pruZza pomoc pojedinim opS$tinama koje imaju finansijske probleme. Imajuci
u vidu da je najveci izazov u carinskoj oblasti razvoj i povezivanje svih neophodnih IT
sistema u cilju interkonektivnosti i interoperabilnosti istih sa IT sistemima EU, ovi prioriteti
nisu uklju¢eni u Program, vec su obuhvaceni u IPA Sektorski planski dokument za sektor
Demokratija i upravljanje.

Kada je u pitanju finansijsko izvjestavanje, uvodenje srednjoro¢nog finansijskog okvira,
programskog budZeta i racunovodstvenih standarda ce dovesti do poboljSanja u ovoj
oblasti. Ministarstvo finansija trenutno realizuje projekat koji ¢e omoguditi pracenje svih
potpisanih ugovora korisnika budZeta kroz SAP sistem, i s tim u vezi ugovorenih obaveza,
kao i pracanje procesa javnih nabavki koje su za njih vezane kroz sve faze. Na ovaj nacin
poboljSace se kontrola ugovorenih obaveza, a time istovremeno i upravijanje likvidno$cu
jer ¢e informacije o ugovorenim obavezama biti mnogo ranije dostupne u SAP sistemu
nego 8to prispiju na realizaciju.

U odnosu na sredstva Instrumenta pretpristupne podrske, imajuci u vidu da je sistem
finansijskog upraviljanja i kontrole razvijan na nacin da u najmanjoj mogucoj mjeri zahtjeva
izmjene postojeceg zakonodavnog okvira, kao i da je tako razvijen sistem prepoznat od
Strane revizora Evropske komisije kao adekvatan za koris¢enje IPA fondova, nije
neophodno vrsiti znacajne promjene ili reforme, dok ¢e unapredenje kvaliteta procjene
regulatornog i fiskalnog uticaja (RIA) ¢e biti obuhvaceno novom Strategijom reforme javne
uprave.

Skupstina u Programu nema sopstvenih aktivnosti za jaanje kapaciteta, ali ce mnoge od
predloZenih aktivnosti, ukljucujuc¢i unapredenje programskog budZeta i jaCanje kapaciteta
DRI, doprinijeti efektivnijoj skupStinskoj kontroli. Ukoliko se ostvare planirani ciljevi i
transparentnost budZeta ¢e generalno biti unaprijedena.
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4. Ciljevi i kljucne reforme
4.1. Odrzivi fiskalni okvir, planiranje i budzZetiranje javne potrosnje

4.1.1. Srednjoro¢ni budZetski okvir, uklju¢ujuci i fiskalnu strategiju

Cilj: Srednjoro¢ni budzZetski okvir odslikava Vladine politike i strateSke ciljeve i sadrZi
fiksne limite potroSnje za sve potroSacke jedinice prvog nivoa

Trenutno u Crnoj Gori srednjoroCni budzetski okvirne reflektuje u dovoljnoj meyjri
srednjorocne ciljeve i prioritete Vlade. Ovo posebno iz razloga Sto u zakonodavstvu ne
postoji jednoobrazan pristup definisanju srednjoro¢nih planskih dokumenata, odnosno
sektorskih strategija posebno u dijelu ispunjenosti minimalnih uslova u pogledu njihovog
sadrzZaja i kvaliteta, ne postoji institucija koja posjeduje eksplicitnu formalnu funkciju u vezi
sa cjelokupnim upravljanjem planskim dokumentima, odnosno sva planska dokumenta ne
sadrze procjenu fiskalnog uticaja njihovog sprovodenja na BudzZet. Usljed navedenog,
monitoring nad implementacijom planskih dokumenata potrebno je dodatno ojacati na
nacin da se u prvi plan stave indikatori ucCinka. PredloZene aktivnosti imaju za cilj
uspostavijanje jednoobraznih zahtjeva u pogledu sadrzaja sektorskih strategija, ocjene
njihove uskladenosti sa glavnim planskim dokumentima Vlade odnosno zahtjevima iz
procesa EU integracija pa u skladu sa tim bolje povezivanje planskih dokumenata sa
budZzZetskim programima.

Naziv indikatora 2014 2017 2020

Udio novih  srednjoro¢nih  sektorskih
strategija u ukupnom broju strategija koje
ukljuéuju procjenu troSkova za njihovu 60% 80% 100%
implementaciju, ukljucujuc¢i i potencijalna
donatorska sredstva

Prosje¢no  odstupanje  izmedu limita
budzetskih izdataka utvrdenih
srednjoro¢nim budzetskim okvirom i stvarnih 9% 7% 5%
budzetskih rashoda planiranih godisnjim
zakonom o budzetu

Broj sluzbenika obucenih za srednjero¢no
planiranje bazirano na principu od "vrha ka 0 52 72
dnu"
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. Planirani . Pozivanje
Aktivnosti N95|Iac . Davtum datum Provcjena naizvor
aktivnosti | pocetka . troskova | .. .
zavrsetka finansiranja
Izrada Fiskalne
strategije u skladu Ministarstvo Budzet i IPA
sa Zakonom o finansija 2017 2017 40.000 € 2014
budzetu i fiskalnoj projekat
odgovornosti
Priprema plana
mjera fiskalne
politike u sluc¢aju Realizovano
qutupanja glavnih Ml_rustar_s_,tvo 2016 2017 o€ kor/st.ec:‘/
fiskalnih agregata finansija postojece
od nivoa utvrdenih kapacitete
numerickim
fiskalnim pravilima
Sprovodenje obuka
kadrova u cilju . Budzet i IPA
unapredenja Ml_mstar_s_,tvo 2018 2019 135.000 2014
. finansija € :
planiranja rashoda projekat
u srednjem roku
Sprovodenje obuka
iz oblasti
viSegodisnjeg
laniranja budzZeta u .
f:)ilju boljjeg Ministarstvo Buazet i IPA
T . N 2018 2019 50.000 € 2014
povezivanja finansija orojekat
strateSkih Vladinih
politika sa ciljevima
budzetskih
programa
Izraditi analizu
funkcionalnosti
postojeceq sistema MEP IV Kv. Il Kv. 0 Budzet i
strateskog 2016 2017 SIGMA
planiranja
ukljuc¢ujuci
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. Planirani . Pozivanje
. . Nosilac Datum Procjena .
Aktivnosti . . . datum . naizvor
aktivnosti | pocetka . troskova | .. .
zavrsetka finansiranja
komparativnu
analizu sistema koji
postoje u susjednim
drZzavama
Izraditi metodologiju Genera!ru
za izradu strateSkih sekretarijat
dokumenata Viade
ukljucujuci Ministarstvo IV Kv. [ Kv. 0 Budzet i
utvrdivanje finansija 2016 2018 SIGMA
minimalnih usIO\v/a' Ministarstvo
vezano ;a sadrzaj“ javne
sektorskih strategija uprave
Kreirati
institucionalni i
regulatorni okvir za
strate$ko planiranje
na nivou drzavne
uprave / IV Kv. .
odredivanje GSV 2016 T Kv. 0 Budzet
nadleznosti 2018
drZavnih institucija
za implementaciju
novog procesa
planiranja
Unapredenje
planiranja i Ministarstvo BudZet i IPA
prikazivanja . .. 2017 2019 30.000 € 2014
. s finansija .
viSegodisnjih projekat
obaveza u budzetu
Razvoj i Mir]istar_&?tvo 2018 2020 300.000 | BudzetiIPA
unapredenje finansija € 2014
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. Planirani . Pozivanje
. . Nosilac Datum Procjena .
Aktivnosti . . . datum . naizvor
aktivnosti | pocetka . troskova | .. .
zavrsetka finansiranja
postojeceqg IT projekat
sistema za
budzetsko
planiranje u smislu
stvaranja uslova za
planiranje u
srednjem roku
Razvoj budzetskog
cirkulara u dijelu Ministarstvo Budzet i IPA
planiranja . . 2017 2019 15.000 € 2014
. e finansija .

viSegodisnjih projekat
obaveza
Izrada i odobrenje
regulative o o MI{’]IStaI’?tVO 2014 2016 0 Budset
zaradama drzavnih finansija
sluzbenika
Implementacija
novog softvera za .. IPA I (A ”I)
obraéun i kontrolu M:c:'r:ztr?:;vo 2018 2020 600'€000 i
zarada u javnom : Budzet
sektoru®

Procjena i ublazavanje rizika:

Identifikovani rizici: Sektorske strategije ne sadrZe podatke o procjeni finansijskih
Sredstava za njihovo sprovodenje u srednjem roku ili su ti troSkovi nerealno planirani;
Sektorske strategije ne sadrZe informacije o usaglaSenosti troSkova za realizaciju
aktivnosti sa troSkovima predvidenim srednjero¢nim budZetskim okvirom; Nedovoljni
kadrovski kapaciteti resornih ministarstava za planiranje i pracenje fiskalnog uticaja
planskih dokumenata na BudzZet Crne Gore; Nepostojanje centralnog organa za ocjenu
usaglasenosti ciljeva sektorskih politika sa strateSkim ciljevima Vlade.

Ublazavanje rizika: Kako bi se preduprijedili navedeni rizici planira se priprema
Smjernica za izradu strateSkih dokumenata kako bi se propisali minimalni uslovi koje

8 Zadnja dva indikatora su prikazana u Akcionom planu pod B) Izvr§enje budZeta B.6. Reforma sistema
zarada u javnom sektoru
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planska dokumenta treba da zadovoljavaju u pogledu kvaliteta, usaglasenosti sa
prioritetima Vlade i u pogledu procjene finansijskih sredstava neophodnih za njihovu
implementaciju. Da bi kadrovski kapaciteti institucija u Cijoj je nadleZznosti predlaganje i
donoSenje strateskih dokumenata bili unaprijedeni sprovodice se obuke sluzbenika
ukljuenih u proces pripreme strateSkih dokumenata. Imajuci u vidu potrebu za boljim
pracenjem implementacije mjera prepoznatih planskim dokumentima planirano je da
se utvrdi formalna odgovornost za koordinaciju procesa upravljanja planskim
dokumentima.

4.1.2. Priprema godi$njeg budzeta

Cilj: Kreirati efikasan sistem mjerenja ucinka budZetskih programa u cilju povecanja
efikasnosti i transparentnosti javne potro$nje

Osnovni princip dobrog fiskalnog upravijanja je da budzZet bude povezan sa politikom
Vlade u svim oblastima. Jedna od metodologija za postizanje ovog cilja, kao i povecanja
transparentnosti budZetiranja odnosno kori§¢enja javnih resursa, jeste programsko
budzetiranje zasnovano na mjerenju ucinaka. Crna Gora je u dosada$njem periodu razvila
jedan vid programskog budzZeta imajuci u vidu da je kod svih potro$ackih jedinica ukupan
iznos planiranih sredstava podijeljen po programima. Ipak, glavni elementi programskog
budzeta kao Sto su: opisi programa, aktivnosti, ciljevi a prije svega indikatori ucinka
nedostaju. Usljed toga, na sadaSnjem nivou razvoja, nije moguce pratiti ispunjavanje
cilieva programa, njihovu povezanost sa strateskim ciljevima Vlade, odnosno nije moguce
mijeriti uspjeSnost ispunjavanja programskih aktivnosti. DonoSenjem Zakona o budzZetu i
fiskalnoj odgovornosti kojim se propisuje obaveza donoSenja Fiskalne strategije i
Smjernica fiskalne politike kojima se utvrduju limiti potro$nje koji su obavezujuci za prvu
dok su za naredne dvije godine indikativni stvaraju se preduslovi za dalje razvijanje
budZetiranja zasnovanog na top-down pristupu, te shodno tome i razvoju programskog
budzZeta kao alata za mjerenje ucinaka planiranih programa. Shodno navedenom,
aktivnosti predloZzene ovim programom imaju za cilj punu implementaciju programskog
budzeta u Crnoj Gori.

Naziv indikatora 2014 2017 2020

Udio potroSackih jedinica prvog nivoa koje u
svojim budzetskim zahtjevima obezbjeduju 40% 75% 100%
sveobuhvatne informacije

Definisani | Razvijena Kreiran set

Nivo informacija o ucinku uklju¢enih u nazivi programska | indikatora
planiranje budzeta programa | struktura za sve
svih kod svih programe

potrosackih | budzetskih kako bi se
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Naziv indikatora 2014 2017 2020
jedinica | korisnika pratila
ukljucujuci uspjesnost
misije ostvarivanja
potroSackih ciljeva
jedinica,
definisane
opise i
cilieve
programa
Broj sluzbenika obucenih za planiranje i
pracenje rashoda u skladu sa principima 0 20 130
programskog budZetiranja
. . Nosilac Datum Planirani Procjena P02|.vanje
Aktivnosti . : . datum . naizvor
aktivnosti | pocetka . troskova | .. .
zavrSetka finansiranja
Izvrsiti analizu
postojece zakonske
regulative i procedura
u oblasti budZetiranja i
na bazi izvrSenih
analiza i najboljih .
praksi i iskquta{/a u Ministarstvo Budzet i IPA
. . " . N 2017 2018 20.000 € 2014
ovoj oblasti dopuniti finansija .
. projekat
nacionalno
zakonodavstvo u cilju
stvaranja uslova za
punu implementaciju
programskog
budzetiranja
Pripremiti detaljan plan
rada za )
implementaciju Ministarstvo Buazet 1 IPA
y . . 2018 2019 20.000 € 2014
programskog budZeta, finansija .
. projekat
sa Akcionim planom
mjera
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. Planirani . Pozivanje
. : Nosilac Datum Procjena .
Aktivnosti . . . datum . naizvor
aktivnosti | pocetka N troskova | .. .
zavrsetka finansiranja
Pripremiti . .
. - BudZzet i IPA
_Uputstvo/Prlrucn/k za Ml_nlstar§tvo 2018 2019 40.000 € 2014
izradu programskog finansija roiekat
budzeta prol
IzvrSiti reviziju
postojece programske
strukture u cilju Ministarstvo Budzet i IPA
definisanja potreba za finansiia 2018 2019 60.000 € 2014
izmjenama iste kroz J projekat
uvodenje/ukidanje
programa/potprograma
Definisati misije, . .

. . - Budzet i IPA
cilieve |_op|se MI{’]IStaI’?tVO 2018 2019 180.000 2014
utvrdenih programa finansije € .

projekat
odnosno potprograma
Definisati indikatore

o . - Budzet i IPA
ucinka utvrdenih Ml.nlstarﬁtvo 2019 2020 310.000 2014
programa odnosno finansija € .

projekat
potprograma
Izvrsiti reviziju i
dopunu budzetskog
cirkulara shodno
izmijenjenoj Ministarstvo Budzet i IPA
programskoj strukturi i . .. 2018 2019 30.000 € 2014

. finansija .

uvodenju projekat
nefinansijskih
elemenata
programskog budZeta
Organizovati obuke za _
zaposlene u Ministarstvo 170.000 | BUd2etiIPA
Ministarstvu finansija i | finansiia 2018 2019 € 2014
potrosackim projekat
Jedinicama budZeta
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. Planirani . Pozivanje
. : Nosilac Datum Procjena .
Aktivnosti . . . datum . naizvor
aktivnosti | pocetka N troskova | .. .
zavrsetka finansiranja
koji ¢e raditi na
implementaciji
programskog budzeta
U okviru
procjene
troskova
Analizirati i unaprijediti sir;itze\:r?;au
funkcionalnost Ministarstvo smislu Budzet i IPA
postojeceg IT sistema . . 2018 2020 ) 2014
. finansija stvaranja .
za budZetsko projekat
. uslova za
planiranje -
planiranje
u
srednjem
roku
tLQr?g rgiglr?tnost Ministarstvo Buazet i IPA
P . nistars 2019 | 2020 | 20.000€| 2014
budzeta kroz njegovu finansija .
L o projekat
bolju vizuelizaciju
U skladu sa najboljom
medunarodnom
iﬁ)rrqall(s;l;vr:zizizlr?\'lezre Ministarstvo Budzet i IPA
en jere | Ministars 2019 | 2020 |45000€| 2014
za bolju prezentaciju i finansija :
. . e projekat
vizuelizaciju godisnjih
izvjeStaja o izvrSenju
(mjesecni i kvartalni)
Unaprijediti resurse za Realizovano
bolje uprgvljanje . Mlmstar?tvo 2017 2019 0 kor/st.e(f/
sopstvenim sredstvima | finansija postojece
EU kapacitete
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Procjena i ublazavanje rizika:

e Identifikovani rizik: Zahtjev za budzetskim sredstvima potroSackih jedinica ne sadrzi
sveobuhvatne i kvalitativno odgovarajuce podatke vezane za nefinansijske elemente
programskog budzeta

Ublazavanje rizika: BudzZetski zahtjev koji ne sadrZi odgovarajuce podatke o
nefinansijskim elementima programskog pobudzeta nece biti razmatran odnosno nece
biti odobrena sredstva za budZetske programe koji ne sadrZze sveobuhvatne
informacije.

e Identifikovani rizik: Nedovoljno razvijeni kadrovski kapaciteti finansijskih odjeljenja u
linijskim ministarstvima

Ublazavanje rizika: Sprovodenjem obuka i treninga za zaposlene u finansijskim
odjeljenjima resornih ministarstava stvaraju se uslovi za ja¢anje njihovih kadrovskih
kapaciteta;

e Identifikovani rizik: Nedovoljna finansijska sredstva za sprovodenje obuka kadrova i
implementaciju novih softverskih rjeSenja

Ublazavanje rizika: U slu¢aju nedostatka finansijskih sredstava za sprovodenje obuka
odnosno novih softverskih rieSenja, Ministarstvo finansija Ce traZiti alternativne izvore
finansiranja od medunarodnih partnera

e Identifikovani rizik: Ka$njenje u pruzanju ekspertske podrske za obuku kadrova i
finansiranje razvoja sofverskih rijeSenja.

Ublazavanje rizika: Precizno definisanje vremenskog okvira rada i ocekivanih
aktivnosti eksperata.

4.1.3. Kapitalni budzet

Cilj: Unaprijediti planiranje kapitalnog budZeta i izvjeStavanje o realizaciji kapitalnih
projekata

Kapitalni budzZet sastavni je dio godisnjeqg zakona o budZetu i sadrZi pregled kapitalnih
projekata koji Ce se realizovati u narednoj fiskalnoj godini. Ipak, proces planiranja
kapitalnog budZeta je odvojen od planiranja ostatka budZeta i kapitalni projekti nisu
povezani sa sektorskim programima. Razlog je Sto ovim dijelom budZeta upravijaju
posebne direkcije. Planiranje kapitalnih projekata nije precizno, tako da je 70% od
planiranih investicija potro§eno u 2014. Da bi se sprovela sveobuhvatna reforma procesa
budzetiranja u Crnoj Gori neophodno je unaprijediti i proces planiranja kapitalnih projekata
kroz unaprijedenje procesa odabira prioritetnih projekata koji c¢e biti realizovani,
unaprijediti prikaz i obuhvat informacija o planiranim projekatima u budzetu, kao i
izvjeStavanje o njihovoj realizaciji.
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Naziv indikatora 2014 2017 2020
Projekti u
Projekti u Zakonu o
kapitalnom budzetu
budzetu prikazani Prikaz po
Nivo detalja u javnoj prezentaciji kapitalnog [  Prikazani grupisani po | pojedinacnim
budzeta grupisani po oblastima, projektima i
oblastima dok su u fazama
(obrazovanje, | ObrazloZenju | realizacije
zdravstvo, zakona projekta
kultura, prikazani po
sport...) pojedinacnim
projektima
Odnos stvarne kapitalne potro$nje u tekucoj
godini u poredenju sa planom kapitalnog 70% 80% 90%
budzeta
. . Nosilac Datum Planirani Procjena Poz|.vanje na
Aktivnosti . . . datum . izvor
aktivnosti | pocetka N troskova . ..
zavrSetka finansiranja
Unaprijediti
planiranje
kapitalnog budzZeta . .
: M B IPA
u srednjem roku kao mlstar?tvo 2018 2020 30.000 € uazet I.
.. C finansija 2014 projekat
dijela srednjero¢nog
budZetskog okvira
rashoda
Uvodenje faza kod
kapitalnih projekata
U procesu pripreme i . .
planiranja Ministarstvo -, g 2020 | 25.000€ | BudzetiIPA
. . finansija 2014 projekat
kapitalnog budzeta
(faza pripreme i faza
izgradnje projekata)
projekata u finansija 2014 projekat
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Aktivnosti

Nosilac
aktivnosti

Datum
pocetka

Planirani
datum
zavrSetka

Procjena
troskova

Pozivanje na
izvor
finansiranja

kapitalnom budZetu
kroz detaljan prikaz
pojedinacnih
projekata po
projektnoj i
ekonomskoj
klasifikaciji

Unaprijediti
obrazloZenje
kapitalnog budzZeta
u dijelu prikazivanja
ukupne procijenjene
vrijednosti projekta i
vremenske
dinamike za
zavrSetak projekta

Ministarstvo
finansija

2018

2020

15.000 €

Budzet i IPA
2014 projekat

Uspostaviti javni
registar svih
projekata koji se
finansiraju iz
kapitalnog budzeta

Ministarstvo
finansija
Direkcija

javnih
radova

Direkcija za
saobracaj

2018

2020

35.000 €

Budzet i IPA
2014 projekat

Obuka sluzbenika u
resornim
ministarstvima koji
rade na planiranju i
realizaciji kapitalnih
projekata u cilju
boljeg planiranja
troskova
investicionih
projekata u
srednjem roku

Ministarstvo
finansija

2018

2019

50.000 €

Budzet i IPA
2014 projekat
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. Planirani . Pozivanje na
. : Nosilac Datum Procjena :
Aktivnosti . . . datum . izvor
aktivnosti | pocetka N troskova . ..
zavrsSetka finansiranja
Unaprijediti prikaz
kapitalnih projekata - .
razdvajanjem novih i | MINIStAISVO | o5 g 2019 10.000€ | BudzetilPA
. e finansija 2014 projekat
projekata Cija je
realizacija u toku
Poboljsati Sredstva u
: okviru
funkcionalnost Projekta za
ppsto;eceg IT Ml_nlstarﬁtvo 2018 2020 nadogradniu Budzet /_IPA
sistema za finansija T 22 2014 projekat
planiranje planiranje
kapitalnog budzeta budseta

Procjena i ublazavanje rizika:

e Identifikovani rizici: KasSnjenje u realizaciji kapitalnih projekata;

Ublazavanje rizika: Unapredenje uslova za izbor prioritetnih projekata koji ¢e biti
realizovani uz unapredenje sprovodenja tenderskih procedura;

e |dentifikovani rizici: Kasnjenje u osiguranju ekspertske podrske.

Ublazavanje rizika: Precizno definisanje vremenskog okvira rada i ocCekivanih
aktivnosti eksperata.

4.1.4. Unapredenje modela za makroekonomske projekcije

Cilj: Unapredenje projekcija makroekonomskih indikatora, koji predstavijaju osnovu za
projekcije javnih finansija i izradu Zakona o budZzetu, kao i drugih znacajnih strateskih
dokumenata. Istovremeno, bice ispunjeno i Poglavlje Ill EU Direktive 2011/85, koji se
odnosi na prognoze.

U Crnoj Gori trenutno se koristi model za makroekonomske projekcije koji je razvijen uz
pomo¢ medunarodnih eksperata kroz tehniCku podrS§ku Slovacke. Postoje¢i model koji se
u koristi u Direktoratu za ekonomsku i razvojnu politiku je baziran na modelu finansijskog
programiranja, a razvijen je u excell tabelama. Znacajan dio predvidanja se zasniva na
intuiciji i stru¢nim ocenjivanjima vodecih stru¢njaka pomenutog Direktorata, a ne na
formalizovanom ekonometrijskom pristupu. Zbog male privrede i znacCajog iskustva
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zaposlenih u ovoj oblasti, ovaj ekspertski je adekvatan, a prognoze Direktorata koriste ne
samo Vlada veé i Centralna banka. Stavise, oni su odobreni u okviru grupe proljeéenog i
jesenjeg semestra za projekcije u Evropskoj uniji.

U okviru IPA2017 projekta ,Podrska za procjenu makroekonomskog uticaja strukturnih
reformi“ bice unapreden postoje¢i model za makroekonomske projekcije i razvijen model
za procjenu uticaja strukturnih reformi definisanin u Programu ekonomskih reformi i
Pravcima razvoja na makroekonomske indikatore. Takode, kroz drugi modul bice moguce
i izracunati uticaj velikih infrastrukturnih projekata i promjene poreske politike na ekonmski
rast. Eksperti ¢e analizirati trenutnu situaciju u Ministarstvu finansija i drugim resornim
ministarstvima, a na osnovu pregleda i nadogradnje makroekonomskog modela,
predstaviti model osoblju i obuciti ih za njegovo kori§¢enje. Model koji se trenutno koristi
treba unaprijediti i dalje razviti na nacin da obezbijedi projekcije BDP-a, potro$nje,
zaposlenosti, uvoza, izvoza, investicija, drugih makroekonomskih pokazatelja
konkurentnosti u scenariju sa i bez reforsmkih mjera/politika. Strukturni model ¢e pratiti
glavne makroekonomske odnose u ponaSanju i identitete, jer ce se ekonomija posmatrati
u Cetiri sektora: realnom, eksternom, monetarnom | fiskalnom. Da bi se zadovoljile
karakteristike crnogorske ekonomije, model koji ¢e se razviti imace karakteristike modela
za malu i otvorenu ekonomiju, s obzirom na specificne karakteristike monetarnog sektora
u crnogorskoj ekonomiji (jednostrana euroizacija, nedostatak podataka o monetarnim
agregatima, ogranicena monetarna politika). Model c¢e sadrZati mehanizme koji ce
omoguciti ukljucivanje dugorocnih efekata strukturnih politika na agregatnu ponudu, kao i
kratkoroCni uticaj na traznju. Prelomni korak u razvoju modela bice definisanje ciljnih
varijabli npr ekonomski rast, stopa zaposlenosti, koji ¢e se proucavati u vezi sa
primijenjenim politikama formulisanim u relevantnim strateSkim dokumentima.

Naziv indikatora 2014 2017 2020
Postojeci
model koji se
u koristi u
Direktoratu za
Faze implemetacije ekonomskm Analiza| im Iiaor:wiun::ci'a
p J razvojnu nadogradnja P |
unapredenog  modela za politiku je . I potpna
S . postojecg .
projekcije  makroekonomskih baziran na osposobljenost
. o . makroekonomskog )
indikatora i uticaja strukturnih modelu zaposlenih za
formi i ii modela za koriscenje
re fmansu_skog projekcije Jj
programiranja, modela
a veliki broj
predvidanja se
zasniva na
ekspertskoj

31



Naziv indikatora 2014 2017 2020
procjeni
Razlika izmedu projektovane i . Manje od 0.3
ostavrene stope realnog rasta 1,8 p.p. Manje od 0,5 p.p.
BDP-a P-P-
. . Nosilac Datum Planirani Procjena P02|.vanje
Aktivnosti . . . datum . naizvor
aktivnosti | pocetka . troskova | .. .
zavrsetka finansiranja
Analiza postojeceg -
makroekonomskog Mlmstarétvo kv IV 2017 IPA
finansija 2017
modela
Unapredenje
postojoeceg modela
za Ministarstvo 11 kv
makroekonomske finansija o017 | 'Kv2018 IPA
projekcije
. Ministarstvo
Obuke zaposlenih finansija
za koriscenje . 1 kv [ kv IPA i Budzet
modela (oba i ostala 2017 2018 CG
mOdU|a) resorna
ministartsva
S _ Ministarstvo
Pn(l;upljkanje | anallkz)a finansija )
podataka za potrebe _ Il kv
izrade 1l modula | ostala 2017 | 'Kv2018 IPA
modela resorna
ministartsva
Izrada modula za
uticaj strukturnih kv
Ministarstvo I kv 2018 2018 IPA

reformi i izmjene
poreske politike na

finansija i
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. Planirani . Pozivanje
. . Nosilac Datum Procjena .
Aktivnosti . . . datum . naizvor
aktivnosti | pocetka N troskova | .. .
zavrsSetka finansiranja

makroekonomske ostala
indikatore resorna

ministarstva
Implementacija
novog modela | Ministal’StVO k

© . . IV kv

potpuna obucenost finansija | kv 2018 2020 IPA
zaposlenih za rad u
modelu

Procjena i ublazavanje rizika:

Identifikovani rizik: Moguci rizik u sprovodenju projektnih aktivnosti odnosi se na
kvalitet i dostupnost statistiCkih podataka i relevantnih mjera/politika neophodnih za
modeliranje

Ublazavanje rizika: Monstat kroz projekte koji su finansirani iz IPA sredstava
konstatno radi na poboljSanju i prilagodavanju podataka shodno metodologiji koja
se primjenjuje u EU. Takode, pristupi koji ¢e se koristiti u smanjenju i/ili eliminaciji
potencijalnih negativnih efekata ovog rizika su identifikacija i koris¢enje:
odgovarajucih proxy varijabli, odgovarajucih tehnika za modeliranje, mogucih
rjeSenja zasnovanih na agregaciji podataka

Identifikovani rizik: Nedovoljni kadrovski kapaciteti institucija za implementaciju
modela

Ublazavanje rizika: Kroz projekat finansiran iz IPA sredstava obezbjedice se
adekvatne radionice zaposlenima koji ¢e raditi na izgradnji i koriScenju modela. S
obzirom na starosnu strukturu zaposlenih potrebno je jacdanje kadrovskih
kapaciteta.

Identifikovani rizik: Limitirani IT kapaciteti

Ublazavanje rizika: Nabavka i razvoj IT alata obezbjedice se sredstvima iz
budzeta.
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4.1. lzvrsenje budzZeta

4.1.3. Ubiranje prihoda

4.1.3.1. Poreskauprava

Cilj: Jacanje administrativnih kapaciteta Poreske uprave u cilju poboljsanja ubiranja
dazbina, doprinoseci na taj nacin fiskalnim prihodima budzZeta

Planirano usvajanje zakonodavnih i administrativnih mjera ce doprinijeti borbi protiv
prevara, posebno kada je u pitanju PDV, kao i izbjegavanju i prevenciji pranja novca.
Uzimajuci u obzir da poreski prihodi ¢ine gotovo 40% BDP i da predstavijaju najveci udio
prihoda centralne vlade, posebnu pazZnju treba posvetiti prevenciji poreskih gubitaka,
ukljucujuci stvaranje preduslova za fer i transparentne trziSne procese i konkurenciju na
trzistu. U tom smislu neophodno je unaprijediti dobrovoljno sprovodenje poreskih propisa,
odnosno dosti¢i veci udio podnesenih elektronskih poreskih prijava (porez na dobit i PDV).
Neophodno je dalje jaCanje kapaciteta vezano za ubiranje prihoda i uvodenje elektronske
kontrole u cilju borbe protiv korupcije i poreskih prevara. Nadalje, potrebna je
implementacija izmjenjenog zakonodavstva uskladenog sa pravnom tekovinom EU i
sprovodenje elektronskih kontrola. Harmonizacija Zakona o poreskoj administraciji sa
Direktivom o Stednji ¢e doprinijeti poboljsanju tehniCkih kapaciteta Poreske uprave da
olak3a efikasnu razmjenu informacija izmedu drzavnih institucija i EU drzava. Crna Gora
treba, takode, da osigura da je razmjena informacija vezano za specijalnu Semu za
elektronske usluge u funkciji i interkonektivna sa EU sistemima, uklju¢ujuci i povracaj
PDV na nacin predviden direktivom Savjeta broj 2008/9/EC. Interooperabilnost i
interkonektivnost IT sistema na nivou drZzave i sa IT sistemima koji podrZzavaju razmjenu
informacija koje su releventne za EU i ostale medunarodne aktere je stoga jedno od
najvaznijih horizontalnih sredstava za povecanje efikasnosti implementacije poreske
politike u Crnoj Gori.

Naziv indikatora 2014 2017 2020

Rast udjela podnesenih
elektronskih  poreskih prijava 27% 50% 80 %
(porez na dobit, PDV)

Implementirane

Uspjesno implementirano | ZavrS$en planirane
Pl P . . Pregovori u poglavlju 16 aktivnosti iz
zakonodavstvo EU koje se tiCe | proces :
ex vy . otvoreni Programa
zajednickog trzista EU skrininga . .
pristupanja -
poglavlje 16
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Naziv indikatora 2014 2017 2020
Udio ubranog prihoda od poreza
u F)dnosu na pll?nllrane poreske 100% 100% 100%
prihode u godisnjem zakonu o
budzetu
Udio prihoda od PDV-a u BDP 13,5% 13,5% 14,6%
. . Nosilac Datum Planirani Procjena P02|‘vanje na
Aktivnosti . . . datum . izvor
aktivnosti pocetka . troskova . o
zavrSetka finansiranja
Dalje
poboljSanje
efikasnosti
usluga
poreskim o
obveznicima u | Ministarstvo Budzet/prijedlog
izvr§avanju finansija 2018 019 | 1-000.000 za
poreske Poreska € nacionalnalPA
obaveze, kroz uprava sredstva
razvoj
kapaciteta i
poboljsanje
postojecih
sistema
Jacanje
administrativne i
instituct,;ional.ne Ministrstvo Budset
Sposo nosti finansija ..
2.000. I
PU u podrudju 2019 2020 000.000 | /prijedlog za
- Poreska € nacionalnalPA
primjene sredstva
zajedniékog uprava
sistema PDV-a
u EU
Nadogradnja | Ministrstvo Budzet
:<Tap_ac'teta PUT [ finansija 2017 2018 | 500.000 € | /prijediog za
sistema na )
podrudu Poreska nacionalnalPA
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Planirani

Pozivanje na

. . Nosilac Datum Procjena .
Aktivnosti . . . datum . izvor
aktivnosti pocetka . troskova . N
zavrsetka finansiranja
analize rizika uprava sredstva
inspekcijskih
kontrola (e-
Nadzor)
AZuriranje
regulative -
JacCanje .
. . Ministarstvo
administrativnih | .
. o finansija
I operativnih
kapaciteta
Poreske uprave
Crne Gore POI’eSka l 000 000 lPA ” (B)
(PUCG) u Uprava | jiKv. 2017 | 2018 [ Budzet
skladu sa
standardima i
zahtjevima EU Spanska
definisanim u Poreska
Poglavlju 16 — uprava
Oporezivanje
Reforma
Poreske
uprave- | Kv. 2017
Implementacija | Ministarstvo (zavisi od
- . - . zavisi 0
|r?tegr|sanog finansija datupa 2021 14.000.000 Kredit
sistema za L €
upravijanje Poreska | potpisivanja SB
orihodima uprava ugovqra 0
kreditu)

(IRMS) u skladu
sa poslovnim
procesima

Procjena i ublazavanje rizika:

Identifikovani rizik: IT i administrativhe kapacitete Poreske uprave treba znacajno ojacati
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e Ublazavanje rizika: Rukovodeci kadar Poreske uprave uvodi promjene i inovacije vezano
za upraviljanje; kvalifikovani kadar sa dobrim administrativnim i jezickim vjeStinama;
znacajno ulaganje u IT infrastrukturu i jacanje kapaciteta.

4.1.3.2. Jacanje kapaciteta Uprave carina

Cilj: Jacanje kapaciteta Uprave carina u cilju obezbjedivanja efikasne naplate prihoda,
sigurnosti carinskog podrucja i zaStite druStva, kao i stvaranju boljih uslova za poslovanje
privrednog okruzenja

Kao savremena carinska sluzba, Uprava carina mora biti sposobna da se prilagodi,
kontrolise i upravija rizicima na naSim granicama i teritoriji, ¢ime je determinisana njena
uloga u pruzanju bezbijednosti i sigurnosti carinskog podrudja i druStva uopste. Takode,
Uprava carina je fokusirana na trgovinske olakS$ice, primjenu pojednostavijenih postupaka
i jaCanje integriteta sluzbe. Primjenjuju¢i standarde EU, Uprava carina doprinosi
stvaranju stabilnijeg i predvidljiviieg poslovnog okruZenja.

Uprava carina vrsi efikasnu naplatu prihoda po osnovu carinskih, poreskih i akciznih
dazbina. Naplata za koje je zaduZena Uprava carina predstavija znacCajan udio u ukupnim
prihodima drZzavnog budzZeta.

U narednom periodu kao i do sada, Uprava carina ¢e posvetiti paznju daljem uskladivanju
carinskog i akciznog zakonodavstva sa acquis, implementaciji IT sistema i primjeni EU
instituta i standarda u skladu sa najboljom praksom EU, §to ¢e doprinijeti obezbjedivanju
efikasnije naplate prihoda, poboljsanju uslova za poslovanje priviednog okruZenja i
priviaCenju direktnih stranih investicija.

Naziv indikatora 2014 2018 2020
Stopa promjene
ostvarene naplate
prihoda u odnosu na 15% 5% 5%
prethodnu godinu
Uskladivanje Zavrsen proces Donosenje 3 propisa DonoSenje 2 propisa
carinskog i akciznog screening-a za
zakonodavstva sa | poglavilja 29” Carinska
zakonodavstvom EU unijai 16

“Oporezivanje”

Aktivnost Nosilac Datum Planirani Procjena Pozivanje na
aktivnosti pocetka datum troskova izvor
zavrSetka finansiranja
. 2019 2020 400 000 IPAII /Budzet
Implementacija I'T
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sistema za akcize | Uprava
na nacionalnom carina
nivou

Imlementacija 2018 2020 Nije IPA I/
modernizovanih definisano
carinskih Uprava Budzet/Ostalo
procedura na carina
nacionalnom
nivou

Obuke sluzbenika 2018 2020 Nije IPA I/
u cilju pripreme definisano
za implementaciju | Uprava Budzet/Ostalo
automatizovanih | carina
procedura
izvjeStavanja o
prihodima EU (A-

B racuni)

Unaprijediti Uprava 2018 2020 Nije IPA I/
carinski sistem carina definisano 3
uravljanja rizicima Budzet/Ostalo
Povecdati broj Uprava 2018 2020 Nije Projekat
privrednih carina definisano svetska banka
subjekata kojima

su izdata

odobrenja za
pojednostavljene

postupake
Razvoj programa | Uprava 2018 2020 Nije Projekat
AEO carina definisano svetska banka

Procjena i ublazavanje rizika:
e Identifikovani rizik: Jacanje IT i administrativnih kapaciteta Uprave carina

e Ublazavanje rizika: AngaZovanje kvalifikovanog kadra sa dobrim administrativnim
vjeStinama i obezjedivanje neophodnih srestava za jacanje i razvoj IT sistema.

4.1.3.3. Javne nabavke

Cilj: Uskladivanje sistema javnih nabavki sa zakonodavstvom EU u oblasti javnih nabavki
u cilju uspostavljanja efikasnog, transparentnog i konkurentnog sistema javnih nabavki u
Crnoj Gori.

U oblasti javnih nabavki dalje aktivnosti su potrebne u implementaciji pravila EU. Ovo se,
izmedu ostalog, odnosi na harmonizaciju zakonodvastva, podrSku nadgledanju javnih
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nabavki kroz obuke sluZbenika za javne nabavke, razvoj priruCnika i Sl.

Takode,

neophodan je razvoj savremenog sistema elektronskih javnih nabavki u klasicnom
sektoru, sto podrazumijeva razvoj Akcionog plana za uvodenje elektornskih javnih nabavki
u Crnoj Gori, razvoj neophodne infrastrukture, obuku za korisnike sistema i administratore,
kao i medijsku kampanju za podizanje svijesti o politici elektronskih javnih nabavki.

Naziv indikatora 2014 2017 2020
Implementirane
. . : . Otvoreni Otvoreni planirane
Nivo uskadenosti i kompletiranja . . . .
: . o pregovori u pregovori u aktivnosti iz
zakonodavnog okvira u postupcima javnih 3 3
. pregovarackom | pregovarackom Programa
nabavki sa EU zakonodavstvom . . . .
poglavlju 5 poglavlju 5 pristupanja -
poglavlje 5
Prosje¢an broj ponudaCa koji ucestvuju u| 3,52 ponuda 39 38
javnim nadmetanjima po tenderu ’ ’
0 R 0 i
Udio koriséenja elektronskih javnin nabavki | ©7¢ (N POStOll 0% (Ne postoji
u ukupnom broju ugovora 0 javnim sistem sistem 80%
nabavkzma tokomj odinge : elektronskih elektronskih °
g javnih nabavki) | javnih nabavki)
: : Nosilac Datum Planirani Procjena P02|.vanje na
Aktivnosti . . . datum . izvor
aktivnosti | pocetka N troskova . L
zavrSetka finansiranja
Revizija
zakonodavstva javnih
nabavki odnosno
izmjena i dopuna Ministarstvo
Zakona o javnim finansija i
nabavkama (“Sl.list Uprava za 2016 2016 0 /
CG’, br. 57/14) i javne
relevantnih nabavke
podzakonskih akata u
cilju usaglasavanja sa
EU zakonodavstvom
Razvoj tabele Ministarstvo
uskladenosti odnosno finansija i
pregled usaglasenosti | ypravaza | 2016 2016 0 /
izmjena i dopuna javne
Zakona o javnim nabavke
nabavkama (“Sl.list
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Planirani

Pozivanje na

. . Nosilac Datum Procjena .
Aktivnosti . . . datum . izvor
aktivnosti | pocetka . troskova . o
zavrSetka finansiranja
CG” br. 57/14) i
relevantnih
podzakonskih akata sa
EU zakonodavstvom
(Direktivom
2014/24/EZ i
Direktivom
2014/25/EZ)
Izrada nacrta Zakona
0 javnim nabavkama i .
. Ministarstvo
podzakonskih akata . .
(ukljuéujuci formulare finansija i
standardnu tendersku Uprava “a 2016 2017 0 /
N javne
dokumentaciju,
. nabavke
modele ugovora i
priruénik za nabavke)
Obezbjedivanje obuka
za drZavne sluzbenike
uklju¢ene u aktivnosti
javnih nabavki (i kao _
ginovnici nabavki — Uprava za Budzet i IPA
shenici 7a i 2014 projekat
sluzbenici za javne javne 2017 2018 35.000 €
nabavke, ¢lanovi nabavke Uprava za javne
Komisije za otvaranje i nabavke
vrednovanje iza
revizore, kao i za
inspektore, tuzioce i
sudije)
Materijal za trening za Uprava za Budzet i IPA
ili 2014 projekat
posebne ciljne grupe javne 2017 2018 50.000 €
ukljucene u javne nabavke Uprava za javne
nabavke nabavke
Budzet i IPA
Sprovodenje kampanje | Uprava za 2014 projekat
za podizanje nivoa javne 2017 2018 40.000 € _
informisanosti javnosti nabavke Uprava za javne
nabavke
Elektronske javne Uprava za 2017 | 2020/2021 | 1.650.000 € [  Budzet i IPA
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. Planirani . Pozivanje na
. . Nosilac Datum Procjena .
Aktivnosti . . . datum . izvor
aktivnosti | pocetka . troskova . o
zavrSetka finansiranja
nabavke javne 2014 projekat
nabavke

Procjena i ublazavanje rizika:

¢ Identifikovani rizik: Nedostatak sredstava za obuku kadra i nova softverska rjesenja

Ublazavanje rizika: UJN ce istraZivati mogucnosti za alternativne izvore podrske

e Identifikovani rizik: Kasnjenje ekspertske podrske za obuku kadra i nova softverska
rjesenja
Ublazavanje rizika: Preciziranje vremenskog okvira i definisanje aktivnosti za
eksperte.

e |dentifikovani rizik: IT i administrativne kapacitete UJN freba znacajno ojacati

Ublazavanje rizika: AngaZovanje kvalifikovanog kadra sa dobrim administrativnim
vjeStinama i povecanje investicija u IT i jaCanje kapaciteta.

4.1.3.4. Reforma drzavne pomogéi

Cilj: Povecanje efikasnosti, efektivnost i transparentnosti procesa sistema kontrole
drzavne pomoci u Crnoj Gori kako bi bili u skladu sa standardima EU.

U oblasti drzavne pomoci neophodno je osigurati korektnu implementaciju pravila i
procedura drZzavne pomoci, kao osnovni korak ka uspostavijanju sistema zemalja ¢lanica
iz predmetne oblasti. Takode, ostvarivanje gore navedenih ciljeva ocekuje se pracenjem
rezultat ostvarenih kroz analize nacionalnih slucajeva drzavne pomoci u obi¢ajnom pravu
EZ i jaCanjem administrativnih kapaciteta operativnih struktura koje se bave drzavnom
pomoci. Podrska pregovarackom procesu, te ispunjavanju zahtjeva po pitanju poglavija 8
predstavija jos jedan od izazova sa kojima se strukture suoCavaju kada je rije¢ o oblasti
drzavne pomoci.

Naziv indikatora 2014 2017 2020

Broj davaoca i korisnika drZzavne pomoci,
prestavnika privatnog sektora i sudija koiji

prolaze seminare i obuku u oblasti drzavne S0 50 100
pomocdi
Procenat sluzbenika Odjeljenja i clanova 30% 30% 80%

Komisije za kontrolu drzavne pomoci koji prolazi
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Naziv indikatora 2014 2017 2020
kroz stru¢ne seminare u cilju jaCanja pravnog
Okvira, smanjivanja nezakonite drZzavne pomoci
i sprovodenja ex-post kontrole
Broj zavrsenih ex-officio predmeta 5 3 1
Broj pravrnh al'<ata analiziranih i procjenjenih od 11 20 25
strane odjeljenja
Nosilac Datum Planirani Procjena Pozivanje na
Aktivnosti . : . datum . izvor
aktivnosti pocetka . troSkova ) o
zavrSetka finansiranja
Poboljsanje i
Jacanje
institucionalne Ministarstvo
osnove : finansija / Buctjjlz'et
nacionalnog S Il Kv. prijedlog za
pravnog sistema Odjeljenje 2018 2020 S0.000€ | cionanalPA
vezano za za dr. zavnu sredstva
implementaciju pomoc
pravila i procedura
drzavne pomoci
Podrska kroz Ministarstvo
pregovaracki finansija Budzet
proces i o Il Kv. - /prijedlog za
ispunjavanje OdJeIJenje 201g | Kontinuirano - 150.000 € f o o nainalPA
obaveza vezanih zadr. zavnu sredstva
za poglavlje 8; pomoc
Sprovodenje
pracenja ostvarenih | winistarstvo
rezultata kroz finansija Budzet
analize nacionalnih 1l Kv. - /prijedlog za
alieni K 200. .
slucajeva drzavne | Odielienje 2017 ontinuirano | 200.000 € | ionainaiPA
pomodi u zadr. zavnu sredstva
obicajnom pravu pomoc
EZ
Tehnic¢ka podrska
za softver IV Kv. 2020
. 200. g
"Informacioni Ministarstvo 2018 00.000€ Budzet
sistem drzavne Iprijedlog za
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. Planirani . Pozivanje na
: : Nosilac Datum Procjena .
Aktivnosti . : . datum . izvor
aktivnosti pocetka . troskova . o
zavrSetka finansiranja
pomocdi u Crnoj finansija nacionalnalPA
Gori E)lzrada . Odijeljenje sredstva
posde ”99_ rgglstra za drzavnu
zav e minimis N pomoc
drzavnu pomocg i
uspostavljanje
aplikacije za
davaoce drZzavne
pomoci: kako bi bili
objedinjeni u jednoj
IT komponenti
Jacanie Ministarstvo 3
. j .. finansiia Budzet
administrativnih J I Kv. Jprijediog za
k i kr ialieni Kontinuiran 100. .
Ozﬂigltiertaazmgeznu OdJeIJenje 2018 ontinuirano | 100.000 € nacionalnalPA
> | fazm za drzavnu sredstva
prakticnih iskustava pomoé

4.1.4. Reforma Odeljenja za upravljanje javnim dugom, analizu zaduZzenosti,
upravljanje gotovinom i saradnju sa inostranstvom

Cilj: Kvalitetnije pracenje i izvjeStavanje o javnom dugu, definisanje i uspostavijanje jasnih
procedura vezano za upravijanje dugom i analizu zaduZenosti, upraviljanje gotovinom i
realizacijom transakcija placanja duga.

U skladu sa preporukama Svjetske banke i Medunarodnog monetarnog fonda, krajem
2017. godine, usvajanjem Pravilnik o unutrasnjoj organizaciji i sistematizaciji Ministarstva
finansija, izvrSena je reforma Odeljenja za upravljanje javnim dugom, analizu zaduZenosti,
upravljanje gotovinom i saradnju sa inostranstvom. U skladu sa novom sistematizacijom
postojece odeljenje podijeljeno je na dvije direkcije i to na, 1. Direkciju za upravljanje
dugom, analizu zaduZenosti i odnose sa inostranstvom (front office) i 2. Direkciju za
upravljanje gotovinom, servisiranje duga, evidenciju drzavnog i javnog duga (back office).
Ovom reorganizacijom bice postignuta je veca efikanost u upravijanju javnim dugom i
primijenjeni su medunarodni standardni u organizaciji upravljanja javnim dugom.

Tehni¢kom podrskom Medunarodnog monetarnog fonda vrSene su obuke zaposlenih u
odeljenju za javni dug u cilju izrade Strategije za upravljanje javnim dugom za period
2018-2020 i strategije trZziSnih odnosa. U narednom periodu takode su planirane obuke
osoblja iz direkcija koje se bave upravljanje javnim dugom (front i back office) u cilju
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detaljnijeg upoznavanja sa razli¢itim finansijskim derivatima, unapredenjem analiza duga i
efikasnijim upravljanjem dugom.

Strategijom za upravljanja javnim dugom, koja je usvojena u prvom kvartalu 2018 godine,
definisan je set mjera za upravijanje troSkovima i rizicima, koje imaju za cilj odrZivost
duga, uzevsi u obzir postojeCce makroekonomske prilike, strukturu postojeceg duga, kao i
raspoloZive instrumente koji se mogu u datim uslovima iskoristiti.

Implementacijom novog SAP softverskog reSenja za upravijanje javnim dugom, postignuto
je objedinjavanje evidencije javnog duga u jednu bazu podataka, Sto je rezultiralo vecom
efikasnoS8c¢u prilikom upravijanja javnim dugom, vrSenjem projekcija i analizom javnog
duga.

Tokom 2018 godine, koriscenjem novog informacionog Sistema, utvrdice se eventualna
potreba za unapredenjem novog sistema, | ukoliko se potreba ukazZe, vrSice se
nadogradnja tokom 2019 godine.

Naziv indikatora 2014 2017 2020
Trgskow servisiranja javnog duga kao 220 55 04 530
udio u BDP
Razlika lgmedu plan/ranog i 15% 15% 15%
ostvarenog nivoa duga javnog sektora
. . Nosilac Datum Planirani Procjena P02|_vanje
Aktivnosti . . . datum . naizvor
aktivnosti | pocetka N troskova | .. .
zavrSetka finansiranja
Reorganizacija
Odjeljenja za
upravljanje javnim
dugom, analizu
zaduzenost MInIStarstvo |-, 2017 0 Budzet
upravljanje finansija
likvidnoScu i
saradnju sa
inostranstvom na
front and back office
Obuka osoblja u Tehnicka
Odjeljenju za javni Ministarstvo odrska
dug u pogledu ) N 2016 2018 50.000 € P
. cyip finansija MMF
upravljanja razlicitim
: L SB
finansijskim
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) Planirani ) Pozivanje
Nosilac Datum Procjena . J
naizvor

Aktivnosti . . . datum «
aktivnosti | pocetka N troskova | .. .
zavrsSetka finansiranja

operacijama,
upoznavanje i
obuka za razlicite
finansijske derivate,
priprema i analiza
duga i poboljsanje
upravljanja dugom

Implementacija

novog softverskog .

e ) M 200. .

rjeSenja za sistem |p|star§tvo 2015 2016 00.000 Budzet
S finansija €

upravljanja javnim

dugom i gotovinom

Unapredenje

softverskgg _rjesenj a Ministarstvo 500.000 BudZet
za upravljanje : N 2016 2019 . :
. . finansija € Drugi izvori
javnim dugom i

gotovinom

Analiza nedostataka
u postojecoj i izrada Tehnicka
Stateglie Ministarstvo -, 2018 | 30.000€ | POISka
upravljanja javnim finansija Budzet
dugom za period SB

2018 - 2020

Procjena i ublazavanje rizika:

Identifikovani rizik: Ka$njenje sa implentacijom novih softverskih rieSenja, rizik koji
postoji prilikom pripreme i izrade novih projekata, zbog ¢ega mora biti dobro uradena
pripremna faza projekta

Ublazavanje rizika: Kontinuirana komunikacija sa angaZovanom kompanijom i
stvaranje svih neophodnih preduslova za implementaciju

Identifikovani rizik: Spoljni Sokovi mogu rezultirati novim zaduZenjima, rastom javnog
duga i njegove cijene

Ublazavanje rizika: Nastavak fiskalne konsolidacije i aktivnosti na smanjenju
potro$nje i deficita, kao i sprovodenje aktivnosti vezanih za rast direktnih stranih
investicija, ekonomski rast i rast prihoda. Komunikacija sa subjektima na
medunarodnom i domacem trzistu kako bi se bolje distribuirale najnovije informacije o
poboljSanju ekonomske i fiskalne situacije
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4.2. Razvoj sistema unutrasnjih finansijskih kontrola

Cilj: Upravljanje javnim finansijama na efikasan, ekonomiCan, efektivan i transparentan
nacin svim potroSackim jedinicama.

Implementacija finansijskog upraviljanja i kontrola varira na nivou potroSackih jedinica.
Vecina potroSackih jedinica je odredila lice za koordinaciju ovog sistema (FMC menadZer)
i donijelo interna pravila i procedura, ali implementacija upravijacke odgovornosti zaostaje.
lako viSi nivo rukovodilaca ima odgovornost za kreiranje i sprovodenje politika, rijetko je
delegiranje finansijskih nadleznosti na nivo ispod sekretara.

Implementacijom upravijacke odgovornosti na svim nivoima stvorice se uslovi za
unapredenje planiranja, upravljanje rizicima, analiziranje podataka, detaljno finansijsko
izvjeStavanje, mjerenje rezultata, kao i uspostavljanje mehanizama kontrole koji ¢e dati
rukovodiocima dovoljan stepen sigurnosti da ce se ciljevi ostvariti.

U Ministarstvu finansija uspostavijena je budzZetska inspekcija, koja predstavija
centralizovanu jedinicu kojoj se mogu prijaviti sumnje na moguce prevare i nepravilnosti.
Ipak, postoji i dalje potreba da se jaCa sistem za detekciju prevara i nepravilnosti u
institucijama.

Unutra$nja revizija obezbjeduje upraviljackoj strukturi objektivno uvjeravanje o identifikaciji,
procjeni i upravljanju znacajnim poslovnim rizicima i o adekvatnosti i efektivnosti internih
kontrola uspostavijenih u cilju smanjenja vjerovatnoce pojavijivanja rizika na prihvatljiv
nivo.

Centralna jedinica za harmonizaciju, kroz obuku i sertifikaciju unutranjih revizora,
doprinosi jacanju funkcije unutrasnje revizije. Medutim, jo$ uvijek su nedovoljni kapaciteti u
jedinicama za unutra$nju reviziju, posebno u uspostavijenim jedinicima koje zbog
nepopunjenih radnih mjesta rukovodioca i revizora, nijesu funkcionalne. Nedovoljno
razumijevanje znaCaja unutrasnje revizije od strane rukovodioca i odsustvo
implementacije procesa upravljanja rizicima uti¢e na ostvarivanje uloge i svrhe unutrasnje
revizije.

Naziv indikatora 2014 2017 2020

Procenat ministarstava koja formalno delegiraju
odgovornosti i ovlaséenja za dono$enja odluka 6,25% 30% 90%
na rukovodioce organizacionih jedinica

Procenat budZetskih korisnika na centralnom i
lokalnom nivou koji dostavijaju godisnji izvjestaj 69% 75% 95%
o finansijskom upravljanju i kontroli
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Naziv indikatora 2014 2017 2020
ProISJe.cgr? broj imenovanih unutra$njih revizora 1.76 5 2.7
po jedinici
Prqcenat imenovanih i sertifikovanih unutrasnjih 60% 75% 90%
revizora
.PrOf:enat |'me'nov.an|h Se'l"[lflkO\./anIh rngora koji 0% 20% 90%
imaju kontinuirani profesionalni razvoj
Procenat implementiranih i djelimi¢no
/mplement/ran/h prepo'ruka unutrqsnje revizije do 48% 55 70%
kraja navedene godine, a koje su date u
prethodnoj godini
, , Nosilac Datum Planirani Procjena P02|.vanje
Aktivnosti . . . datum . naizvor
aktivnosti pocetka . troskova | .. L
zavrsetka finansiranja
Analiza postojeceg
stanja finansijskog Ministarstvo Budzet i IPA
izvjeStavanja u finansija- 2016 2017 25.000 € 2014
javnom sektoru u pilot | CHU, Trezor projekat
institucijama
: . Ministarstvo
Analiza postojeceg . .
stanja upravijacke finansija - I Kv IV Kv
: CHU, ' ' 20.000 € Budzet
odgovornosti u . 2016 2017
) Ministarstvo
javnom sektoru .
javne uprave
Definisanje
mehanizama za Ministarstvo Budzet i IPA
delegiranje finansija - 2018 2019 25.000 € 2014
odgovornosti i CHU, BudZzet projekat
ovla$céenja
Ministarstvo
. finansija- BudZzet
SP rovodenj.e obuke CHU i 2017 Kontinuirano | 20.000 € Uprave za
za rukovodioce
Uprava za kadrove
kadrove
Organizovanje i Ministarstvo 2017 Kontinuirano | 10.000 € Budzet

sprovodenje obuke za

finansija-

Uprave za




. Planirani . Pozivanje
: : Nosilac Datum Procjena .
Aktivnosti . . . datum . naizvor
aktivnosti pocetka N troskova | .. L
zavrsetka finansiranja
novoimenovane CHUI kadrove
unutra$nje revizore Uprava za
kadrove
Organizovanje i
odrZavanje obuka za -
o Ministarstvo
kontinuirano . .. y
rofesionalno finansija- BudZzet
P . . CHU i 2017 Kontinuirano | 20.000 € Uprave za
usavrSavanje
Uprava za kadrove
oviaséenih
e . kadrove
unutra$njih revizora u
javhom sektoru
Unapredenje Ministarstvo Ministarstvo
metodologije rada finansija- 2016 2017 15.000 € . .
. . finansija
unutra$nje revizije CHU
Jacanje kapaciteta
CHU za sagledavanje | Ministarstvo Budzet i IPA
kvaliteta finansijskog finansija- 2016 2020 25.000 € 2014
upravljanja i kontrole i CHU projekat
unutra$nje revizije
AZuriranje smjernica Ministarstvo 15.000.00 Budzet i IPA
za uspostavljanje finansija- 2018 2018 ' € ' 2014
upravljanja rizicima CHU projekat

Procjena i ublazavanje rizika:

Identifikovani rizik: Nerazumijevanje znacaja finansijskog upravljanja i kontrole i

unutra$nje revizije

Ublazavanje rizika: Rizik ¢e biti ublazen specificnom obukom menadZzZera, zaposlenih

i unutra$njih revizora.
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4.3. Transparentno finansijsko izvjeStavanje i racunovodstvo
4.3.3. Zamjena gotovinskog racunovodstva i finansijskog izvjeStavanja obracunskim

Cilj: PoboljSanje kvaliteta upravijanja javnim finansijama i izvjeStavanja uvodenjem
osnovnih preduslova za klju¢ne elemente obracunskog racunovodstva

Implementacija Strategije za prelazak javnog sektora na obracdunsko rac¢unovodstvo ce
omoguciti tranziciju sa racunovodstva baziranog na gotovini na obrac¢unsko racunovodstvo
i finansijsko izvjeStavanje, a u cilju povecanja efektivnosti u upravijanju javnim sektorom i
pruZanju usluga. Ovo Ce zahtijevati izmjenu kontnih planova, modifikaciju finansijskog
izvjeStavanja, obuku racunovoda, unaprijedenje informacionog sistema, kao i monitoring i
evaluaciju prelaska na novi sistem. Vecina racunovoda u javnom sektoru nema vjestine za
primjenu sloZenijih racunovodstvenih standarda. IstraZivanje koje je izvrseno na uzorku od
70 budZzZetskih korisnika je pokazalo da jedino 37% radunovoda ima neku vrstu
racunovostvenog sertifikata. Imajuci to u vidu, Ministarstvo finansija je iniciralo program
obuke u saradnji sa CEF-om i CIPFA-om kako bi se omogucila osnovna obuka o
obracunskom rac¢unovodstvu za vecinu racunovoda zaposlenih u ministarstvima.

Naziv indikatora 2014 2017 2020

Obucene racunovode u javnom sektoru
vezano za obradunsko radunovostvo (nha 0 40 100
oshovu CIPFA metodologije)

Implementiran

registar
. . . L Otpoceo razvoj Podaci o imovine i
Implementiran registar imovine i sistem . . S .
. . . . registra imovini unijeti u sistem
dvojnog raéunovodstva za imovinu . . . .
imovine registar dvojnog
racunovodstva
za imovinu
. Planirani . Pozivanje
. . Nosilac Datum Procjena . )
Aktivnosti . . . datum . naizvor
aktivnosti pocetka . 4 troskova . o
zavrSetka finansiranja
Organizovanje opSte
obuke radunovoda u - .
. Ministarstvo U skladu sa Budzet i
javnom sektoru . . 2016 2020 .
y finansija AP donatori
vezano za obracunsko
racunovodstvo

* U ovom slu¢aju 2020. ne predstavija godinu u kojoj ¢e se u potpunosti preci na obracunsko racunovodstvo vec godinu
do koje ¢e se implementirati ovaj Program
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. Planirani . Pozivanje
. . Nosilac Datum Procjena .
Aktivnosti . . . datum . naizvor
aktivnosti pocetka . 4 troskova . L
zavrSetka finansiranja
Kreiranje novih
rac.u.novodstve.n/h Mlhlstar§tvo 2017 2020 U skladu sa Budzet{
politika na bazi finansija AP donatori
obracunskog principa
Upodobljavanije
kotltnog okvira n_owm Mlplstar§tvo 2018 2020 U skladu sa Budzet{
racunovodstvenim finansija AP donatori
zahtjevima
Razvoj informacionog
s:stefvna kc_)// ce. er_wlstarﬁtvo 2019 2020 U skladu sa Budzet{
podrzavati dvojno finansija AP donatori
knjigovodstvo
Priprema novih
pod;akonsklh akata i er.ustarﬁtvo 2019 2020 U skladu sa Budzet{
novih obrazaca finansija AP donatori
izvjeStavanja
Organizovanje obuke
za racunovode u
javnom sektoru . .
VEZaNn0 78 Nove MII?]IS'[B.I’%'[VO 2020 2020 U skladu sa Budzet{
finansija AP donatori
podzakonske akte,
obrazce izvjeStavanja
i IT sisteme
ol 2 prouzete Mo su
obavess P Ministarstvo | Il Kv. IVKV.  |implementirani | Budzet i
. finansija 2015 2016 i u produkciji donatori
(Commitment Module)
. suod1.4.16
Za dva ministarstva
Implementacija 0 .
modula za upravljanje U.prav.a 28 2015 2016 Buazet I
. . imovinu donatori
imovinom
Obezbijediti obuku za Uprava za )
ra¢unovode iz javnog imovinu 2015 2016 0 Budzet i
sektora 0 novoj donatori
implementacionoj
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. Planirani , Pozivanje
. . Nosilac Datum Procjena .
Aktivnosti . . . datum . naizvor
aktivnosti pocetka . 4 troskova . L
zavrsetka finansiranja
regulativi i koris¢enju
novog modula za
upravljanje imovinom
Izmjena regulative,
godisnji izvjestaji treba | Uprava za Budset i
da sadrzZe i podatke o Imovinu 2019 2020 0 .
) L donatori
imovini i indikatore
uéinkovitosti

Procjena i ublazavanje rizika:

e I|dentifikovani rizik: Nedostatak sredstava za implementaciju Strategije, Sto moze
dovesti do odlaganja realizacije pojedinih aktivnosti i uticati na efekte projekta

Ublazavanje rizika: Ministarstvo finansija ¢e neophodna sredstva planirati u godisnjim
budzetima u skladu sa planiranim fazama. U sluaju nedostatka sredstava, postoje
medunarodne organizacije koje su zainteresovane za finansiranje pojedinih segmenata
projekta, imajuci u vidu njegov znacaj i uticaj na ostale oblasti javnih finansija u Crnoj
Gori.

4.5 JacCanje kapaciteta eksterne revizije

4.5.1 Drzavna revizorska institucija

Cilj:  Unapredenje procesa vrsenja revizije, jaCanje revizorskih kapaciteta i
transparentnosti upotrebe javnih finansija

StrateSkim planom razvoja DRI su definisani buduci pravci razvoja Institucije, koji se
odnose na jaCanje integriteta DRI na domacem i medunarodnom planu, uticaja u
unapredenju upravijanja javnim finansijama i povecanja kapaciteta i efikasnosti njenog
rada. DRI ce stvoriti uslove za povecanje kadrovskih kapaciteta kroz obezbjedivanje
neophodnih prostorija za rad. Dalje unapredenje procesa planiranja, sprovodenja revizija i
pracenja realizacije preporuka datih u revizorskim izvjeStajima namjerava se posticCi
dono$enjem priru¢nika i smjernica u skladu sa zahtjevima ISSAl standarda. DRI ce se
fokusirati na jaCanju upravijanja ljudskim resursima i unapredenje profesionalnih vje$tina
revizorskog kadra kroz donoSenje Strategije za upravijanje ljudskim resursima.
Transparentnost rada Drzavne revizorske institucije i bolje razumjevanje uloge i zadataka
DRI ¢e se dodatno unaprijediti kroz izradu i primjenu Komunikacione strategije.
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Naziv indikatora 2014 2018 2020
Procenat realizacije
Godisnjeg plana revizija 60% 83% 90%
DRI
Donijet
Priruénik za
vrsenje
finansijske
revizije i
revizije
pravilnosti u
skladu sa IV
nivoom ISSAI
i isti se
Primjena revizorske pocinje
metodologije za vrienje 0° primjenjivati u
finansijske revizije, revizije radu.
pravilnosti i revizije uspjeha Unaprijedeno
u skladu sa ISSAI 2015 - Uputstvo o Uputstvo o
standardima metodologiji vrsenja | Smijernice za reviziju metodologiji
finansijske revizile i | Godisnjih finansijskih vrsenja
revizije pravilnosti izvjestaja politickih revizije
usklaq'eno sa ISSAI subjekata; uspjeha u
ZO%LLStSStC(IJiOO’ Smjernvice za rveviziju §kladu sa IV
metodologiji za Zavrshog racuna nl\{[oordn IiSAI
vrSenje revizije budzeta drzave; S ailgtoa:;ea I
uspjeha uskladeno podinje
sa I,SSA_I 300 | primjenjivati u
Smijernice za radu.
kontrolu kvaliteta
revizije
Donijete
Smijernice za
pracenje
realizacije
preporuka
datih u
izvjeStajima o
reviziji i iste
se pocinju

primjenjivati u

> Usljed izmjena PFM dokumenta
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radu.

Broj organizovanih

obuka/seminara/radionica

za revizore

Organizovano
minumum 3 obuke

Organizovano
dodatnih 6 obuka

Organizovano
dodatnih 10
obuka

Aktivnosti

Nosilac
aktivnosti

Datum
pocetka

Planirani
datum
zavrSetka

Procjena
troSkova

Pozivanje na
izvor
finansiranja

Analizirati Uputstvo
0 metodologiji
vrSenja finansijske
revizije i revizije
pravilnosti i izraditi
Prirucnik za
finansijsku reviziju i
reviziju pravilnosti u
skladu sa ISSAI
standardima

Drzavna
revizorska
institucija

| Kv.
2019

Il Kv.
2020

32.000 €

Budzet i IPA
2014 projekat

Analizirati Uputstvo
0 metodologiji
vr8enja revizije
uspjeha i izraditi
preporuke za
poboljsanje
metodologije
revizije uspjeha

Drzavna
revizorska
institucija

| Kv.
2019

Il Kv.
2020

12.000 €

Budzet i IPA
2014 projekat

Izvrsiti analizu
postojece prakse u
pracenju
implementacije
revizorskih
preporuka u DRI u
odnosu na najbolju
praksu zemalja EU i
izraditi smjernice za
pracenje
implementacije
preporuka iz
revizorskih
izvjestaja

Drzavna
revizorska
institucija

| Kv.
2019

Il Kv.
2020

24.000€

Budzet i IPA
2014 projekat
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Aktivnosti

Nosilac
aktivnosti

Datum
pocetka

Planirani
datum
zavrSetka

Procjena
troSkova

Pozivanje na
izvor
finansiranja

Izraditi Strategiju za
upravljanje ljudskim
resursima i
Komunikacionu
strategiju

Drzavna
revizorska
institucija

| Kv.
2019

Il Kv.
2020

40.000 €

Budzet i IPA
2014 projekat

Unapredenje
prirucnika za
polaganje ispita za
drZavnog revizora;
implementiranje
obuka (sprovodenje
1 pilot revizije i
obuka vezano za
primjenu Prirunika
za finansijsku
reviziju i reviziju
pravilnosti) i
poboljsanje
revizorskih
kapaciteta za
primjenu IT alata

Drzavna
revizorska
institucija

| Kv.
2019

Il Kv.
2020

87.000 €

Budzet i IPA
2014 projekat

Izraditi Smjernice
za reviziju zavrsnog
racuna budZeta
drzave i
organizovati
radionicu (obuku)
za osoblje revizije o
implementaciji
smjernica za
reviziju zavr§nog
racuna budzeta
drzave

Drzavna
revizorska
institucija

| Kv.
2018

Il Kv.
2018

SIGMA/Budzet
DRI

Izraditi Smjernice
Za ocjenu primjene
kriterijuma fiskalne
odgovornosti

Drzavna
revizorska
institucija

I Kv.
2016

Il Kv.
2017

SIGMA/Budzet
DRI
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. Planirani . Pozivanje na
. . Nosilac Datum Procjena .
Aktivnosti . . . datum . izvor
aktivnosti | pocetka . troskova . o
zavrSetka finansiranja

Obezbjediti
neophodne
prostorije za rad Drsavna
DRI u cilju revizorska »o1 2.000.000,00 )
povecanja institucija | 2018 019 € BudZzet DRI
revizorskih
kapaciteta

Procjena i ublazavanje rizika:

e Identifikovani rizik: Nedovoljan broj revizorskog kadra usljed ogranic¢enih prostornih
uslova za rad DRI.

Ublazavanje rizika: Obezbjedena neophodna finansijska sredstva i sproveden
postupak javne nabavke za obezbjedenje prostora za rad DRI.

e Identifikovani rizik: Ograni¢ena samostalnost u planiranju revizija usljed povecanog
broja zakonski obavezujucih revizija (godiSnja revizija finansijskih izvjeStaja politiCkih
subjekata).

Ublazavanje rizika: Upucena inicijativa Skup$tini za izmjenu C¢lana 43 Zakona o
finansiranju politickih subjekata i izbornih kampanja kako bi se ocuvala puna
samostalnost DRI u planiranju revizija i povecala pokrivenost revizijom.

e Identifikovani rizik: Nedostatak obuka za finansijsku reviziju, reviziju pravilnosti i
reviziju uspjeha u skladu sa ISSAI standardima.

Ublazavanje rizika: Obuke za revizore obezbjedene kroz primjenu Srednjoro¢nog i
Godisnjeg plana obuka. DRI organizuje interne obuke i obuke kroz regionalnu i
medunarodnu saradnju kako bi obezbijedila visoko kvalifikovan revizorski kadar. DRI
sprovodi ispite za drZzavne revizore pravovremeno i zapoSljava profesionalan revizorski
kadar.

4.5.2 . Revizorsko tijelo
Cilj: Jacanje kapaciteta i poboljSanje revizorskih procedura

Revizorsko tijelo doprinosi promovisanju procesa upravljanja EU fondovima, odgovornosti
i transparentnosti u troSenju sredstava, dajuci preporuke vezane za djelotvornost i
stabilnost funkcionisanja sistema, u cilju za$tite interesa Zajednice i nacionalnih interesa.
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Stoga, neophodno je unaprijeditii kapacitete Revizorskog tijela i aZurirati procedure u
Skladu sa medunarodnim standardima i najboljom praksom EU. Revizorsko tijelo treba da
izradi strateSki plan koji ¢e pokriti misiju, viziju, ciljeve i razvojne prioritete Revizorskog
tijela u naredne tri godine, i unaprijediti opsStu strategiju revizije koja ¢e utvrditi obuhvat,
cilieve i metodologiju za sprovodenje revizorskog rada da bi se ispunili zahtjevi relevantne
regulative.

Imajuci u vidu, da kroz izveStaje Revizorskog tijela, Evropska komisija redovno dobija
razumno uvjerenje o kvalitetu troSenja dodijeljenih sredstava, naglasena je potreba za
daljom obukom revizora i izradom smjernica za provjeru kvaliteta da bi se osiguralo da se
reviziorske aktivnosti sprovode u skladu sa profesionalnim standardima i pravnim
zahtjevima.

Naziv indikatora 2014 2019 2020
Broj organizovanih obuka/ Organzovane 3 Organizovano Organizovano
seminara/ radionica po revizoru obuke po revizoru minimum 9 obuka minimum 7
po revizoru obuka po
revizoru
Stepen implementacije N/A Strateski plan 20% planiranih
Strate$kog i Akcionog plana usvojen aktivnosti
institucije o _ realizovano
Akcioni plan usvojen
Stepen unaprijedenja Revizorski priruénik | 50 % nedostataka 100%
metodologije za sprovodenje je pripremljen otklonjeno nedostataka
revizije — revizorski priruc¢nik otklonjeno
Procenat revizija obavljenih N/A 20 % revizija 50% revizija
koriscenjem revizorskog sprovedeno sprovedeno
softvera kori§¢enjem koris§¢enjem
revizorskog softvera revizorskog
softvera
Stepen primjene standarda u N/A 30% 50%

cilju osiguranja kvaliteta
revizorskog rada
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Aktivnosti

Nosilac
aktivnosti

Datum
pocetka

Planirani
datum
zavrSetka

Procjena
troSkova

Pozivanje na
izvor
finansiranja

Procjena
potreba za
obukom,
izrada i
implementacija
programa
obukeza
revizore

Revizorsko
Tijelo

2019

2020

274,000 €

Budzet i IPA
2014 projekat

Poboljsanje
revizorskog
priruénika za
razli¢ite vrste
revizija u
skladu sa
medunarodnim
revizorskim
standardima

Revizorsko
Tijelo

2019

2020

80,000 €

Budzet i IPA
2014 projekat

Poboljsanje
vjestina za
primjenu
odredenih
revizorskih
tehnika (IT)

Revizorsko
Tijelo

2019

2020

20,000 €

Budzet i IPA
2014 projekat

Razvoj
strateSkog
plana
Revizorskog
tijela i
Akcionog
plana za
njegovu
implementaciju

Revizorsko
Tijelo

2019

2020

70,000 €

Budzet i IPA
2014 projekat

Izrada
smjernica za
osiguranje
kvaliteta
revizorskog
rada

Revizorsko
Tijelo

2019

2020

31,000 €

Budzet i IPA
2014 projekat
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Procjena i ublaZavanje rizika:

e Identifikovani rizik: KaSnjenje u realizaciji ekspertske podrske u okviru IPA 2014
Projekta mozZe dovesti do odlaganja realizacije planiranih aktivnost.

e UblazZavanje rizika:

- Sprovodenje internih obuka revizora, organizovanih u okviru kratkorocnih
ekspertskih misija, prisustvom revizora na radionicama | seminarima u
organizaciji EK i kroz bilateralnu saradnju sa revizorskim tijelima iz regiona.

- Kontinuirano aZuriranje revizorske metodologije na osnovu ste¢enog
iskustva.

- Primjenom postojece metodologije za sagledavanje i ocjenu kvaliteta
revizorskog rada.

5 Transparentnost budzeta

Budzetiranje se u Crnoj Gori zasniva na transparentnim pravnim odredbama, baziranim na
Ustavu, organskom zakonu o budZetu i/ili povezanim zakonima. Primjenjuje se dobro
definisan godisnji vremenski okvir. VaZzece zakonodavstvo, takode, obuhvata sve aspekte
dobre prakse budZzetiranja, uklju¢ujuci definiciju javnih sredstava, koris¢enja jedinstvenog
racuna trezora i ulogu SkupS§tine.

lako je ustanoviljen zadovoljavajuci nivo transparentnosti i kontrole, procjene ukazuju da
postoje odredena pitanja kojima se treba posvetiti a koja se uglavhom odnose na
sveobuhvatnost, kvalitet, integritet i tacnost budZetskih informacija. Kao primjer moZe se
navesti nedostatak povezanosti finansijskih informacija i informacija koje se odnose na
politike, manju transparentnost kapitalnog budZzeta, ¢injenicu da su samo agregatni podaci
raspolozivi u nekim izvjeStajima o izvrSenju budzeta tokom godine i da nema jasno
artikulisanog programa reforme upravljanja javnim finansijama.

Program obuhvata niz aktivnosti koje ¢e povecati transparentnost budzeta. Imajuci u vidu
koncept Programa da se aktivnosti grupiSu u razliite budZetske faze, kao i da
transparentnost budzeta predstavija horizontalnu aktivnost, aktivnosti koje utiCu na
povecanje transparentnosti su planirane u prethodnim poglavijima. Pregled kljucnih
aktivnosti koje direktno doprinose transparentnosti budZeta je dat u narednoj tabeli:
Takode, u skladu sa principima Partnerstva otvorenih vliada (OGP) i Open Budget Index,
potrebno je planirati objavijivanje budZetskih podataka u formi excel-a ili u drugoj
elektronskoj formi koja omogucava korisnicima analizu i obradu podataka.
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Faza u
procesu
budzetiranja

Poglavlje

Aktivnost

Nosilac
aktivnosti

Datum
pocetka

Planirani
datum
zavrsetka

Prijedlog

BudzZeta i
usvojeni
Budzet

4.1.1. Srednjoro¢ni
budzetski okvir,
ukljuCujudi i fiskalnu
strategiju

Izrada Fiskalne
strategije u
skladu sa
Zakonom o
budzetu i
fiskalnoj
odgovornosti

Unapredenje
planiranja i
prikaza
viSegodisnjih
obaveza u
budzetu

MF

2016

2019

4.1.2. Priprema
godiSnjeg budZeta

Definisanje
misije, cilieva i
opisa utvrdenih
programa
odnosno
potprograma

Definisanje
indikatora
ucinka
utvrdenih
programa
odnosno
potprograma

Unapredenje
transparentnosti
budzeta kroz
njegovu bolju
vizuelizaciju

MF

2016

2020

4.1.3. Kapitalni
budzet

Uvodenje faza
kod kapitalnih
projekata u
procesu
pripreme i
planiranja
kapitalnog
budzeta (faza

MF

2016

2020
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Faza u
procesu
budzetiranja

Poglavlje

Aktivnost

Nosilac
aktivnosti

Datum
pocetka

Planirani
datum
zavrsetka

pripreme i faza
izgradnje
projekata)

Unapredenje
pregleda
projekata u
kapitalnom
budZzetu kroz
detaljan prikaz
pojedinacnih
projekata po
projektnoj i
ekonomskoj
klasifikaciji
Unapredenje
obrazloZenja
kapitalnog
budzeta u dijelu
prikazivanja
ukupne
procijenjene
vrijednosti
projekta i
vremenske
dinamike za
zavrSetak
projekta

Unapredenje
prikaza
kapitalnih
projekata
razdvajanjem
novih i
projekata Cija je
realizacija u
toku

Uspostaviti
javni registar
svih projekata

koji se

finansiraju iz
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Faza u
procesu
budzetiranja

Poglavlje

Aktivnost

Nosilac
aktivnosti

Datum
pocetka

Planirani
datum
zavrsetka

kapitalnog
budzeta

4.1.2. Priprema

godisnjeg budZeta

U skladu sa
najboljom
medunarodnom
praksom
istraZiti i
implementirati
mjere za bolju
prezentaciju i
vizuelizaciju
godisnjih
izvjeStaja o
izvrSenju
(mjesecni i
kvartalni)

MF

2017

2020

IzvjeStavanje
tokom
godine i
zavrsni
racun

4.1.4.
Unapredenje
modela za
makroekonomske
projekcije

Izrada
priruénika za
rad u modelu

kaji ce

omoguciti bolje
projekcije u
svim
segemetima
finansijkog
planirajna i
samim tim
smanijti razliku
izmedu
ostvarenog i
planiranog

MF

2017

2020

4.3. Razvoj sistema

unutrasnjih

finansijskih kontrola

Razvoj
metodologije za
pracenje i
izvjeStavanje o
rezultatima
poslovanja

MF

2017

2017
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Faza u . Planirani
. . Nosilac Datum
procesu Poglavlje Aktivnost . . . datum
v g . aktivnosti pocetka .
budzetiranja zavrSetka
4.4. Zfamjena Kreiranje novih
gotovinskog .
racunovodstva i podzakonskih
: . akata i novih MF 2016 2020
finansijskog
L ; obrazaca
izvjeStavanja izviestavania
obracunskim J 4
4.5. Jacanje Izrada
, : kapaciteta eksterne | Komunikacione
Revizorski revizije strategiju DRI 2017 2019
izvjestaji

Takode, analizirati ce se mogucnost implementacije nekih aktivnosti manjeg obima koje
¢e imati za cilj povecanje transparentnosti obezbjedenjem bolje vizuelne prezentacije i
Sirenjem informacija o budZetu.
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6 Monitoring, izvjeStavanje i evaluacija

Reforma upravljanja javnim finansijama je vazan segment reforme javne uprave. U tom
kontekstu, reforme planirane ovim Programom, kao i ostalim relevantnim planskim
dokumentima vezanim za upraviljanje javnim finansijama, predstavijaju vazan input za
Strategiju reforme javne uprave, kao krovnog drZavnog dokumenta u ovom sektoru.
Pomenuta Strategija je je usvojena u julu 2016. godine, u saradnji sa Ministarstvom
unturasnjih poslova. Program je pripremljen u koordinaciji sa pripremom nove Strategije
reforme drZzavne uprave za period 2016-2020.

Ministarstvo finansija ¢e obezbijediti kontinuirano pracenje implementacije Programa. U
tom cilju krajem Il kvartala 2017. godine osnovana je koordinaciona radna grupa, kao i
operativni tim, koju sadinjavaju predstavnici kljuénih aktera Programa, uklju¢ujuci
predstavnike DrZzavne revizorske institucije, Revizorskog tijela, Poreske uprave i Uprave
za javne nabavke. Takode, predstavnik stru¢ne sluzbe Skupstine tj. Odbora za ekonomiju,
finansije i budzet je ¢lan ove koordinacione grupe. Radom koordinacione radne grupe
predsjedava predstavnik Ministarstva finansija. Bliska saradnja c¢e biti odrZzavana sa
Ministarstvom javne uprave, koja je zaduZena za pracenje sprovodenja nove Strategije
reforme javne uprave. Relevantni predstavnici Koordinacione radne grupe su uklju¢eni u
strukture za monitoring i izvjeStavanje nove Strategije reforme javne uprave.

Ministarstvo javne uprave je formiralo Odjeljenje za upravljanje procesom reforme javne
uprave kako bi se unaprijedili procesi pracenja, evaluacije, koordinacije sa drugim
institucijama i izvjeStavanja u sprovodenju mjera i aktivnosti koje proizilaze iz Strategije
reforme javne uprave.

Takode, u cilju obezbjedivanja institucionalnog kontinuiteta i jace podrske reformi formiran
je Savjet za reformu javne uprave. Na Celu savjeta se nalazi potrpedsjednik Vlade Crne
Gore za politicki sistem, unutrasnju i vanjsku politiku, u svojstvu ¢lanova tijela tu su ministri
javne upave, finansija i generalni sekretar Vlade, predsjednik Zajednice opStina, direktor
Uprave za kadrove i predstavnici NVO sektora. Prema Strtegiji Reforme javne uprave svi
kljuéni nosioci aktivnosti su uklju¢eni i u svakoj od relevantih institucija su odrediti konktat
osobe koje ce biti zaduZene za dostavljanje informacija u proces izvjestavanja.

Koordinaciona radna grupa odrZzavata kvartalne sastanke, sa ciliem razmatranja napretka
ostvarenog u implementaciji Programa, pripreme izvje$taja o implementaciji i koordinacije
aktivnosti u okviru projekata tehniCke podrske u ovoj oblasti. Koordinaciona radna grupa
priprema kvartalne izvjeStaje koje c¢e podnositi visokom rukovodnom kadru Ministarstva
finansija, Senatu DRI, kao i Glavhom revizoru Revizorskog tijela kako bi se na vrijeme
osiguralo rjeSavanje eventualnih problema koji mogu uticati na realizaciju Programa.

Pocev od 2017. godine, do kraja aprila mjeseca svake godine Ministarstvo finansija ce
izvjeStavati Vladu o implementaciji Programa i predlagati eventualne izmjene i dopune
Programa. Ovaj izvjestaj e biti zasnovan na rezultatima rada koordinacione radne grupe
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I bice formalno usaglasen sa svim relevantnim institucijama. Na pocCetku svake godine,
koordinaciona radna grupa ce pripremati i detaljnije godisnje akcione planove za
implementaciju Programa. Akcioni plan koji je sastavni dio Programa predstavlja
sveobuhvatni plan aktivnosti za petogodisnji period i osnovu za godiSnje planove
implementacije. Ovaj akcioni plan ¢e biti objedinjen i unificiran od strane koordinacione
grupe. PredloZeni Program predstavija ,zZivi dokument®, §to podrazumijeva njegovo
inoviranje jednom godisnje, shodno iskustvima koja ce biti steCena tokom njegove
realizacije, kao i eventualnim promjenama u evropskom zakonodavstvu.

Vlada Crne Gore ce dva puta godiSnje informisati Evropsku komisiju o napretku
ostvarenom u implementaciji Programa reformi upravljanja javnim finansijama, odnosno
sektorskih strategija na kojima se Program u velikoj mjeri zasniva. [zvjeStaji o
implementaciji ¢ce se pripremati pocev od 2017. godine, u skladu sa zahtjevima vezanim
za sektorsku budzetsku podrsku, koji su indikativno planirani za prvi kvartal.

Sistem za pracenje ce obuhvatati sljedece informacije: kljuéne specificne slabosti
identifikovane prilikom analize slabosti, godiSnje ciljeve, napredak u odnosu na posljednji
godisnji izvjeStaj o pracenju, izvor informacija za verifikaciju, reviziju ciljeva koje treba
pratiti naredne godine i srednjoro¢ne ciljeve Programa.

Posebni izvjestaji o napretku u implementaciji ¢e se pripremati za sastanke Posebne
grupe koja prati proces reforme javne uprave u Crnoj Gori u procesu pristupanja EU.
Pored toga, moguce je organizovati na zahtjev Evropske komisije i Vlade Crne Gore stalni
dijalog na tehnickom nivou. IzvjeStavanje o ostavrenom napretku ¢e se nastaviti i u okviru
vec¢ ustaljenih mehanizama izvjeStavanja Evropske komisije, Sto se posebno odnosi na
Godisnje izvjestaje o napretku.

Koordinaciona radna grupa ujedno je i platforma za dijalog o politikama i koordinaciji
donatora sa ostalim relevantnim zainteresovanim akterima (medunarodnim finansijskim
institucijama, bilateralnim donatorima, civilnim drustvom, itd.). Sastanci organizovani sa
ovim ciliem ¢e se odrZavati barem jednom godiSnje kako bi se raspravila klju¢na pitanja
koja se odnose na sektor.
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