institut alternativa

Vlada Crne Gore
Ministarstvo finansija

Komentar na nacrt Zakona o budZetu i fiskalnoj odgovornosti

Postovani,

Stav Instituta alternativa je da nacrt zakona o budzetu i fiskalnoj odgovornosti donosi brojne novine
kojima ¢e se unaprijediti trenutno vazeéi organski zakon o budzetu. Ipak, mnoge od normi su ostale
nedorecene, u odredenim oblastima nije ucinjen znacajniji napredak, a neke oblasti koje su zahtijevale
poboljsanja su u potpunosti zanemarene.

Konkretni prijedlozi koje upué¢ujemo odnose se na izmjene budzetskog kalendara radi omoguc¢avanja
znacajnije uloge SkupStine u budZzetskom ciklusu, neusaglasenost ideje o budZetskoj inspekciji sa
konceptom PIFC-a, potrebu uvodenja obaveze polugodiSnjeg izvjeStavanja o izvrSenju budZeta,
uspostavljanje sistemskih preduslova za finansijsku nezavisnost odredenih institucija i organa, potrebu
za detaljnijim definisanjem kaznenih odredbi u raznim aspektima, itd.

NaSe komentare struktuirali smo prema poglavljima nacrta zakona, citiraju¢i ¢lan na koji imamo
primjedbu, dajuéi na$ prijedlog i obrazloZenje prijedloga. lako smo se trudili da u svakoj prilici damo i
konkretan prijedlog kako odredeni ¢lan treba da glasi, u par prilika smo samo ukazali na potrebu da se
odredena pitanja detaljnije definisu ili preciziraju.

Prijedlozi koje smo dali predstavljaju sintezu preporuka i nalaza naSeg istrazivackog rada u oblasti
javnih finansija. Sve naSe publikacije dostupne su na Internet stranici, www.institut-alternativa.org

Nadamo se da ¢ete naSe prijedloge razmotriti i da ¢e biti od koristi u formulisanju Sto boljeg prijedloga
ovog vaznog zakonskog teksta. Stojimo vam na raspolaganju za dodatna pojasnjenja.

S postovanjem,
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Stevo MUK
Predsjednik Upravnog odbora

Institut alternativa

Ul. Poka Miras$evica, "Kroling", 3/3
81 000 Podgorica
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IV Priprema i usvajanje budzZeta
v/1

Nacrt - Clan 26
Ministarstvo finansija u februaru tekuce godine, na osnovu propisa za izradu kapitalnog budZeta
koji usvaja Vlada, izdaje stru¢no uputstvo za pripremanje kapitalnog budZeta potrosackih jedinica i
jedinica lokalne samouprave, koje predlazu kapitalne projekte za narednu fiskalnu godinu.

PotroSacke jedinice koje su predlozile kapitalne projekte duzne su da zahtjeve za dodjelu
budZzetskih sredstava za kapitalne projekte podnesu Ministarstvu finansija do 31. marta tekuce
godine za narednu fiskalnu godinu.

Na osnovu fiskalne strategije, Ministarstvo finansija, u maju tekuce fiskalne godine, izdaje struc¢no
uputstvo za pripremanje budZeta potrosackih jedinica i budZeta lokalne samouprave za narednu
fiskalnu godinu.

Strucno uputstvo iz stava 3 ovog ¢lana sadrzi: osnovne odrednice fiskalne politike, limit potroSnje
za naredne tri godine, fiskalna ogranicenja, uputstva smjernice i rokove za pripremu budzZetu,
preporuke za okvirni iznos izdataka lokalnih samouprava, na osnovu kojih potrosacka jedinica i
jedinica lokalne samouprave samostalno planira svoje izdatke, kao i smjernice za planiranje
Kapitalnog budzeta.

Vlada dostavlja fiskalnu strategiju na razmatranje Odboru Skupstine nadleznom za
razmatranje budzeta do kraja maja tekuce fiskalne godine

Odbor Skupstine nadlezan za razmatranje budZeta ¢e razmatrati fiskalnu strategiju do kraja
jula i uputiti preporuke Vladi.

Prijedlog IA:
1) Stavove 5 i 6 Clana 26 premjestiti u ¢lan 22 (takode kao stavove 5 i 6 tog ¢lana)

2) Clanu 26 dodati stav 3 koji ¢e glasiti: “U procesu izrade kapitalnog budzeta, Ministarstvo
finansija ¢e nacrt kapitalnog budzeta dostaviti nadleznom odboru Skupstine Crne Gore prije
utvrdivanja liste prioriteta kapitalnih projekata.”

ObrazloZenje:

1) Stavovi 5 i 6 ¢lana 26 ticu se procesa pripreme fiskalne strategije i kao takvi pripadaju poglavlju
koje prethodi onom u kom se sada nalaze (“Pravila fiskalne odgovornosti” umjesto u “Priprema i
planiranje budzeta”). Smatramo da, radi preglednosti normi, samog procesa pripreme fiskalne
strategije i uceSca aktera van izvrsne vlasti, treba objedniti sve odredbe koje se odnose na ovaj
proces u jednom poglavlju. Takode, izostavljanje Skupstine u poglavlju koje se odnosi na izradu
fiskalne strategije ostavlja utisak da se njen uticaj i uloga Zele zanemariti ili staviti u drugi plan.

2) Izrada kapitalnog budZeta - Proces pripreme kapitalnog budzeta ne predvida konsultovanje
Skupstine. Kako nije ukljucena u proces formulacije kapitalnog budzeta, $to je s obzirom na
njegovu specificnu prirodu, i jedini period kada se moZe uticati na njega, SkupStina je
dostavljanjem kapitalnog budzeta u sklopu ukupnog prijedloga zakona o budzetu dovedena pred
svrSen Cin. Stoga je umjesto razmatranja i usvajanja, pravilnije re¢i da Skupstina jednostavno
konstatuje kapitalni budZet. Kako bi se ova situacija promijenila, potrebno je u Zakonu o budzetu
i fiskalnoj odgovornosti, ali i buduc¢oj Odluci o izradi kapitalnog budZeta, predvidjeti proceduru
prema kojoj ¢e se nacrt kapitalnog budzeta dostavljati maticnom odboru SkupStine na
upoznavanje i izricanje misljenja, koje bi Vlada uzela u obzir prilikom finalizovanja prijedloga.
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IvV/2

Prijedlog IA (dodati novi ¢lan)

Clan 27b
Zahtjeve za dodjelom budZetskih sredstava za samostalne potrosacke jedinice: Drzavnu revizorsku
instituciju, Zastititnika ljudskih prava i sloboda i Agenciju za zastiitu licnih podataka utvrduje
Skupstina Crne Gore.

Zahtjevi iz stava 1, kao takvi, postaju sastavni dio prijedloga zakona o budZetu drzave.

ObrazloZenje:

Smatramo da je na ovom mjestu u poglavlju “Priprema i usvajanje budZeta” potrebno dodati ¢lan koji
¢e se baviti finansijskom nezavisno$¢u i autonomijom DrZavne revizorske institucije, ZaStitnika
ljudskih prava i sloboda i Agencije za zaStitu li¢nih podataka. Skupstina, na prijedlog ovih institucija
utvrduje zahtejve za dodjelu budeZtskih sredstava, a oni postaju sastavni dio prijedloga zakona o
budzetu drzave, Sto znaci da Ministarstvo finansija ne €ini korekcije istih. Razlog za umanjivanje uticaja
Ministarstva na visinu odobrenih sredstava i raspored po programima je Cinjenica da se radi o
potroSackim jedinicama ¢ija je finansijska nezavisnost preduslov za obavljanje poslova iz njihove
nadleZnosti, ispunjavanje njihove osnovne funkcije i zadataka - kontrola rada izvrsne vlasti. Potreba za
njihovom finansijskom autonomijom je naglasena u izvjeStajima o napretku Evropske komisije i drugih
relevantnih institucija, a praksa pokazuje da je u dosadasSnjem periodu (pogotovo od pocetka
ekonomske krize), Ministarstvo finansije bilo restriktivno prema budZetima ovih institucija, Sto se
moZe tumaciti kao neposredan udar na njihovu nezavisnost.
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IvV/3

Clan 32, stav 1

Predlog zakona o budZetu drzave utvrduje Vlada i do 1. novembra ga dostavlja Skupstini.

Prijedog IA - Clan 32, stav 1:

Nacrt - Clan 32, stav 1

Predlog zakona o budZetu drzave utvrduje Vlada i do 1. oktobra ga dostavlja Skupstini.

ObrazloZenje:

Vremenski okvir prema kojem se prijedlog budZeta dostavlja SkupStini 1. novembra ne predstavlja
poboljsanje u odnosu na trenutno vaZe¢i Zakon o budZetu (prema kojem se prijedlog budZeta
dostavljao “u novembru”). PredloZeni rok za dostavljanje prijedloga zakona o budZetu Skupstini
ostavlja premalo vremena za analizu i temeljnu raspravu o ovom vaznom aktu. Ovakav rok nije u
skladu sa najboljim praksama za transparentnost budZeta (“OECD Best Practices for Budget
Transparency” (OECD, 2002), koje nalaZu da se prijedlog budZeta dostavlja parlamentu “ne manje od 3
mjeseca do pocetka nove fiskalne godine”. Poredenja radi, u novim zemljama clanicama EU prijedlog
budZeta se dostavlja Skupstini sve ranije, npr. u Litvaniji 15. septembra, u Poljskoj krajem septembra, u
Sloveniji 1. oktobra, Estoniji 1. oktobra, u Rumuniji i Slovackoj 15. oktobra.

Na ovaj problem je ove godine podsjetila i SIGMA u svom izvjeStaju o Crnoj Gori, preporucivsi da se
ispostuju preporuke OECD i prijedlog budzZeta Skupstini dostavlja ranije (SIGMA, Overall assesment,
maj 2012). Vlada se i kroz Strategiju reforme javne uprave u Crnoj Gori za period 2011-2016.
obavezala na sljedece: “U cilju aktivnije uloge Parlamenta, Predlog zakona o budZetu ¢e se ubuduce
dostavljati ranije, kako bi imao dovoljno vremena za pripremu i aktivno ucesce u Kreiranju budzeta za
narednu kalendarsku godinu.” (Strategija reforme javne uprave, poglavlje “Javne finansije”, str. 21).

Vise vremena za Skupstinu da razmotri budzet znaci¢e i moguénost da se u proces ukljuce i
predstavnici civilnog drustva. S obzirom na to da se nacrtom zakona ne predvidio uce$¢e javnosti, a
prije svega organizacija civilnog drustva i interesnih grupa, u procesu planiranja budZeta. Za razliku od
procesa pripreme prijedloga budZeta na lokalnom nivou, gdje su lokalne vlasti Zakonom obavezane da
obave javnu raspravu o nacrtu budZeta, na nacionalnom nivou ne postoji praksa organizovanja javnih
rasprava ili drugog oblika javnih konsultacija o nacrtu budzeta. Stoga je SkupStini i njenim radnim
tijelima da prilikom razmatranja prijedloga budzeta, izmedu ostalog, organizuje Siroke konsultacije, za
Sto je potrebno viSe vremena nego $to je predvideno sadasnjim normama u nacrtu zakona. Pomjeranje
roka za dostavljanje prijedloga budzeta Skupstini koje predlazemo, podrazumijevlao bi i izmjene
rokova u ¢lanovima 22, 23, 30, i 31. Prijedlog izmjena kalendara pripreme budZzeta:

Clan Aktivnost Rok iz nacrta nIo):;ioj?i’lZI%a
Clan 22 | Vlada utvrduje fiskalnu strategiju na predlog Ministarstva finansija. 30. april 30. april (isto)
Clan 23 Ministarstvo finansija priprema uskladenu fiskalnu strategiju 30. septembar 31. avgust
Clan 30 Ministarstvo dostavlja nacrt budzeta Vladi i DRI 10. oktobar 10. septembar
Clan 31 DRI dostavlja svoju ocjenu nacrta budzeta Vladi 20. oktobar 20. septembar
Clan 32 Vlada utvrduje prijedlog zakona o budZetu dostavlja Skupstini. 1. novembar 1. oktobar
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IV/4

Clan 35

Uz predloge zakona o budZetu drzave i odluka o budZetu opstine, Skupstini, odnosno skupstini opStine
dostavlja se na uvid pregled planiranih primitaka i izdataka za naredne tri fiskalne godine, ukljucujuci
pregled visegodisnjih ugovorenih obaveza, viSegodiSnjih izdataka i investicionih programa.

Uz predlog zakona o budzetu drzave, Skupstini se dostavljaju predlozi finansijskih planova sa planom
rada za narednu godinu nezavisnih regulatornih tijela, na usvajanje.

Prijedlog IA - Dodati stav 3 ¢lanu 35, koji bi glasio:

“Uz prijedlog zakona o budZetu drZave, Skupstini se dostavlja misljenje DRI na nacrt godiSnjeg zakona
0 budZetu o primjeni, odnosno odstupanju od primjene fiskalnih pravila.”

ObrazloZenje:

Prema Clanu 21 nacrta Zakona, DRI se obavezuje da daje miSljenje na nacrt godi$njeg zakona o budzetu
o primjeni, odnosno odstupanju od primjene fiskalnih pravila. U ¢lanu 31 predvideno je da se isti
dostavlja Vladi do 20. oktobra. Medutim, kako nije propisan rok niti nacin objavljivanja ovog misljenja
koje ¢e DRI davati. Stoga smatramo da iso treba da bude sastavni dio dokumentacije koja se Skupstini
predaje uz prijedlog zakona o budzetu drzave.
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V Izvrsenje budzeta
v/

Clan 43

Potrosacke jedinice i opstine, Ministarstvu finansija podnose izvjeStaj o ostvarenim primicima i
izvrsenim izdacima, u skladu sa propisima koje donosi Ministarstvo finansija.

Prijedlog IA:
- dodati 3 nova stava ¢lanu 43 -

Clan 43

Potrosacke jedinice i opStine, Ministarstvu finansija podnose izvjestaj o ostvarenim primicima i
izvrSenim izdacima, u skladu sa propisima koje donosi Ministarstvo finansija.

U roku od trideset dana po isteku Sestomjesecnog perioda tekuce fiskalne godine, Vlada izvjestava
Skupstinu o izvrSenju budzeta za taj period.

Izvestaj o polugodiSnjem izvrSenju budZeta iz stava 2 sadrzi i obrazloZenje odstupanja izmedu
usvojenog budZeta i njegovog izvrsenja.

Ministarstvo finansija je duzno da na zahtjev Skupstine ili njenog radnog tijela dostavi informaciju o
izvrSenju budZeta za odredeni period tekuce fiskalne godine.

ObrazloZenje:

0d trenutka kada se budzet za narednu godinu usvoji u decembru tekuée godine, Skupstina i mati¢ni
odbor nemaju informacija o njegovom izvrSenju u toku fiskalne godine na koju se odnosi, sve do
razmatranja zavrSnog racuna budzeta, koji se dostavlja tek u septembru naredne godine. Nacrtom
Zakona o budzetu i fiskalnoj odgovornosti nisu definisane obaveze Ministarstava finansija da priprema
i Skupstini dostavlja izvjeStaj o izvrSenju budZeta u toku trajanja fiskalne godine za koju je budzet
usvojen.

Kao jednu od dobrih praksi za poveéanje transparentnosti budzeta, OECD preporucuje da Ministarstvo
finansija, osim zavr$nog racuna budzeta priprema razne izvjeStaje u periodu izvrSenja budZeta,
mjesecne i polugodisnje (OECD Best Practices for Budget Transparency). Uporedna praksa govori da u
drugim zemljama parlamenti posveduju znacCajnu paznju nadzoru nad izvrSenjem budzeta u toku
trajanja fiskalne godine na koju se isti odnosi. Crna Gora je u ovom pogledu izuzetak u regionu, jer sve
susjedne drzave imaju regulisane mehanizme polugodiSnjeg izvjeStavanja parlamenta o izvrSenju
budzeta. Naj¢es¢i mehanizam je razmatranje polugodiSnjih izvjeStaja o izvrSenju budZeta, dok nije
rijetkost da parlament u toku godine od izvrSne vlasti zatrazi informaciju o izvrSenju budzeta, van
ustaljenih rasporeda izvjeStavanja.

Smatramo da se ova obaveza mora nac¢i u novom organskom Zakonu o budzetu. Takode je potrebno
Zakonom predvidjeti moguénost Skustine da na zahtjev mati¢nog odbora, u bilo kom trenutku, od
Ministarstva finansija zatrazi izvjestaj o trenutnom stanju na polju izvrSenja budZeta.
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v/2

Nacrt - Clan 49
Ministarstvo finansija moZe obavljati finansijsku kontrolu zakonitog i namjenskog koriS¢enja
budZetskih sredstava potroSackih jedinica.

Finansijsku kontrolu obavljaju sluzbenici ovlas¢eni od strane ministra finansija.

Ovlaséeni sluzbenici duzni su da o uocenoj nepravilnosti blagovremeno uzvjeste ministra finansija,
odnosno rukovodioca sektora u Ministarstvu finansija koji obavlja nadzor nad sprovodenjem
budZeta, kao i rukovodioca potrosacke jedinice.

U toku procesa finansijske kontrole, potrosacke jedinice ¢e obezbijediti ovlaS¢enim sluzbenicima
pristup svim zahtjevanim podacima, dokumentima i informacijama u cilju uspjeSnog sprovodenja
budzetske kontrole.

Vlada ¢e, na predlog Ministarstva finansija, blize utvrditi proces finansijske kontrole zakonitosti i
namjenskog koris¢enja budZeta, kao i nac¢ina angazovanja sluzbenika.

Ministarstvo finansija o uo¢enim nepravilnostima obavjeStava DRI.

Prijedlog IA
- Brisati ¢lan 49 -
ObrazloZenje:

Uvodenje svojevrsne budzetske inspekcije koje se predvida ¢lanom 49 nije u skladu sa dugogodisSnjim
programskim opredjeljenjem Vlade i obavezom iz Sporazuma o stabilizaciji i pridruzivanju (izmedu
Evropskih zajednica i njihovih drazava c¢lanica i Republike Crne Gore - ¢lan 92), da razvija koncept
sistema unutrasnjih finansijskih kontrola u javnom sektoru (PIFC). S tim u vezi, ovakvo rjeSenje nije u
skladu sa prinicipima decentralizovane upravljacke odgovornosti, finansijskim menadZmentom i
funkcionalnom nezavisnosSc¢u unutrasnje revizije, koji su sastavni dio koncepta PIFC-a.

Misljenja smo da je, umjesto uvodenja novih ili vracanja na stare, odbacene mehanzime (kao Sto je
centralizovanje unutras$nje revizije), potrebno koordinirati napore na planu postizanja rezultata u
kontroli budzeta --- osnaziti ili kona¢no primijeniti mehanizme koji ve¢ postoje u Zakonu o sistemu
unutrasnjih finansijskih kontrola u javnom sektoru (i vezanim podzakonskim aktima).

Ukoliko bi ono sto ovaj ¢lan podrazumijeva bilo sprovedeno u praksi, deSavalo bi se preklapanje
nadleznosti izmedu ove inspekcije i unutrasnje revizije i problemi u implementaciji, kao i uvecani
zahtjevi ka jacanju ljudskih resursa, koji su ovoj oblasti izuzetno deficitarni. Treba podsjetiti da su
sluzbenici nekadasnje jedinice za unutrasnju reviziju, sada uglavnom dio Centralne harmonizacijske
jedinice (zaduzene za razvijanje PIFC-a) pri Ministarstvu finansija.

Podsjecamo da su trenutno vazeci organski Zakon o budZetu i Uputstvo o radu drzavnog trezora
mijenjani kako bi se uskladili sa Zakonom o PIFC-u. Clan 49 &ije brisanje predlazemo bi predstavljao
vratanje na stare, prevazidene mehanizme i iziskivao napor za sistematizovanjem novih
organizacionih struktura i njihovim popunjavanjem ljudskim resursima.



Institut alternativa - Komentar na nacrt Zakona o budZetu i fiskalnoj odgovornosti

VI Pozajmice i garancije
VI/1

Izrada Strategije o upravljanju dugom

Clan 53
Strategijom o upravljanju dugom utvrduju se okvirni program zaduzivanja za trogodis$nji period, smjernice za
utvrdivanje rizika prilikom uzimanja pozajmica, smjernice upravljanja dugom, gotovinom, garancijama i
pozajmicama i druga pitanja od znacaja za upravljanje dugom.

Strategiju iz stava 1 ovog ¢lana utvrduje Vlada, uz misljenje Centralne banke.

Centralna banka duZna je da, u roku koji odredi Vlada, dostavi trazZeno misljenje.

Prijedlog IA - Izmijeniti stav 2 ¢lana 53, tako da glasi:
“Strategiju iz stava 1 ovog ¢lana utvrduje Vlada, uz misljenje Centralne banke, DRI i nadleZnog radnog
tijela Skupstine Crne Gore.”
ObrazloZenje:
Neophodno je ukljuciti DRI i SkupStinu (nadleZni odbor) u proces izrade Strategije upravljanja dugom.

Njihovo misljenje, koje ne mora biti obavezujuce, moZe pomo¢i Vladi i Ministarstvu finansija da dodu
do kvalitetnijeg dokumenta, i u kona¢nom, za isti dobiju ve¢i legitimitet i podijele odgovornost.
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VII Unutrasnja kontrola i racunovodstvo budzeta

VII-1

Clan 59

Ministarstvo finansija propisuje nacin i postupak vodenja unutrasnje kontrole budzeta.

Prijedlog IA:
- Precizirati ¢lan -

ObrazloZenje:

Zakonom o sistemu unutrasnjih finansijskih kontrola u javnom sektoru i usvojenim podzakonskim
aktimal, je veé propisan nacin i postupak vodenja unutrasnje kontrole budZeta, odnosno, ureden je
sistem unutra$njih finansijskih kontrola u javnom sektoru koji obuhvata finansijsko upravljanje i
kontrolu i unutras$nju reviziju, utvrduje metodologija i standardi i druga pitanja od znacaja za
uspostavljanje, razvoj i sprovodenje sistema unutrasnjih finansijskih kontrola u javnom sektoru.

! Pravilnik o na¢inu i postupku uspostavljanja i sprovodenja finansijskog upravljanja i kontrola Priru¢nik za FMC,
Smjernice za FMC, Uputstvo za izradu i opis internih pravila i procedura, Uredba o uspostavljanju unutrasnje
revizije u javnom sektoru, Uredba o zvanjima unutrasnjih revizora, Pravilnik o nac¢inu i postupku rada unutrasnje
revizije, Priru¢nik za unutrasnju reviziju, Pravilnik o programu i nacinu polaganja ispita za ovlas¢enog
unutras$njeg revizora u javnom sektoru, Uputstvo o sadrZaju godiSnjeg izvjestaja o sprovodenju planiranih
aktivnosti na uspostavljanju i razvoju sistema finansijskog upravljanja i kontrole i godiSnjeg izvjesStaja o radu
unutrasnje revizije
9
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VII-2
Clan 63
Vlada, do kraja juna utvrduje predlog zakona o zavrSnom racunu budzeta drzave i dostavlja ga DRI.
Vlada do kraja septembra dostavlja predlog zakona o zavr§nom ra¢unu budzeta Skupstini.
Nadlezni organ regulatornog tijela utvrduje predlog finansijskog izvjestaja sa izvjestajem o radu, odnosno
stanju za prethodnu godinu i odreduje predstavnika regulatornog tijela koji ¢e ucestvovati u skupstinskoj

proceduri.

Predlog finansijskog izvjestaja i akt o odredivanju predstavnika nadlezni organ nezavisnog regulatornog
tijela dostavlja Ministarstvu finansija do 30. aprila teku¢e godine.

Prijedlog IA: - dodati novi stav i izmijeniti stav 2:
Clan 63
Vlada, do kraja juna utvrduje predlog zakona o zavr$nom ra¢unu budzeta drzave i dostavlja ga DRI.
DRI do kraja avgusta dostavlja Vladi i Skupstini izvjestaj o reviziji zavr$nog racuna budzeta drzave.
Vlada do 01. septembra dostavlja predlog zakona o zavr$snom ra¢unu budzeta Skupstini.
Nadlezni organ regulatornog tijela utvrduje predlog finansijskog izvjestaja sa izvjestajem o radu, odnosno
stanju za prethodnu godinu i odreduje predstavnika regulatornog tijela koji ¢e ucestvovati u skupstinskoj

proceduri.

Predlog finansijskog izvjestaja i akt o odredivanju predstavnika nadlezni organ nezavisnog regulatornog
tijela dostavlja Ministarstvu finansija do 30. aprila tekuce godine.

ObrazloZenje:

Predlaga¢ akta nije predvidio izmjene fiskalnog kalendara kada je rije¢ o dostavljanju prijedloga
zakona o zavr$Snom racunu SkupStini, Sto znaci da je kao rok ostao kraj septembra. Ovo znaci da
Skupstina dobija informaciju o izvrSenju budZeta skoro deset mjeseci nakon isteka fiskalne godine na
koju se odnosi. Na ovaj nacin se SkupStini ostavlja malo vremena za izjaSnjenje o zavrSnom racunu
budZeta. Takode, ovakvo rjeSenje u praksi dovodi do preklapanja razmatranja zavrsnog ra¢una budzeta
sa raspravom o prijedlogu budZeta za narednu godinu. Uporedna praksa pokazuje tendenciju ka Sto
skorijem dostavljanju zavrSnog raCuna, u nekim zemljama ¢ak i do Cetiri mjeseca od zavrSetka fiskalne
godine. Stoga smatramo da je potrebno uciniti napor da se zavr$ni racun dostavlja $to ranije, a za
krajnji rok postaviti 01. septembar. S tim u vezi, potrebno je obavezati i DRI da reviziju zavsnog ra¢una
budZeta mora obaviti i izvjeStaj dostaviti do istog datuma (kraj avgusta), kako bi se izbjegla situacija da
se rasprava o zakonu o zavr$Snom racunu budZeta odlaZe dok DRI ne dostavi izvjeStaj o reviziji.

Prijedlog izmjena rokova u fazi pripreme i usvajanja zakona o zavr$nom racunu budZeta:

Clan Aktivnost Rokiiz 14 Prijedlog
nacrta novog roka
N Ministarstvo finansija priprema nacrt zakona o zavr§nom ra¢unu . .
Clan 62 budZzeta drZave i dostavlja ga Vladi. 31. maj U atil))
Clan 63 Vlada utvrduje predlog zakona o _zavrénom racunu budzeta drzave i 30.jun 01. jun
dostavlja ga DRI
s . “ " Y woio s 30.
Clan 63 Vlada dostavlja predlog zakona o zavrSnom ra¢unu budZeta Skupstini 01. septembar
septembar
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VIII Odgovornost i mjere

Clan 70
Ministarstvo finansija, odnosno nadlezni organ lokalne samouprave moze preduzeti mjere iz ¢lana
65 ovog zakona prema potrosackoj jedinici koja je:

preuzela i izvrSila finansijsku obavezu koja nije utvrdena planom javnih nabavki ili limitom
potrosnje;

ugovorila potroSnju u iznosu viSem od iznosa rasporedenog budzetom drzave;
preusmjerila sredstva bez prethodnog odobrenja Ministarstva finansija;
izvrsila nenamjensku potrosnju

izvrsila zaposljavanje bez prethodno dobijene saglasnosti o obezbijedenosti sredstava u budzetu za
tu namjenu od Ministarstva finansija.

Prijedlog IA
- Precizirati stav 1 ¢lana 70 -
ObrazloZenje:
U ¢lanu 65 nacrta zakona na Kkoji se u stavu 1 ¢lana 70 poziva, propisano je sljedece:

“Zavrsni racun budzeta opstine priprema odgovorno lice u opstini, u skladu sa ovim zakonom.
Zavrsni racun budZeta opsStine dostavlja se na uvid Ministarstvu finansija.”

Kao takav, ovaj ¢lan ne opisuje mjere koje Ministarstvo finansija, odnosno nadlezni organ lokalne
samouprave moZe preduzeti prema potroSackoj jedinici. Potrebno je ispraviti ovaj propust i precizirati
na koje se mjere misli u stavu 1 ¢lana 70. Moguce je da je predlaga¢ akta imao u vidu pozivanje na
odredbe ¢lana 71.
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IX Kaznene odredbe

Clan 72
Novcanom kaznom od 200 eura do 800 eura kaznice se za prekrsaj odgovorno lice u Ministarstvu
finansija-organu lokalne uprave ako:

primitke budzeta drzave, ugovorene obaveze, izdatke, izvrSene uplate i isplate ne evidentira u
glavnoj knjizi trezora (¢lan 10 stav 2);

ne izvrSi poniStenje transakcije kada je na Konsolidovani racun trezora povraen prethodno
isplaceni novac (¢lan 10 stav 4);

ne objavi evidenciju o postojecem dugu, uzetim dugorocnim i kratkoro¢nim pozajmicama i datim
garancijama (¢lan 54, stav 2 i 4)

Clan 73
Novcanom kaznom od 200 eur-a do 800 eur-a kaznice se za prekrsaj odgovorno lice — budZzetski

izvrSilac potrosacke jedinice, ako:

ugovorene obaveze nijesu u skladu sa sredstvima koja, za odredeni period, odobri Ministarstvo
finansija (¢lan 39 stav5);

ne podnose izvjestaj o ostvarenim primicima i izvrSenim izdacima, u skladu sa propisom (¢lan 43);

bez odobrenja Ministarstva finansija preusmjeri odobrena sredstva po programima i pojedinim
izdacima (Clan 44 stav 3);

ako ne obavijesti Ministarstvo finansija nakon zavrSetka projekta o neutroSenim sredstvima
planiranim za taj kapitalni projekat (¢lan 45);

ako ne obavijesti Ministarstvo finansija da u toku fiskalne godine usljed vanrednih ili nepredvidenih
okolnosti nije doslo do realizacije planiranog kapitalnog projekta (¢lan 45);

preusmjeri sredstva sa Kapitalnog na Tekuci budZzet (¢lan 46).
ako se utvrdi da je izvrSena nenamjenska potrosnja budzetskih sredstava (¢lan49)

ako se troskovi zarada ne isplate sa pozicije bruto zarada (¢lan 39 stav 3)

Opsti komentar na kaznene odredbe:

1) Preniske novcane kazne:

Nacrtom zakona predvidene su kaznene odredbe koje podrazumijevaju novcane sankcije. Propisane
kazne se krec¢u u rasponu od 200,00 do 800,00 eura. Kao takve, kazne ne predstavljaju odgovarajucu

sankciju za predvidene prekrsaje.

Prema Zakonu o prekrsajima, nov€ana za fizicko i odgovorno lice moze biti propisana u iznosu od 30
do 2000,00 eura, s tim $to ukoliko se ucinjeni prekrsaj tice oblasti javnih prihoda, propisana novcana
kazna mozZe biti iznositi i do dvostrukog iznosa maksimalne sume za fizicka i odgovorna lica. Takode,
ukoliko je prekrsaj ucinjen iz koristoljublja i njime ostvarena imovinska korist, opet se maksimalni

iznos od 2000,00 eura moze duplirati. (odredbe iz ¢lana 24 Zakona o prekrsajima, stavova 2, 4 i 7).

Smatramo da je Zakonom o budZetu i fiskalnoj odgovornosti potrebno ostaviti raspon nov¢anih snkcija

do zakonom dozvoljenog maksimuma, koji je u ovom slucaju 4000.00 eura.
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2) Nepotpun obuhvat kaznenih odredbi:

Kaznenim odredbama su predvidene sankcije za krSenje obuhvataju norme tek osam ¢lanova nacrta
zakona (radi se o ¢lanovima 10, 39, 43, 44, 45 46, 49 i 54). S tim S$to, od njih, tacka 7 stava 1 ¢lana 73 se
poziva na ¢lan 49 nacrta zakona sa pogreSnom odrednicom i objasnjenjem (u ¢lanu 49 se ne pominje
nenamjenska potrosnja budZzetskih sredstava ve¢ se ureduju poslovi budzetske inspekcije).

Kaznene odredbe treba dopuniti tako da obuhvataju kr§enja rokova od strane potrosackih jedinica,
nezavisnih regulatornih tijela, javnih ustanova u procesu pripreme i planiranja budzeta, izvjestavanja u
toku i nakon izvrSenja. Takode, kaznenim odredbama potrebno je obuhvatiti i sljedece clanove, od
kojih je neke i sama DRI naglasila kao najc¢eSc¢e krSene u svom izvjesStaju o reviziji zavrSnog racuna za
2010. godinu:

o Clan 11, stavovi 2, 3, 4 - Raspolaganje drzavnim novcem, upravljanje novéanim sredstvima
o Clan 25, stav 2, 3, 4 - Odredivanje limita rezerve potro$nje/marze, uslova kori$¢enja i namjene

o Clan 40 - Kori$¢enje namjenskih prihoda i prihoda ostvarenih od obavljanja djelatnosti
potrosackih jedinica

o Clan 44, stavovi 4 i 5 - zabrana preusmjeravanja kod programa finansiranih od strane EU i
upotreba sredstava obezbijedenih za ko-finansiranje donacija EU i iz drugih izvora.

« Clan 52 - Pozajmice i garancije od strane jedinica lokalne samouprave i javnih preduzeéa

o Clan 66 - Izvjestavanje nezavisnih regulatornih tijela, javnih ustanova, pravnih lica, ortackih i
komanditnih drustava u kojima drzava ili opstine imaju vecinski udio u vlasnistvu

3) NadleZnost za podnosenje zahtjeva za pokretanje prekr$ajnog postupka

Iz kaznenih odredbi nije jasno ko ¢e biti nadlezan za vrSenje nadzora nad sprovodenjem ovog zakona
niti za podnoSenje zahtjeva za pokretanje prekrSajnog postupka. Zakonom o budzetu i fiskalnoj
odgovornosti je potrebno precizno definisati koji organi imaju ovu nadleZnost, kako bi se
preduprijedili problemi i prebacivanje nadleznosti, kakve smo imali kod, npr. Zakona o javnim
nabavkama.

Prema Zakonu o prekrSajima, prekrSajni postupak moZe se pokrenuti na osnovu zahtjeva ovlas¢enog
organa, oStecenog ili okrivljenog (organi drZavne uprave, organi lokalne uprave, ovlaséeni inspektori,
drzavni tuZilac i drugi organi i organizacije koji vrSe javna ovla$¢enja) u Ciju nadleZnost spada
neposredno izvrSenje ili nadzor nad izvrSenjem zakona kojima su prekrsaji propisani. (¢l. 111 Zakona
o prekrsajima, SI. list CG 39/11)

Stoga smatramo neophodnim da Zakon o budZetu i fiskalnoj odgovornosti mora sadrzati ¢lan kojim ¢e
se definisati nadleZnost za nadzor nad njegovim sprovodenjem, kao neophodan preduslov za primjenu
normi o prekrsajnoj odgovornosti.

4) Zastarjelost kao moguci problem

Zastarjelost prekrSaja moze biti prepreka njihovom sankcionisanju, posebno ako se ima u vidu
Cinjenica da se prema budzetskom kalendaru, za odredene radnje moze sanati tek nakon sastavljanja
izvjestaja o reviziji, deset mjeseci nakon zavrsetka fiskalne godine u kojoj se prekrsaj mogao desiti.
Prema Zakonu o prekrsajima (Clan 59, stav 1) “Prekrsajni postupak se ne moZe pokrenuti ako
protekne jedna godina od dana kada je prekrsaj izvrSen”. Stoga je samim Zakonom o budzetu i fiskalnoj
odgovornosti potrebno propisati da prekrsaji definisani u kaznenim odredbama zastarijevaju u roku
od tri godine. Ova mogu¢nost je predvidena Zakonom o prekrsajima, ¢lan 59, stav 5, koji kaZe da:

“Izuzetno, za prekrsaje iz oblasti (...) javnih prihoda (...) posebnim zakonom moZe se propisati duzi
rok zastarjelosti pokretanja i vodenja prekrsajnog postupka, ali ne duzi od tri godine.”
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Zakonom o budzetu i fiskalnoj odgovornosti je neophodno utvrditi (Zakonom o prekrSajima
predviden) maksimalan rok zastarjelosti pokretanja i vodenja prekrsajnog postupka.

5) Zabrana vrsenja poziva

Nacrtom zakona nije predvidena upotreba tkz. zastitnih mjera koje poznaje Zakon o prekrsajima, a ¢ija
je svrha da se otklone stanja ili uslovi koji mogu biti od uticaja da ucinilac u buduénosti vrsi prekrsaje.

Za krSenje odredenih odredbi zakona o budZetu (kao Sto su nedostavljanje izvjeStaja, znacajne
zloupotrebe i nenamjenska koriS¢enja javnih sredstava, itd.), odnosno, krSenja u odredenoj mjeri,
potrebno je ostaviti mogucénost zastitne mjere - Zabrane vrsenja poziva, djelatnosti ili duZnosti -
privremeno ili trajno oduzimanje moguc¢nosti ucinocu prekrSaja da obavlja poziv, djelatnost ili
duZnosti. (Cl. 45 Zakona o prekrsajima).

6) Upucivanje na Zakon o prekrsajima

Potrebno je da, radi izbjegavanja pravnih nedoumica i razlic¢itih tumacenja, nacrt Zakona neposredno
uputi na Zakon o prekrsajima, na nacin Sto ¢e se reci da se: Prekrsajni postupak iz ¢lanova 72 i 73 vodi
u skladu sa odredbama zakona kojim se ureduju prekrsaji.
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