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Zvaniéni izvjestaji Vlade o sprovodenju Programa reforme upravijanja javnim finansijama,
pokazuju da je tokom 2017. i 2018. godine realizovana trecina planiranih aktivnosti. Medutim, oni
ne sadrze uvijek obrazlozenja vrijednosti odredenih pokazatelja uspjeha, pa izvjeStaj koji smo sacinili
sadrzi unakrsnu provjeru zvanicnih podataka, ali pokriva i manje istrazene aspekte reforme upravijanja
javnim finansijama.

Vlada Crne Gore se ne pridrZzava vremenskog rasporeda prilikom planiranja budZeta, a kvalitet
zahtjeva potrosackih jedinica za dodjelu budzetskih sredstava nije na zadovoljavajucem nivou. Od 19
zahtjeva za 2018. godinu koje smo analizirali, deset ne sadrzi nikakva obrazloZenja trazenih sredstava.
lako Ministarstvo finansija izvieStava o izvrsenju budzeta na mjesecnom, kvartalnom, polugodisnjem
i godisnjem nivou, tokom godine izostaju vaZne informacije o potrosnji pojedinacno po klju¢nim
institucijama, funkcijama i programima. Ministarstvo finansija nije iskoristilo zakonske mogucnosti da
organizuje javne rasprave o budZzetu.

U izvjeStajnom periodu nije doslo do unapredenja programskog budzeta. U Zakonu o budZzetu za
20179. godine nema predvidenog seta indikatora za odredeni broj budzetskih programa, Sto je trebalo
da predstavlja prvi korak u daljem uspostavijanju programskog budZetiranja. Projekat koji bi trebalo
da dovede do ovih i drugih rezultata u razvoju programskog buZzdetiranja otpoceo je sa realizacijom
krajem 2018. godine. Medutim, desili su se prvi pomaci u finansijskim procjenama strateskih dokume-
nata. U odnosu na manje od 20% sektorskih strategija usvojenih tokom 20177. godine, koje su sadrzale
ukupnu procjenu finansijskih sredstava neophodnih za njihovo sprovodenje, ovaj procent je porastao
na 46% u odnosu na nove sektorske strategije usvojene u 2018. godini. Ipak, i dalje najvise izazova
postoji kada je u pitanju precizno navodenje troskova za finansiranje pojedinacnih aktivnosti u okviru
strateskih dokumenata.

Uz selektivno i nedovoljno izvjeStavanje o izvrsenju ukupnog budzeta, transparentnost kapitalnog
budZeta je narocito na niskom nivou. Kljiu¢ne informacije o tokovima novca koji se trosi tokom izgra-
dnje auto-puta Bar—Boljare skrivene su od javnosti. U nacelu, uvodenje poreske i poslovne tajne kao
osnova za ogranicenje pristupa informacijama, unazadilo je transparentnost javnih finansija.

Uskladivanje postupaka javnih nabavki sa EU regulativama ugroZeno je izmjenama Zakona o javnim
nabavkama iz 2017. godine. Vlada kao jedan od najvecih uspjeha predstavija povecanje prihoda na
osnovu poreza i carina. Medutim, Drzavna revizorska institucija je utvrdila da je evidencija poreskog
duga na pocetku 20177. godine netacna i da je ukupan dug potcijenjen za preko 15 miliona eura.

Elektronski registar drZzavne imovine jos nije uspostavljen. Ucinak inspekcije nad drzavnom imovi-
nom je nedovoljan: tokom 20177. i prve polovine 2018. godine, inspektori su svega 32 puta izasli na
teren. Inspekcijski pregledi, iako rijetki, pokazuju zabrinjavajuce stanje kod pojedinih nepokretnosti.



Djelimi¢no je unaprijeden zakonski okvir za upravljacku odgovornost i unutrasnje finansijske
kontrole. Zakon o upravljanju i unutrasnjim finansijskim kontrolama u javnom sektoru je usvojen i stupio
na snagu u novembru 2018. godine. Ovim zakonom jasnije je definisana odgovornost rukovodilaca
subjekta, rukovodilaca organizacione jedinice i lica na koja su prenijeta ovlaséenja i odgovornosti. Ipak,
ministri oklijevaju da delegiraju ovlascenja za upravijanje finansijskim sredstvima. Samo smo od dva
ministarstva dobili rjesenja kojima su delegirana odredena ovlascenja starjeSinama organa u sastavu
tih ministarstava.

Drzavna revizorska institucija je donijela novi strateski plan razvoja i usvojila smjernice za vrsenje
revizija zavrsnog racuna i ocjenu kriterijuma fiskalne odgovornosti. Strateskom planu, medutim,
nedostaju mjerljivi ciljevi i pokazatelji uspjeha, dok analiza pokazuje relativno nisku zastupljenost
organa javne uprave u izvrsenim revizijama tokom 2077. i 2018. godine.

Kljuc¢ni pomaci u sprovodenju Programa reforme desili su se samo na nivou pripremnih aktivnosti,
uglavnom unapredenja normativnog i strateSkog okvira. Transparentnost javnih finansija nije unaprije-
dena, dok se odlaganjem uvodenja programskog budzetiranja, odlaze i mogucnost pracenja ucinko-
vitosti javne potrosnje. U preporukama dajemo detaljniji osvrt na moguce pravce unapredenja u
odnosu na nalaze istrazivanja u pojedinim oblastima.



Reforma upravljanja javnim finansijama predstavlja jedan od krovnih procesa koji bi trebalo
da transformisu nasu javnu upravu, doprinesu namjenskoj potrosnji kojom ¢e se ostvariti veca
vrijednost za novac, ali posredno, doprinesu i borbi protiv korupcije. Najpodloznije korupciji su
upravo one oblasti kroz koje se javni tokovi novca ukrstaju sa privatnim interesima. Ova reforma,
kao okosnica dobrog upravljanja, predstavlja jedan od osnovnih stubova pristupanja Crne Gore
Evropskoj uniji (EU). Vaznost koju dobija u okviru pregovora za ¢lanstvo u EU ogleda se i u ¢injenici da
se u okviru finansijskih sporazuma za sprovodenje projekata u sklopu Instrumenta za pretpristupnu
pomoc (IPA), reforma upravljanja javnim finansijama, budzetska transparentnost i nadzor budzeta,
postavljaju kao preduslovi dobijanja finansijske podrske.*

Kljuéni strateski dokument Vlade u ovoj oblasti predstavlja Program reforme upravljanja javnim
finansijama za period 2016-2020. godine.? Njime je definisano pet klju¢nih oblasti reforme:

+ Odrzivi fiskalni okvir, planiranje i budzetiranje javne potrosnje: u sklopu ove oblasti,
kljuéni ciljevi i aktivnosti odnose se na stvaranje uslova za uvodenje programskog budzeta i
srednjoroc¢nog budzetskog planiranja, za unapredenje planiranja i transparentnosti kapitalnog
budzeta;

+ lzvrSenje budzeta: klju¢ni ciljevi i aktivnosti obuhvataju unapredenje upravljanja prihodima
(naro¢ito od poreza i carina), kontrolu drzavne pomodi, uspostavljanje efikasnog,
transparentnog i konkurentnog sistema javnih nabavki, kao i kvalitetnije pracenje iizvjeStavanje
O javnom dugu;

- Razvoj sistema unutrasnjih finansijskih kontrola: naglasak se u okviru ove oblasti stavlja
na jaCanje upravljacke odgovornosti kroz delegiranje ovlaséenja, kao i na jaCanje kapaciteta
unutrasnje revizije;

- Finansijsko izvjestavanje i racunovodstvo: odnosi se na uskladivanje nacionalnih
racunovodstvenih standarda i izvjeStavanja sa medunarodnom praksom, kao i na
uspostavljanje elektronskog registra drzavne imovine;

- Jacanje kapaciteta eksterne revizije: podrazumijeva ja¢anje kapaciteta Drzavne revizorske
institucije i Revizorskog tijela.

1 Informacija o Predlogu finansijskog sporazuma izmedu Vliade Crne Gore i Evropske komisije o Godisnjem akcuskom
programu za Crnu Goru za 2017. godinu — dio 2 s Predlogom finansijskog sporazuma, dostupno na - -
sjednice_viade_2016/57 (pristuplieno: 31. 1. 2018)

2 Program reforme usvojen je u decembru 2015. godine, a inoviran u 2017. 12018, godini. Razlicite verzije programa dostupne
su na internet stranici Ministarstva finansija u sekaiji ,strateska dokumenta’, dostupno na: nitps//bitly/2RUoEKd (pristuplieno
7.12.2018)


http://www.gov.me/sjednice_vlade_2016/57
http://www.gov.me/sjednice_vlade_2016/57
https://bit.ly/2RUoFKd

Vlada je do sada objavila tri izvjeStaja o realizaciji Programa reforme.> Nas cilj je da ovim
izvjestajem pruzimo nezavisni osvrt na ostvarenje kljucnih ciljeva, osvijetlimo one aktivnosti koje su,
iako inicijalno nepredvidene, uticale na sprovodenje reforme, ali i da unakrsno provjerimo zvanicno
izvjeStavanje o njenom napretku.

Prilikom izbora klju¢nih pokazatelja i aktivnosti, na koje smo se fokusirali tokom pracenja reforme,
imali smo u vidu sljedece kriterijume;

- dostupnost podataka za detaljnu analizu ispunjenosti odredenih pokazatelja, naroc¢ito u
odnosu na pokazatelje ¢ija vrijednost u zvani¢nim izvjestajima nije dovoljno obrazlozena;

- procjena uticaja odredenih aktivnosti i pokazatelja na sveukupni uéinak reforme (drugim
rijeCima, aktivnosti koje su prvenstveno usmijerene na jaCanje internih kapaciteta institucija,
kao §to su sprovodenje obuka, iako vazne s aspekta pripreme za ostvarenje odredenih
uc¢inaka, nismo razmatrali);

- nasu ekspertizu u datim oblastima.

Neophodni podaci dobijeni su analizom dostupnih dokumenata — Programa reforme i zvani¢nih
izvjeStaja o njegovoj realizaciji, propisa i podzakonskih akata, izvjeStaja o radu, a uradena su i dva
dubinska intervjua i poslato dodatnih 50 zahtjeva za slobodan pristup informacijama u cilju dobijanja
podataka, koji nisu javno dostupni, a vazni su za ocjenu napretka reforme. Takode, nacrt izvjeStaja je
predstavljen svim zainteresovanim akterima na sastanku organizovanom 15. februara 2019. godine.
Tokom i nakon sastanka dobili smo usmene i pisane komentare od predstavnika Ministarstva
finansija, Generalnog sekretarijata Vlade, Drzavne revizorske institucije, i Uprave javnih radova, koji
su takode posluzili za dalje unapredenje izvjestaja i provjeru podataka.

Prilikom istrazivanja, naisli smo i na odredena ogranicenja koja su uslovljena nepreciznim
zvanic¢nim izvjeStavanjem o razlicitim aspektima reforme, nepotpunim odgovorima na zahtjeve za
slobodan pristup informacijama* i ¢utanjem administracije. Izvjestaj pokriva 2017. i 2018. godinu,
pri ¢emu se analizirani podaci dostupni iz zvanic¢nih izvjestaja nadleznih institucija uglavnom odnose
na 2017. godinu, dok se pokazatelji sprovodenja konkretnih aktivnostii donoSenja odluka od znacaja
za reformu javnih finansija odnose na obje godine.

3 Dostupno na: https//bit ly/2RUoFKd (pristuplieno 7. 12. 2018)

4 Ministarstvo finansija nije odgovorilo na zahtjev, kojim je trazeno dostavljanje svin zahtjeva za budzetska sredstva, koji
su od strane potrosackih jedinica prvog reda dostavljeni Ministarstvu finansija prilikom planiranja budzeta za 2018. godinu.
Rok za dostavljanje riesenja po ovom zahtjevu istekao je krajem jula 2018. godine. Ministarstvo finansija nije odgovorilo ni
na zahtjev kojim je trazeno dostavljanje liste kapitalnih projekata za 2018. i 2019. godinu, a koji je poslat 19. 11. 2018. Na
zahtjev za dostavljanje Studije izvodljivosti e-fiskalizacije u okviru projekta ,Reforma poreske administracije’, koja je pokazala
opravdanost projekta, Ministarstvo finansija je odgovorilo da nema u posjedu trazene informacie, te da je isti proslijedilo
Kancelariji Svjetske banke u Podgorici, koja je, kako oni kazu, nadlezna za postupanje u konkretnoj upravnoj stvari, iako Zakon
0 slobodnom pristupu informacijama obavezuje samo organe viasti. Ministarstvo poljoprivrede i ruralnog razvoja, Ministarstvo
rada i socijalnog staranja i Ministarstvo sporta odobrili su pristup zahtjevima za budzetska sredstva, koji su ta ministarstva
dostavila Ministarstvu finansija prilikom planiranja budzeta za 2018. godinu, ali su dostavila nepotpunu dokumentaciju. Naime,
ova tri ministarstva su umjesto popunjenih zahtjeva za dodjelu budzetskih sredstava dostavila samo propratni dokument koji
se Salje Ministarstvu finansija uz taj zahtjev.


https://bit.ly/2RUoFKd

Izvjestaj je podijeljen u Sest kljucnih djelova, pri ¢emu struktura uglavnom prati kljuc¢ne oblasti
reforme upravljanja javnim finansijama, uz izvjesna odstupanja. U prvom dijelu pruzicemo osvrt
na zvani¢no izvjestavanje o reformi i na oblasti u kojima je najvise odnosno najmanje aktivnosti
formalno sprovedeno. U drugom dijelu fokus je na planiranju i odrzivosti budzeta, ali prvenstveno u
odnosu na postovanje procedura pripreme budzeta, izvjeStavanje o izvrSenju budzeta, ali i (ne)prilike
za ukljucivanje gradana u budzetski ciklus. Analizirali smo i sadrzaj zahtjeva za dodjelu budzetskih
sredstava. S obzirom na novinu uvodenja pravnog osnova za uskladivanje strateskog planiranja
u Crnoj Gori, koji posredno treba da doprinese i odrzivijem srednjoro¢nom planiranju budzetske
potrosnje, dajemo detaljniji osvrt na pocetke reforme strateskog planiranja. Tre¢i dio se odnosi na
transparentnost kapitalne potrosnje, ukljucujuci analizu izvjeStaja Direkcije za saobracaj i Direkcije
javnih radova i dostupnost podataka o najvecem kapitalnom projektu — auto-putu Bar—Boljare.
Cetvrti dio obraduje odabrane aspekte izvréenja budzeta — regulisanje i primjenu postupaka javnih
nabavki i ubiranje prihoda, ilustrovano kroz upravljanje podacima o poreskom dugu. U petom dijelu
smo se bavili upravljactkom odgovornoscu, kao konceptom koji kroz jasno utvrdene nadleznosti
i delegiranje ovlascenja treba da unaprijedi odgovornost rukovodilaca i stvori pretpostavke za
autonomnije raspolaganje finansijskim sredstvima u okviru njihovih organizacionih jedinica. U
Sestom dijelu dajemo osvrt na ucinak eksterne revizije, kroz analizu dostupnih izvjeStaja o reviziji.
Na kraju, ukazujemo na neophodne dalje korake kako bi u narednom periodu reforma upravljanja
javnim finansijama ostvarila konkretnije rezultate.



OPSTIPREGLED
SPROVODPENJA REFORME:
TRECINA AKTIVNOSTI
SPROVEDENA?

Prema zvanicnim izvjestajima, najvise aktivnosti sprovedeno je u oblasti razvoja sistema
unutrasnjih finansijskih kontrola, a najmanje u oblasti izvrSenja budZeta. Ipak, i u 2017. i u 2078,
godini, vise od 60% aktivnosti planiranih za sprovodenje nije realizovano. Glavno zvanic¢no objasnjenje
za nisku stopu realizacije je kasnjenje sa sprovodenjem donatorskih projekata tehnicke podrske.
Imajuci u vidu inicijalne planove u ranijim verzijama Programa reforme, u praksi se najvise kaska sa
unapredenjem programskog budzetiranja i prezentacijom kapitalnog budZzeta, kao i stavljanjem u
funkceiju elektronskog registra drzavne imovine.

Tokom 2017. i 2018. godine, primjenu Programa reforme obiljezila je relativno niska stopa
realizacije, na nivou trec¢ine od ukupnog broja planiranih aktivnosti. Prema zvani¢nim izvjestajima
Ministarstva finansija, tokom 2017. godine realizovano je 39% od 51 aktivnosti ¢ija je realizacija
bila predvidena u toj godini®, a tokom devet mjeseci 2018. godine u potpunosti je sprovedeno 31%
aktivnosti od ukupno njih 38 koje su bile predmet razmatranja.®

Kljutno zvani¢no obrazloZenje za kasnjenje u realizaciji je zastoj u sprovodenju projekata
podrzanih od strane Evropske unije kroz Instrument za pretpristupnu podrsku (IPA). Sedam je
klju¢nih projekata u oblastima elektronskih javnih nabavki, poreske i carinske administracije, drzavne
revizije i Revizorskog tijela i sveukupnog ja¢anja ekonomskog upravljanja i stanja javnih finansija, Ciji
ciljevi su povezani sa ispunjenjem pokazatelja Programa reforme. U izvjeStajnom periodu je pocela
realizacija pet projekata, ali su ugovori za vecinu njih potpisani krajem 2018. godine.”

5 Ministarstvo finansija, Godisnji izvjestaj o implementaciji Akcionog plana za sprovodenje Programa reforme upravijanja
Javnim finansijama 2016-2020, za period januar—decembar 2017, februar 2018. godine, dostupan na: https:/bitly/2RUoFKd
(pristuplieno 7. 5.2018)

6 Ministarstvo finansija, lzviestaj o implementaciji Akcionog plana za sprovodenje Programa reforme upravijanja javnim
finansijama 2016-2020, za period januar—septembar 2018. godine, oktobar 2018. godine, dostupno na: hitp:/www.mif.gov.me/
biblioteka/strateska_dokumenta (pristuplieno 22. 11. 2018)

7 Zapoceto je sa realizacijom projekata: Razvoj i jacanje DrZavne revizorske institucije i Revizorskog tijela, Unaprijedenje i jacanje
institucionalnog i pravnog okvira u oblasti drZzavne pomoci i javnih nabavki, Implementacija sistema elektronskih javnih nabavki,
Podrska politikama upravijanja javnim finansijama i Podrska Poreskoj upravi; i dalje se ¢eka na pocetak realizacije sljedecih
projekata — IPA 2014 visekorisnickog projekta Jacanje ekonomskog upravijanja i upravijanja javnim finansijama, od ¢ega
doprinos EU iznosi 8 miliona eura i IPA 2014 projekat Podrska Upravi carina u ukupnom iznosu od 3.300.000,00 eura
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Najuspjesnija stopa primjene aktivnosti ostvarena je u oblasti razvoja sistema unutrasnjih
finansijskih kontrola tokom 2017. i 2018. godine (86%, odnosno 67% aktivnosti), a najslabija u
oblasti izvrSenja budZeta (31%, odnosno 32%). Ipak, treba imati u vidu da se vecina sprovedenih
aktivnosti u oblasti jac¢anja unutrasnjih finansijskih kontrola odnosi na sprovodenje obuka i
sertifikovanje racunovoda. U nacelu, petina (9 od 41) inoviranih pasosa indikatora za prac¢enje
sprovodenja Programa odnosi se na organizaciju obuka i broj obucenih sluzbenika, ne ulazeci u
kvalitet obuka i njihov uticaj na unapredenje datih oblasti.®

Zvanicni izvjestaji donose podatke o ispunjavanju odredenog broja indikatora, ali Cesto ne i izvor
tih podataka. Nisu uvijek data obrazloZenja za prikaz ispunjenosti ciljeva ili pokazatelja, a ¢esto se
odredene aktivnosti i pokazatelji prikazuju kao djelimi¢no ispunjene bez mogucénosti da se te tvrdnje
provjere. To su najcesce aktivnosti koje se odnose na pripremu odredenih akata, akcionih planova
i prirucnika. Kako je rijeCc o nezavrsenim aktivnostima, nije moguce adekvatno procijeniti status
njihove primjene.

Ukoliko pratimo status primjene aktivnosti, u odnosu na to kako su bile planirane u ranijim
verzijama Programa reforme iz 2016. i 2017. godine i uzimajuci u obzir rokove za realizaciju koji su
dospjeli tokom izvjesStajnog perioda (2017.12018. godine), dolazimo do zakljucka da se najvise kasni
sa sljede¢im aktivnostima:

- uspostavljanjem elektronskog registra drzavne imovine i sprovodenjem obuka za njegovo
koriscenje;
- izradom detaljnog plana rada za implementaciju programskog budzetiranja, ukljucujuci

prateci plan aktivnosti, kao i sa izradom prirucnika za programsko budzetiranje;

- revidiranjem postojece programske strukture budZeta radi identifikovanja neophodnih
promjena kroz uvodenje/ukidanje programa ili potprograma;

- definisanjem misija, ciljeva i opisa budzetskih programa i potprograma;

- poboljSanjem pregleda projekata u kapitalnom budzetu putem detaljnog prikaza pojedinacnih
projekata po projektima i ekonomskoj klasifikaciji;

+ poboljSanjem pregleda kapitalnih projekata razdvajanjem novih od onih koji se vec
implementiraju;

- pocetkom uspostavljanja sistema elektronskih javnih nabavki.

Kasnjenje u realizaciji vecine ovih aktivnosti uslovljeno je dinamikom ugovaranja i implementacije
projekata koji se finansiraju iz IPA fondova (“Unaprjedenje budzetskog sistema, viSegodisnjeg
budzetskog planiranja i sistema javne finansijske interne kontrole”’, i “Implementacija elektronskog
sistema javnih nabavki u Crnoj Gori®).

8 Ministarstvo finansija, Pasosi indikatora za Program reforme upravljanja javnim finansijama 2016—2020, dostupno na:
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https://bit.ly/2RUoFKd
https://bit.ly/2RUoFKd

Kljucne aktivnosti, koje su sprovedene, iako neke od njih sa znacajnim kasnjenjem, jesu:

« kreiranje institucionalnog i regulatornog okvira za strateSko planiranje na nivou drzavne
uprave;

- izrada metodologije za izradu strateskih dokumenata, ukljucujuc¢i utvrdivanje minimalnih
uslova vezanih za sadrzaj sektorskih strategija;

- donosenje nove/azurirane Odluke o nacinu i sadrzaju programskog budzeta;
- donosenje nove/azurirane Odluke o kapitalnom budzety;

- reorganizacija Odjeljenja za upravljanje dugom, analizu zaduzenosti, upravljanje likvidnoScu i
odnose sa inostranstvom, kao sluzbe politika i procedura (front office) i sluzbe podrske (back
office);

- implementacija novog softverskog mehanizma za upravljanje javnim dugom i gotovinom;
- unapredenje modela za makroekonomske projekcije;
- obuka sluzbenika koji se bave javnim nabavkama i unutrasnjim finansijskim kontrolama;

- izrada smjernica za reviziju Zakona o zavrSnom racunu budzeta i ocjenu primjene kriterijjuma
fiskalne odgovornosti od strane Drzavne revizorske institucije.

Znacaj nekih aktivnosti koje su, gledajuéi inicijalnu strukturu Programa reforme, formalno
sprovedene, u meduvremenu je ugrozen. Drugim rijeCima, aktivnosti sprovedene mimo ovog
strateSkog dokumenta ucinile su da neke od inicijalno zamisljenih aktivnosti izgube na znacaju. Tako
je analiza usaglasenosti da bi se procijenio nivo harmonizacije izmjena Zakona o javnim nabavkama
iz 2014. godine sa zakonodavnim okvirom EU, iako formalno sacinjena, obesmisljena izmjenama
ovog Zakona iz 2017. godine, koje uopste nisu bile predvidene strateSkim okvirom. Upravo zbog
¢injenice da se primjena Programa reforme ne desava u izolovanom kontekstu, ve¢ da na nju uticu
brojni faktori i akteri, koji nuzno nisu prepoznati kao nosioci klju¢nih aktivnosti u okviru ove reforme,
u narednim djelovima ¢emo se truditi da pruzimo osvrt na stvarno stanje na terenu kada su u pitanju
odabrane oblasti javnih finansija.
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U ovom dijelu fokus je na primjeni generalnih procedura za pripremu | sadrZaj zahtjeva za
dodjelu budzetskih sredstava, koje potrosacke jedinice dostavljaju Ministarstvu finansija, ali |
meduzavisnim pitanjima uvodenja programskog budzeta i reforme strateskog planiranja.

[ 'tokom 2017.12018. godine se kasnilo sa utvrdivanjem osnovnih budzetskih dokumenata.
Vecina zahtjeva za dodjelu budzetskih sredstava koje smo analizirali ne sadrze zadovoljavajuci
nivo informacija. Deset od 19 analiziranih zahtjeva ne sadrzi nikakva obrazlozenja trazenih
sredstava.

lako je doslo do prvih pomaka u strateskom planiranju | usmjeravanja u izradi finansijskin
procjena strategija, nije bilo sustinskih pomaka u programskoj strukturi budzeta. Budzetski
programi | dalje sarmo nominalno postoje, ali ih ne prate tekstualni opisi, misije i ciljevi.

= VREMENSKI ROKOVI SE KRSE, GRADANI ISKLJUCENI

Nezavisno od strateskih ciljeva i pokazatelja u oblasti planiranja budzeta ne mogu se posmatrati
odredeni dogadaji koji su se u izvjeStajnom periodu odrazili na kvalitet ovog procesa. Smjernice
makroekonomske i fiskalne politike, kojima se utvrduje obavezni limit potroSnje za narednu
budzetsku godinu® i u 2017.%° i u 2018. godini** usvojene su sa znacajnim zakasnjenjem. lako
Zakon propisuje da se one donose do kraja aprila tekuce godine,*? usvojene su u julu. Ovo kasnjenje
je posljedica kasnjenja u usvajanju Fiskalne strategije za period 2018 - 2021. godine, koju usvaja
Skupstina, na predlog Vlade za period trajanja njenog mandata. Posljedi¢no, rokovi za pripremu
zahtjeva za dodjelu budzetskih sredstava, koji treba da budu dostavljeni do kraja jula tekuce za
narednu godinu, su pomjerani. Osim Fiskalne strategije, u izvjeStajnom periodu, donijeti su i Plan
sanacije budzetskog deficita i javnog duga za period 2017 — 2020 kao i Program ekonomskih reformi.
Oni takode sadze pregled strateskih ciljeva i smjernice za planiranje budzeta u srednjem roku.

9 Smjernice makroekonomske i fiskalne politike donose se na godisnjem nivou za period od tri godine i sadrze: srednjorocne
strateske ciljeve ekonomske i fiskalne politike, osnovne makroekonomske i fiskalne pokazatelje i projekeije, limit potrosnje, nivoe

bruto zarada i ostalih licnih primanja, izdatke za penzijsko i invalidsko osiguranje i druge izdatke za socijalnu zastitu. Vidi: Clan
18, Zakon o budZetu i fiskalnoj odgovornosti, (SluZbeni list Crne Gore, br. 020/14 od 25. 4. 2014; 056/14 od 24.12. 2014, 070/17
0d 27.10.2017,004/18 od 26. 1. 2018;055/18 od 1. 8. 2018)

10 hittps//bit ly/2G8rgAMm
11 https \,,‘7", 2BOYIME

12 https://bit.ly/2B9)
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Dodatno, tokom 2018. godine, Vlada je radila na novom Zakonu o drzavnoj upravi. Novi Zakon
uvodi drasti¢nu reorganizaciju uprave, prvenstveno kroz ukidanje organa u sastavu ministarstava.!?
Prema tumacenju Ministarstva finansija, utvrdivanje nove organizacije uprave uslovilo je kasnjenje
razmatranja Predloga zakona o budzetu za 2019. godinu od strane Skupstine Crne Gore.** Vlada
je ovaj predlog trebalo da utvrdi i dostavi Skupstini do 15. novembra. Medutim, Predlog zakona
razmatran je tek na sjednici Vlade 6. decembra 2018. godine.

Prethodno je, u novembru 2017. godine, Vlada utvrdila i Predlog zakona o izmjenama i dopunama
Zakona o drzavnoj upravi, bez prethodno sprovedene javne rasprave, Cija namjera je bila prakti¢cno
da zabrani javne rasprave o zakonu o godisnjem budZetu.'®> Nakon skupstinskog amandmana,
ova odredba je izmijenjena, tako da organi nisu obavezni da sprovedu javnu raspravu o drzavnom
budzetu. Istovjetna odredba je zadrzana u novom Zakonu o drzavnoj upravi, koji je usvojen u 2018.
godini.*® Ni budZetski kalendar, definisan Zakonom o budZetu i fiskalnoj odgovornosti, ne predvida
period za odrzavanje javne rasprave o Nacrtu godisnjeg zakona o budzetu u bilo kojoj formi, dok je
Ministarstvo finansija tokom obje godine iskoristilo ovu fleksibilnost, koju zakonski okvir omogucava
i nije organizovalo javne rasprave o Nacrtu zakona o budzetu.

Gradani su, dakle, u potpunosti iskljuceni iz procesa planiranja budZeta, s obzirom na to da
ne postoje formalne pretpostavke za njihovo uc¢esc¢e. Tokom 2017. i 2018. godine, Ministarstvo
finansija je objavljivalo mjesecne i kvartalne izvjestaje o izvrsenju budzZeta samo u Excel tabelama
koje nisu prijemcive gradanima i laickoj javnosti. IzvjeStaji su objavljivani uz saopsStenja koja nisu
jasno ukazivala na sadrZaj tabela, $to se negativno odrazilo na njihovu pristupacnost.t” Dodatno,
format izvjeStaja ne sadrZi podatke o izvrSenju budzeta po potro$ackim jedinicama (organizaciona
klasifikacija), programima ili klju¢nim funkcijama (programska i funkcionalna klasifikacija), ve¢ samo
pruza zbirni prikaz prihoda i rashoda po ekonomskoj klasifikaciji. Ove tabele ne predstavljaju dovoljnu
analiticku osnovu za adekvatnu kontrolu budzeta od strane spoljnih aktera, gradana i poslanika,
naroCito s obzirom na to da ne postoji obavezno polugodiSnje izvjeStavanje o izvrSenju budzeta niti
obaveza da se izvjeStaji o izvrSenju budZeta dostave Skupstini na razmatranje.

13 Zakon o drzavnoj upravi, Sluzbeni list Crne Gore, br. 078/18 od 4. 12. 2018. godine
14 https://bit ly/2G7WMq(

15 Pedeseta sjednica Vlade Crne Gore, Predlog zakona o izmjenama | dopunama Zakona o drZavnoj upravi, Tacka 2, dostupno
na: htt| gov.me/sjednice_vlade_2076/50 (pristuplieno 11. 12. 2017)

16 Zakon o drzavnoj upravi, Sluzbeni list Republike Crne Gore, br. 038/03 od 27. 6. 2003, Sluzbeni list Crne Gore, br. 022/08 od 2.
4.2008;042/11 0d 15.8.2011;054/16 od 15. 8. 2016, 013/18 od 28. 2. 2018. godine

17 Kratka saopstenja i tabele o izvrsenju budzeta za 2018. 1 2017. godinu dostupne su na sljiedecim linkovima: https//bit
Nhad, https/bit ly/2ScLDeW, https:/bit ly/2GgFgRB, https:/bit ly/2HGOwWCw (pristuplieno 17.12. 2018)
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» ANALIZA BUDZETSKIH ZAHTJEVA:
BEZ OBRAZLOZENJA | OCEKIVANIH UCINAKA

Prema Zakonu o budZzetu i fiskalnoj odgovornosti, potrosacke jedinice dostavljaju Ministarstvu
finansija u fazi pripreme budzeta zahtjeve za dodjelu budZetskih sredstava.*® Ovi zahtjevi treba da
sadrze: 1) tekuci - programski budzet; 2) transakcije finansiranja; 3) kapitalni budzet; 4) budzete
drzavnih fondova; 5) procjenu izdataka po ekonomskoj, funkcionalnoj, programskoj, projektnoj i
organizacionoj klasifikaciji, 6) izvore finansiranja; 7) obrazlozenje procijenjenih izdataka i izvora
finansiranja.

Jedan od klju¢nih pasos$a indikatora Programa reforme je ,Udio potrosackih jedinica prvog nivoa
koje u svojim budzetskim zahtjevima obezbjeduju sveobuhvatne informacije”. U sklopu izvjeStaja

o primjeni Programa u 2017. godini, Ministarstvo finansija

je izvijestilo da je 70 odsto potroSackih jedinica prvog reda DESET O UKUPNO

u svojim budzetskim zahtjevima obezbijedilo sveobuhvatne DEVETNAEST ZAHIJEVA 24

informacije o ocekivanim ucincima troSenja zahtijevanih DODJELU BUDZETSKIH SREDSTAVA,

sredstava. Medutim, vrijednost ostvarenja ovog pokazatelja KOJE SMO ANALIZIRAL], NE SADRZE

NIKAKVA OBRAZILOZENJA ZA IZNOSE
TRAZENIH SREDSTVA

nije dodatno obrazlozena.

U cilju ocjene stvarnog stanja na terenu, Institut alternativa

je klju¢nim potrosackim jedinicama prvog reda, ukljucujuci sva ministarstva, pravosude, tuzilastvo,
sluzbu Skupstine i Predsjednika i fondove za zdravstveno i penzijsko-invalidsko osiguranje, trazio
zahtjeve za dodjelu budzetskih sredstava u okviru pripreme budzeta za 2018. godinu. Dobili
smo odgovore na 19 od ukupno 24 poslata zahtjeva.l® Detaljna analiza dostavljenih zahtjeva za
dodjelu budzetskih sredstava pokazuje da vecina ovih potroSackih jedinica ne prikazuje dovoljno
informacija, koje se traze Zakonom o budzetu i fiskalnoj odgovornosti i samim obrascima za njihovo
popunjavanje.2®

Uz napomenu da nismo ulazili u sustinu finansiranja odredenih jedinica, niti smo bili u moguc¢nosti
daocijenimo sadrzaj dodatnih pregovora, koji se prilikom planiranja budzeta vode izmedu potrosackih
jedinica i Ministarstva finansija, po obuhvatu zahtjeva za dodjelu budzetskih sredstava pozitivho
se izdvajaju Ministarstvo zdravlja i Ministarstvo nauke. Ova ministarstva su uputila zasebne
zahtjeve u odnosu na tekuce i nove aktivnosti, sa obrazlozenjima. Tako, primjera radi, Ministarstvo
zdravlja u programu ,Administracija’, kao novu aktivhost navodi rjeSavanje stambenih potreba

18 Clan 30, Zakon o budZetu i fiskalnoj odgovornosti, (Sluzbeni list Crne Gore, br. 020/14 od 25. 4. 2014; 056/14 od 24.12. 2014;
070/17 0d 27.10.2017;004/18 od 26. 1. 2018, 055/18 od 1. 8. 2018)

19 Ministarstvo odrzivog razvoja i turizma, Ministarstvo unutrasnjin poslova, Ministarstvo vanjskih poslova, Predsjednik
Crne Gore, Ministarstvo kulture, Skupstina Crne Gore, Fond za zdravstveno osiguranje, Ministarstvo nauke, Sudski savjet,
Tuzilacki savjet, Fond za penzijsko i invalidsko osiguranje, Ministarstvo javne uprave, Ministarstvo za ljudska i manjinska prava,
Ministarstvo pravde, Ministarstvo prosvjete, Ministarstvo saobracaja i pomorstva, Ministarstvo zdravlja i Ministarstvo odbrane.

20 Obrazac zahtjeva za dodjelu budZetskih sredstava sadrzi: uputstvo za popunjavanje, opste informacije o potrosackoj jedinici i
programu, aktivnostima i zakonskom okviru, informacije o nedostajucim sredstvima za finansiranje tekucih aktivnosti, sumarnu
tabelu sa detaljnim prikazom zahtjeva po budzetskim linjjama, kao i dvije zasebne tabele za tekuce i nove aktivnosti, zatim
pregled zarada, posebno obrazlozenja novih i tekucih aktivnosti i pregled visegodisnjin obaveza
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zaposlenih u zdravstvu, shodno Zakljucku Vlade od 20. jula 2017. godine, a u programu ,Razvoj,
ekonomska odrzivost i poboljSanje kvaliteta zdravstvene zastite”, opisuje nove izdatke u skladu sa
izmjenama Zakona o zdravstvenoj zastiti, koji se odnose na rad komisije za polaganje stru¢nog ispita
zdravstvenih radnika i zdravstvenih saradnika sa visokom, visom i srednjom skolskom spremom.

Ministarstvo nauke, Ministarstvo prosvjete i Generalni sekretarijat Vlade su jedine potroSacke
jedinice od analiziranih koje su navele probleme u finansiranju, iako je vecina njih trazila znatno
viSe sredstava u odnosu na odobreni budzet za prethodnu godinu. Ni uputstvo niti obrazac za
popunjavanje zahtjeva za dodjelu budzetskih sredstava ne sadrze informacije o ocekivanim
ucincima finansiranja odredenih aktivnosti, Sto upuc¢uje na nedostatak formalne obaveze da organi
prikazu odekivane uginke u zvani¢nim zahtjevima. Cak deset potrosackih jedinica (Ministarstvo
saobracaja i pomorstva, Ministarstvo odrzivog razvoja i turizma, Ministarstvo pravde, Fond za
penzijsko i invalidsko osiguranje, Tuzilacki savjet, Ministarstvo javne uprave, Predsjednik Crne Gore,
Ministarstvo unutrasnjih poslova, Skupstina Crne Gore, Ministarstvo odbrane) ne nudi nikakva
obrazlozenja za trazena sredstva.

» PROGRAMSKO BUDZETIRANJE:
NOMINALNO ,PROGRAMI", ALI BEZ CILJEVA

Programsko budZzetiranje podrazumijeva klasifikaciju budzeta u odnosu na zacrtane ciljeve u
odredenoj oblasti javnih politika. Smisao ove vrste budzetiranja je da se budzetske linije rasporede
u odnosu na ciljeve potro$nje u konkretnoj oblasti, primjera radi: bolje pruzanje usluga, primjena
zakona i sl.2* Zakon o budZetu i fiskalnoj odgovornosti definiSe programski budzet kao:

Dio godisnjeg zakona o budzetu koji sadrZi zadatke i aktivnosti pojedinih
potrosackih jedinica koje se sprovode u cilju efikasnog upravijanja sredstvi-
ma po predloZzenim programima i potprogramima, a koji doprinose ostva-

renju strateskih ciljeva u skladu sa ekonomskom politikom drzave.?

Ministarstvo finansija tvrdi da je u trenutku pocetka primjene Programa reforme u Crnoj Gori,
programsko budzetiranje bilo na razvoju Nivoa 1, koji podrazumijeva ,razvijenu programsku strukturu
udijelu definisanja naziva programa svih potrosackih jedinica”, dok je nadogradnja predvidena u dijelu
definisanja seta indikatora za pojedine programe (Nivo 2, do 2019. godine), odnosno definisanje
seta indikatora za sve programe kako bi se pratila uspjesnost ostvarivanja ciljeva (Nivo 3, do 2020.
godine).?®

271 OECD Journal on Budgeting, Volume 7 Issue 4. Programme Budgeting in OECD countries DOI: https:/bit ly/2DJsfyg

22 Zakon o budZetu i fiskalnoj odgovornosti, Clan 2, tacka 4, Sluzbeni list Crne Gore, br. 020/14 od 25. 4. 2014: 056/14 od 24. 12
2014;070/17 od 27.10.2017,004/18 od 26. 1. 2018;0565/18 od 1. 8. 2018.

23 Ministarstvo finansija, Pasosi indikatora za Program reforme upravijanja javnim finansijama 2016—2020, dostupno na: https
bit.ly/2RUoFKd (pristuplieno 7. 12. 2018)
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Za 2019. godinu je, dakle, bilo planirano uspostavljanje po¢etnog seta indikatora za odredeni broj
programa, kao neka vrsta pilotiranja programskog budzetiranja u Crnoj Gori. Medutim, i u Predlogu
zakona o budzetu za 2019. godinu zadrzana je ,programska klasifikacija” koja se ogleda samo u
razvrstavanju razli¢itih naziva programa.?* Razvoj daljeg programskog budZetiranja uslovljen je
otpocinjanjem projekta "Unaprjedenje budZetskog sistema i interne finansijske kontrole®, za koji
je pocCetni sastanak odrzan u decembru 2018. godine. Ovaj projekat, izmedu ostalog, predvida
uspostavljanje programskog budzetiranja i jaCanje institucionalnih kapaciteta za viSegodisnje
budZetsko planiranje, programsko budzZetiranje i kapitalni budzet.?>

» POCECI REFORME STRATESKOG PLANIRANJA

Druga strana programskog budzZetiranja je unaprijedeno stratesko planiranje od strane
organa uprave. Bez jasno definisanih strateskih ciljeva u pojedinim oblastima, nije moguce razviti
budZete po programima, odnosno, nije moguce definisati indikatore postignuc¢a cijem ostvarenju
treba da doprinese potrosnja po pojedinacnim programima. Upravo zbog toga, u dijelu koji se odnosi

na unapredenje programske klasifikacije budzeta, pruzamo

osvrtina sveobuhvatnu reformu strateskog planiranja u Crnoj VEADAJEU JANUARD

Gori. Tri su aspekta ove reforme, koja bi direktno trebalo da 2018 CODINE DONIJELA PRV

doprinesu boljem planiranju budzeta: razvoj srednjoro¢nog SREDNJOROCNI PROGRAM SVOG

RADA. ZAJEDNO SA USVAJANJEM
METODOLOGIJE ZA SREDNJOROCNO

planiranja programa rada Vlade, srednjorocno programiranje

rada ministarstava na osnovu u¢inkaiunapredenje finansijskih

procjena strategkih aktivnosti PLANIRANJE RADA MINISTARSTAVA

I UTVRDIVANJEM PRAVNOG OSNOVA

Vlada je u januaru 2018. godine donijela srednjorocni ZA MEDUSOBNO USKLADIVANJE
program svog rada za period 2018-2020. godine.?® Ovaj STRATEGIJUA, OVAJ PROGRAM
program predstavlja korak unaprijed, jer prvi put definise PREDSTAVLJA OKOSNICU REFORME
kljucne prioritete rada Vlade?’, konkretne ciljeve i obaveze STRATESKOG PLANIRANJA | UJEDNO
koje su sa njima povezane, ali i prateCe pokazatelje uspjeha. STVARANJA OSNOVA 74 UVODENJE
Ipak, obaveze i pokazatelji nisu uvijek precizni. Na primjer, za PROGRAMSKOG BUDZETIRANJA U
ostvarivanje obaveze razvoja alternativnog nacina rjeSavanja CRNOJ GOR!.

sporova predvida se, izmedu ostalog, donosenje Strategije u
ovoj oblasti a ne stepen njene primjene, ili se za pokazatelje ostvarenja odredenih obaveza navodi
,ostvarivanje preduslova” — bez definisanja koji su to preduslovi i ¢emu konkretno treba da doprinesu.

24 Vlada Crne Gore, Predlog zakona o budZetu za 2019. godinu, dostupno na: https:/bit ly/2DGF24c (pristupljeno 10. 12. 2018)

25nhttp:/w nrt.gov.me/pretraga/194655/0drzan-pocetni-sastanak-za-projekat-Unapredenje-budzetskog-sis

26 Srednjoroc¢ni program rada Vlade Crne Gore 2018-2020, Komisija za pripremu i pracenje Srednjorocnog programa rada
Vlade, januar 2018. godine

27 Sest Kljusnih prioriteta su: Crna Gora — drzava ekonomskog razvoja i novih radnin mjesta, Crna Gora — drzava viadavine
prava i dobre uprave, Crna Gora — drzava koja podstice razvoj nauke, obrazovanja i kulture za bolji ekonomski rast, Crna Gora —
drzava uspjesninh infrastrukturnih projekata, Crna Gora — drZava koja brine o zdravlju i dobrobiti svojih gradana i zdravoj Zivotnoj
sredini i Crna Gora — drzava sa snaznom medunarodnom pozicijom
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Ove nepreciznosti su se odrazile i na kvalitet prvog izvjestaja o sprovodenju srednjorocnog programa
rada Vlade.?® Izvjestaj je na pojedinim mijestima opisan i ne sadrzi potkreplienje za sve ocjene
ispunjenosti pokazatelja uspjeha. Tako se, izmedu ostalog u odnosu na prioritet vladavine prava i
dobre uprave, tvrdi da raste povjerenje u policiju, kao i broj gradana koji se osjecaju bezbjednim, bez
navodenja izvora i konkretnih procenata.

Dodatno, godisnji programrada Vlade za 2018. godinu uraden je po ustaljenom Sablonu, uglavnom
kao pregled legislativne aktivnosti — spiska predloga zakona i podzakonskih akata Cije se utvrdivanje

oc¢ekuje tokom godine bez pratecih pokazatelja.?? Za rezultat
JGLAVNA SYRHA UNOSENJA

INFORMACIJA O BUDZETU U

imamo da trenutno srednjorocni ciljevi i prioriteti Vlade nisu

povezani sa programima iz Zakona o budzetuy, sto bi takode

PROGRAM RADA (MINISTARSTVA) trebalo da bude jedna od komponenti projekta “Unaprjedenje

JE DA SE RUKOVODIOCIMA SVAKE . . o - y o
budZetskog sistema, viSegodiSnjeg budzetskog planiranja i
JEDINICE OBEZBIJED! JASNA SLIKA . y . . o
interne finansijske kontrole”. Dodatno, crnogorski donosioci

O KORISCENU BUDZEIA ZA KO odluka tek ¢e od 2020. godine biti u obavezi da u godisnjim

JE NJEGOVA/NJENA JEDINICA . y S .
/ zakonima o budzetu navode projekcije za naredne dvije

ODGOVORNA® . _— _

godine, a ne samo u Smjernicama makroekonomske i fiskalne

METODOLOGIJA ZA politike, koje se ne postuju u dovoljnoj mjeri, iako propisuju
SREDNJOROENG PLANIRANJE RADA obavezujuce limite potrosnje za period od tri godine. Naime,
MINISTARSTAVA iako je izmjenama Zakona o budzetu i fiskalnoj odgovornosti

iz 2017. godine bilo predvideno da se obaveza srednjoroc¢nih
projekcija u Zakonu o budzetu primjenjuje od 2019. godine, naknadnim izmjenama u 2018. godini
ova obaveza je odlozena za 2020. godinu. Zahtjev za odlaganje je obrazlozen time Sto trenutno
softversko rjeSenje koje se koristi za planiranje budzeta ne podrzava planiranje u trogodisnjem
periodu, ali i rokovima za pripremu Zakona o budZetu za 2019. godinu.3°

Prezentacija informacija o ucincima konkretnih budzetskih programa u Zakonu o budzetu i
trogodisnje programsko budzetiranje predvideni su takode tek od 2020. godine. U sklopu reforme
strateskog planiranja i pripreme za uvodenje programskog budzetiranja u punom smislu, Vlada je
u oktobru 2018. godine utvrdila metodologiju za srednjoro¢no planiranje rada ministarstava.?
Ova metodologija, izmedu ostalog, definiSe nacelo usaglasenosti, koje podrazumijeva uskladenost
srednjorocnog programa rada ministarstva sa klju¢nim planskim i strateSkim dokumentima,
ukljucujuci i Fiskalnu strategiju, koja klju¢ne procjene kretanja javnih finansija za period trajanja
mandata Vlade i sluzi kao osnova za pripremu obavezujuc¢ih Smjernica makroekonomske i fiskalne

28 Vlada Crne Gore, Izvjestaj o realizaciji Srednjorocnog programa rada Vlade Crne Go )18— 2020, za period februar—jul 2(

line, dostupno na: https /bt ly/2MEUMRJ (pristuplieno 20. 11. 2018)
29 Vlada Crne Gore, Program rada Vlade za 2018. godinu, februar 2018. godine, dostupno na: https /bit ly/2HC24x] (pristuplieno
20.711.2018)

30 Vlada Crne Gore, Predlog Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o budZetu i fiskalnoj odgovornosti sa obrazloZenjem
(Usvgjen), jul 2018. godine, dostupno na: https://bit ly/2RZfCaK (pristuplieno 17.12. 2018)

31 Vlada Crne Gore, Metodologija za srednjorocno planiranje rada ministarstava, oktobar 2018. godine
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politike. Dokumentom se precizira i sadrzaj programa rada ministarstva za prvu godinu, koji
obuhvata i indikatore ucinka i daje njihovu blizu definiciju. Upucuje se i na preciziranje veze programa
sa srednjoro¢nim programskim budzetom, a u smislu navodenja informacija o aktivnhostima,
neophodnim za ostvarenje konkretnih ciljeva, potrebno je i navesti troSkove ovih aktivnosti.

,Glavna svrha unoSenja informacija o budzetu u program rada je da se rukovodiocima svake
jedinice obezbijedijasna slika o koris¢enju budZeta za koji je njegova/njena jedinica odgovorna’, pise
u Metodologiji. Medutim, efekte njene primjene je jos uvijek nemoguce procijeniti jer ¢e se prvi put
primijeniti za programiranje rada tri ministarstva za 2019. godinu.>?

= PRVE FINANSIJSKE PROCJENE STRATEGIJA

Vlada je u julu 2018. godine donijela Uredbu o nacinu i postupku izrade, uskladivanja i pracenja
sprovodenja strateskih dokumenata, na osnovu izmjena Zakona o drzavnoj upravi iz decembra
2017. godine.** Do tada, u Crnoj Gori nije postojao pravni okvir za regulisanje nacina donosenja i
sprovodenja strategija. Uredba propisuje obavezne djelove svake strategije, medusobnu uskladenost
svih strategija, pracenje njihovog sprovodenja i izvjeStavanja o sprovodenju, i planiranje finansijskih
sredstava koja su potrebna za realizaciju aktivnosti.

Ovo pitanje je posebno vazno s obzirom na to da finansijsko planiranje strategija u Crnoj Gori u
prethodnom periodu gotovo da nije postojalo. Desavalo se da odredene aktivnosti nisu sprovedene
jer nije bilo dovoljno finansijskih sredstava za njihovo sprovodenje.3* Uredba narogito zahtijeva da
Strategija ima prateci akcioni plan sa procjenom troskova.??

Finansijske procjene detaljnije su razradene u posebnoj metodologiji, koja je pripremljena kao
podrska sprovodenju navedene Uredbe3® Metodologija definiSe vodi¢ za pracenje finansijskih
procjena strategija, koji se sastoji od sljedecih pitanja:

+ Sadrzi li strateski dokument prikaz ukupnih finansijskih sredstava koja ¢e biti iskoriS¢ena
tokom perioda vazenja strategijskog dokumenta?

32 Metodologija ¢e, kao pilot projekat, biti primijenjena prilikom pripreme programa rada Ministarstva ekonomije, Ministarstva
odrzivog razvoja i turizma i Ministarstva poljoprivrede i ruralnog razvoja za 2019. godinu. Od 2020, planirano je da se primjenjuje
od strane svih ministarstava i na nivou Vlade. Vidi: Ministarstvo finansija, Izvjestaj o implementaciji Akcionog plana za sprovodenje
Programa reforme upravijanja javnim finansijama 2016-2020, za period januar—septembar 2018. godine, oktobar 2018 godine,
dostupno na: https:/bit ly/2RUoFKd (pristuplieno 22. 11. 2018)

33 Uredba o nacinu i postupku izrade, uskladivanja i pracenja sprovodenja strateskih dokumenata, Sluzbeni list Crne Gore, br.
54/2018 od 31.7.2018. godine

34 Vidi: Akcioni plan za sprovodenje strategije razvoja Uprave policije za 2018. godinu; Izvjestaj o realizaciji Akcionog plana za
implementaciju Strategije pobolj$anja bezbjednosti u drumskom saobracaju (2010-2019) za 2014. godinu

35 Uredba o nacinu i postupku izrade, uskladivanja i pracenja sprovodenja strateskih dokumenata, Sluzbeni list Crne Gore, br.
54/2018 0d 31.7.2018. godine

36 Generalni sekretarijat Vlade, Metodologija razvijanja politika, izrade i pracenja sprovodenja strateskih dokumenata, septembar
2018. godine
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+ Jesu li definisani finansijski iznosi predvideni za svaki cilj, odnosno aktivnost zastupljenu u
strateSkom dokumentu?

- Jesu li predstavljeni izvori finansiranja iz kojih ¢e biti obezbijedena finansijska sredstva?
- Sadrzi li strateSki dokument informaciju o tome jesu li predvidena sredstva odobrena ili ne?

Vodi¢ za primjenu Uredbe predstavlja osnovu za unapredenje finansijskog planiranja u Crnoj Gori.
Medutim, kako je Uredba stupilana snagutek uavgustu2018. godine,nemoze se procijenitiuticajnjene
primjene na kvalitet finansijskih procjena u strategijama. Prema podacima dostavljenim od strane
Generalnog sekretarijata Vlade (GSV), koji je zaduzZen za davanje misljenja na strateSka dokumenta,
od pocetka primjene Uredbe do kraja decembra 2018, pripremljeno je ukupno 32 misljenja u odnosu
na nacrte strateskih dokumenata, odnosno 27 u odnosu na predloge strateskih dokumenata, koji
spadaju u direktnu nadleznost ove institucije. Puna procedura, naime, podrazumijeva da GSV daje
mi$ljenja i na nacrte i na predloge strateSkih dokumenata, pri Cemu se pravi razlika izmedu strategija
(dokumenti javne politike kojima se utvrduju strateski ciljevi i definisu operativni ciljevi za postizanje
strateskih ciljeva u jednoj ili vise drustveno-ekonomskih oblasti), programa (dokumenti uzeg obima
koji detaljno razraduju nacin rjeSavanja odredenog problema u konkretnoj oblasti javne politike,
koji nije bilo moguce predvidjeti u trenutku izrade strategije) i akcionih planova (kojim se definisu
aktivnosti za sprovodenje strategije ili programa). Jasna i precizna finansijska konstrukcija nije bila
zastupljena u okviru 12 akcionih planova na koje je GSV pripremio misljenje, pri Cemu se kao najveci
problemi u ovoj oblasti navode redovne aktivnosti za koje resori nisu u mogucnosti da izracunaju
precizan iznos, ali i neizvjesnost dostupnosti sredstava iz budzZeta ili iz donacija.?” Od strategija se
prvenstveno zahtijeva da prikazu ukupna neophodna finansijska sredstva za njihovo sprovodenje.
Od 16 strategija na koje je GSV dao misljenje, 12 nacrta nije sadrzalo ukupnu finansijsku procjenu.
Medutim, predlozi istih strategija su u meduvremenu unaprijedeni, pa predlog samo jedne od njih
nije sadrzao ukupnu procjenu neophodnih finansijskih sredstava.?®

Kako je Program reforme i prije primjene Uredbe ukljucivao indikator koji se odnosi na procenat
novih srednjorocnih strategija koje sadrze finansijsku procjenu, Ministarstvo finansija je izvijestilo
da je tokom 2017. godine 80% novih srednjoro¢nih sektorskih strategija od ukupnog broja usvojenih
strategija tokom te godine, sadrzalo procjenu troskova za implementaciju, ukljucujuci i potencijalna
donatorska sredstva. 32 Medutim, nije navedeno o kojim je strategijama rije¢, ni precizan nacin
na koji je izracunat ovaj procenat. Zasnovan je na analizi podataka Direktorata za budzet, ali bez
obrazloZenja o obuhvatu i nacinu prikupljanja podataka.*°

37 Komentar predstavnika Generalnog sekretarijata Vlade na nacrt izvjestaja
38 1Isto

39 Ministarstvo finansija, Godisnji izviestaj o implementaciji Akcionog plana za sprovodenje Programa reforme upravijanja javnim
finansijama 2016-2020, za period januar—decembar 2017. godine, februar 2018. godine, dostupno na: https:/L 2RUoFKCc
(pristuplieno 7. 5.2018))

40 Isto.
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Tokom 2017. godine, Vlada Crne Gore je usvojila ukupno 11 novih sektorskih strategija.*?
Analizom ovih dokumenata, utvrdili smo da svega dvije strategije (manje od 20%)*? sadrze ukupnu
procjenu neophodnih finansijskih sredstava. Navedeni podaci se ne poklapaju sa zvanicnim
videnjem Vlade o0 80% strategija usvojenih tokom 20717. godine, koje su sadrzale finansijske procjene
za implementaciju, i dodatno upucuju na vaznost obrazlozenja u prikazu ispunjenosti odredenih
pokazatelja. Tokom 2018. godine, situacija se popravila, pa od ukupno 13 novih sektorskih strategija
koje su raspravljane na Vladi, njih Sest (46%) sadrzi ukupne procjene sredstava neophodnih za
njihovu realizaciju.*?

| dalje najviSe izazova postoji kada je u pitanju precizno navodenje troskova za finansiranje
pojedinacnih aktivnosti u okviru strateskih dokumenata, iako se i u ovoj oblasti stanje popravlja. Od
ukupno 43 akciona plana za sprovodenje strateskih dokumenata u 2017. godini, potpunu informaciju
o neophodnim finansijskim iznosima za sprovodenje pojedinacnih aktivnosti imala su samo dva
akciona plana (manje od 1%), Sest akcionih planova je djelimi¢no sadrzalo ove informacije, dok 35
ovih dokumenata uopste nije sadrzalo procjenu kostanja aktivnosti. Od ukupno 57 akcionih planova
usvojenih tokom 2018. godine, njih 16 (28%) sadrzi potpuni prikaz neophodnih finansijskih iznosa
za sprovodenje pojedinacnih aktivnosti. Djelimicnu procjenu kostanja aktivnosti sadrzi Sest akcionih
planova, dok njih 35 ne sadrzi uopste sline procjene.

47 Internet prezentacija Vlade Crne Gore: https:/bit ly/21r6S

42 Strategija za smanjenje rizika od katastrofa s Dinamickim planom aktivnosti za sprovodenje Strategije zaperiod 2018-2023.
godine i IzvjeStajem sa javne rasprave, Strategija za prevenciju i zastitu djece od nasilja 2017-2021 s-Predlogom akcionog plana

43 Revizija Strategije razvoja Suma i sumarstva, Strategija unaprijedenja podsticajnog okruzenja za djelovanje neviadinih
organizacija 2018-2020 s Predlogom akcionog plana, Strategije razvoja Integralnog zdravstvenog informacionog sistema i
e-zdravlja za period 2018 — 2023. godine s Predlogom akcionog plana za period 2018 — 2021. godina, Strategija upravijanja
ljudskim resursima u Upravi policije za period 2019-2024.-godine s Predlogom akcionog plana za sprovodenje Strategije
upravljanja ljudskim resursima u Upravi policije za pefiod 2019-2020. godine, Strategija inkluzivnog obrazovanja u Crnoj Gori
(2019-2025) s Predlogom akcionog plana,-Strategija zastite i unaprjedenja mentalnog zdravija u Crnoj Gori 2019 - 2023. s

Predlogom akcionog plana za period 2019-2020.
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/bog vaznosti transparentnog prikaza plana i izvrsenja kapitalnog budzeta, ovim pitanjem
se bavimo odvojeno, kroz razmatranje prikaza ovog dijela budzeta u godisnjim zakonima, ali i
kroz ocjenu nivoa dostupnosti informacija o realizaciji kapitalnih projekata.

U izvjestajnom periodu nife doslo do unapredenja prikaza pojedinacnih projekata u
kapitalnom budzetu, vec su prikazani samo programi — kljuéne oblasti za koje se novac iz
kapitalnog budZeta izdvaja.

Vise informacija sadrze izvjestaji Direkcije za saobracaj | Direkcije javnih radova. Medutim, ovi
Izvjestaji se ne objavijuju proaktivno, lako se sacinjavaju znatno prije Zakona o zavrsnom racunu
budzeta. Nivo detalja u izvjestaju Direkcije za saobracaj narocito je ispod zadovoljavajuceg.

Najmanje transparentan dio kapitalnog budZeta je | onaj koji najvise kosta: kljucne
informacije o0 nacinu potrosnje novca iz kredita za izgradnju auto-puta, postovanju utvrdenih
rokova I nadzoru izgradnje su nedostupne.

= PROJEKTI NEVIDLJIVI U KAPITALNOM BUDZETU

U dijelu aktivnosti koje se odnose na transparentnost kapitalnog budzeta, Program reforme
definiSe ,nivo detalja u javnoj prezentaciji kapitalnog budzeta” kao kljucni pokazatelj. Pocetno stanje
karakterisao je prikaz kapitalnog budzeta samo po programima u posebnom dijelu Zakona o budzetu
i prikaz vise informacija o pojedina¢nim projektima u obrazlozenju ovog Zakona (Nivo 1). Za 2019.
godinu, bilo je planirano unapredenje na Nivo 2, koji podrazumijeva prikaz, u Zakonu o budzetu, po
svim pojedinacnim projektima koji se realizuju u budzetskoj godini i prikaz realizacije odabranih pilot
projekata po fazama. Nivo 3 (2020. godina) podrazumijevace prikaz svih pojedinacnih projekata po
fazama njihove realizacije.

Medutim, i u predlogu i konac¢noj verziji zakona o budzetu za 2019. godinu zadrzana je ranija
struktura. Prikazani su samo izdaci po programima — oblastima finansiranja.** Nema nikakvih
detalja o izdacima za pojedinacne projekte, osim u obrazlozenju. Kao Sto pokazuje poredenje na Slici
1, nema sustinskih izmjena u prikazu kapitalnog budzeta za 2019. godinu u odnosu na prethodni
period, osim onih koje su uslovljene promjenom organizacije drzavne uprave.

44 Rekonstrukcija regionalnih i magistralnih puteva, Autoput Bar-Boljare, Putni prelazi, Sanacija mostova, klizista i kosina
na magistralnim i regionalnim putevima, RjeSavanje uskih grla na sacbrac¢ajnoj mrezi Crne Gore, Investiciono presviacenje
magistralnih i regionalnin puteva, Izgradnja i rekonstrukcija administrativnog prostora za rad drzavnih organa, Izgradnja,
rekonstrukcija i adaptacija objekata kulture, Izgradnja i rekonstrukcija sportskih objekata, 1zgradnja lokalne infrastrukture,
Projekti ocuvanja zivotne sredine, Izgradnja i rekonstrukcija objekata zdravstva, |zgradnja i rekonstrukcija objekata socijalnog
staranja, Izgradnja i rekonstrukcija objekata obrazovanja i nauke, Unapredenije turisticke ponude, Projekti koji se finansiraju iz IPA
fondova, Drzavna komisija za tehnicki pregled autoputa Bar-Boljare, Razvojni projekti prijestonice Cetinje.
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Slika 1: Poredenje prikaza dijela kapitalnog budzeta za 2018. i 2019. godinu
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= NEPOTPUNI PODACI U RAZLICITIM IZVJESTAJIMA

U cilju dodatne ocjene trenutnog stanja i upravljanja podacima o kapitalnim projektima od strane
nadleznih organa, analizirali smo sadrzaj izvjeStaja Direkcije za saobracaj i Direkcije javnih radova
(koje su u decembru 2018. godine reorganizovane u uprave) u ¢ijim je nadleznostima sprovodenje
vecine kapitalnih projekata. Kao poseban slu¢aj analizirali smo dostupnost informacija o najveéem
kapitalnom projektu izgradnje auto-puta Bar—Boljare.

IA je izvjeStaje dviju direkcija za 2017. godinu dobio na osnovu zahtjeva za slobodan pristup
informacijama. Medutim, prva manjkavost izvjeStaja Direkcije za saobracaj je Sto ne pokriva Citav
period od 12 mjeseci, ve¢ se odnosi samo na period do 10. 11. 2017. godine.*

45 Na zahtjev kojim smo trazili kopije izvjestaja dviju direkcija, dobili smo sljedece: Informaciju o realizaciji kapitalnog budzeta
za 2017. godinu na dan 10. 8. 2017. godine (programi iz nadleznosti Direkcije za sacbracaj); Informaciju o realizaciji kapitalnog
budZeta za 2017. godinu na dan 18.9. 2017. godine (programi iz nadleznosti Direkcije za saobracayj); Informaciju o sprovodenju
Zakljucaka Vlade br. 07-2631 od 31. 8. 2017. godine, koja se odnosi na realizaciju kapitalnog budzeta za 2017. godinu (programi
iz nadleznosti Direkcije za saobradaj) od 28. 9. 2017. godine; Informaciju o sprovodenju Zaklju¢aka Viade br. 07-2631 od 31. 8.
2017. godine, koja se odnosi na realizaciju kapitalnog budzeta za 2017. godinu (programi iz nadleznosti Direkcije za saobracaj)
od 22. 11. 2017. godine; Informaciju o sprovodenju Zakljucka Vliade br. 07-26371 od 31. 8. 2017. godine, koja se odnosi na
realizaciju kapitalnog budzeta za 2017. godinu (programi iz nadleznosti Direkcije za saobracaj) od 4. 12. 2017. godine
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Direkcija za saobraéaj u svojim izvjestajima daje pregled informacija koje se odnose na iznose
opredijeljenih sredstava za kapitalne projekte za pomenutu godinu, kao i izvore finansiranja. Takode,
izvjestaji sadrze informacije o programima, iznosu sredstava opredijeljenih iz budzeta za svaki
program pojedinacno, iznos sredstava planiranih da se potroSe do kraja godine, kao i procentualno
izrazene podatke o ukupnoj realizaciji sredstava za svaki program pojedina¢no. Medutim, nema
prikaza procentualne realizacije pojedinacnih projekata u odnosu na planirani iznos. IzvjesStaj
sadrzi napomene o tome da li je projekat zavrsSen, i ukoliko nije, kad je planiran njegov zavrSetak, ali
ne postoje detaljnije informacije o tome sSta je tacno pojedinacnim projektima predvideno, niti koja je
planirana dinamika njihovog sprovodenja. Dodatna zna¢ajna manjkavost izvjeStaja ove Direkcije je
Sto ne sadrzi informacije o realizaciji projekta auto-puta.

Izvjestaji Direkcije javnih radova pruzaju detaljnije informacije o pojedinacnim kapitalnim
projektimaiizvorima finansiranja. Svi projekti su nabrojani prema izvorima iz kojih se finansiraju (opsti
prihodi, donacije stranih vlada, krediti, IPA programi). Ovaj izvjestaj sadrzi i tabelaran prikaz utrosenih
sredstava po opstinama i po programima, kao i graficki prikaz utrosenih sredstava po geografskim
regionima. U izvjeStaju su navedeni i problemi sa kojima se Direkcija javnih radova suo¢ava prilikom
realizacije kapitalnog budzeta. IzvjesStaj sadrzi i graficki prikaz realizovanog kapitalnog budzeta za
posljednje tri godine, Sto omogucava uvid u srednjorocno kretanje ovog dijela kapitalnog budzeta.
Tabelarno je prikazano koliko je sredstava kapitalnim budzetom planirano za svaki projekat — koliko
iz tekucih izdataka, a koliko iz kapitalnih izdataka. U istoj tabeli su navedeni i iznosi realizovanih
sredstava po projektima, pa je na ovaj na¢in mogucée uporediti koliko je sredstava potroseno, a
koliko planirano za svaki projekat pojedinacno.

Za izvjeStavanje po pojedinacnim projektima, u narativnom dijelu, Direkcija javnih radova daje
detaljnije informacije, ukljucujuci status realizacije projekta. Osim toga, date su informacije o tome
kada je zapoGeta realizacija, Sta je odradeno u prethodnom periodu, koja faza je obuhvatala koji dio
poslaidetaljno je opisano koji su radovi izvodeni tokom godine o kojoj se izvjeStava. Vecina projekata
ima i fotografije, kao dokaze o realizovanim projektima, odnosno fazama pojedinih projekata. Za

one projekte koji se realizuju u vise faza i Ciji je nastavak planiran i
TRECINA UKUPNOG

KAPITALNOG BUDZETA U 2017,
GODINI OTISLA JE NA IZGRADNJU
AUTO-PUTA BAR-BOLJARE.

za narednu godinu, navedeno je koje su aktivnosti u pitanju. Za one
projekte koji su planirani, a nisu realizovani tokom navedene godine,
date su informacije o razlozima zbog kojih nije doslo do realizacije.

Dakle, izvjeStaji dviju direkcija, iako sa odredenim nedostacima, sa- MEDUTIM, KLUUCNI DETALJ!
drze vec¢ znacajan dio informacija, ¢ijim bi se proaktivnim objavljivanjem O PLACANJIMA U OKVIRU
unaprijedila transparentnost kapitalne potro$nje i informisanost javno- PROJEKTA, PRIMJENI PORESKIH

OLAKSICA | NALAZIMA NADZORA
NAD REALIZACIJOM PROJEKTA
NEDOSTUPNI SU JAVNOST]I,
UGLAVNOM POD |ZGOVOROM DA
PREDSTAVLIJAJU POSLOVNU TAJNU.

sti 0 ostvarivanju razvojne funkcije budzeta. Ipak, projekti koje oni obu-
hvataju predstavljaju samo trecinu ukupne potrosnje kapitalnog bu-
dZetaza2017. godinu. Najvecidio, preko 67%, ide naizgradnju auto-pu-
ta Bar—Boljare.“® Ujedno, ovo je projekat o kojem javnost ima najmanje
informacija.

46 Prema Predlogu zakona o zavrsnom radunu budzeta za 2017. godinu, 184,92 miliona eura je potroSeno na auto-put, dok je
ukupan iznos realizovanog kapitalnog budzeta je 274,08 miliona eura. Vidi: Predlog zakona o zavrSnom racunu budZeta za 2017.
godinu, dostupno na: (pristuplieno 4. 12.2018)
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= AUTO-PUT BAR-BOLJARE: BUDZETSKA NEPOZNANICA

Izvjestaj Direkcije za saobracaj, kao Sto je ve¢ napomenuto, ne sadrzi informacije o realizaciji
projekta izgradnje auto-puta. Jedini izvor podataka o ukupnoj realizaciji ovog projekta, na godisnjem
nivou su Zakon o zavrsnom racunu budzeta i dio izvjeStaja Ministarstva saobracaja i pomorstva.

|zvjestaj Ministarstva saobrac¢aja i pomorstva za 2017. godinu sadrzi sumarni pregled kljucnih
aktivnosti na izgradnji auto-puta #’, dok Predlog zakona o zavrSnom ra¢unu budzeta za 2017. godinu,
u obrazlozenju, na ukupno dvije strane, pruza opisne informacije o plac¢anjima sa razli¢itih budzetskih
pozicija u svrhu izgradnje auto-puta. Upravljanje projektom je povjereno preduzec¢u ,Monteput” d.o.o.
Podgorica, koje je u drzavnom vlasnistvu. Medutim, na sajtu ovog preduzec¢a dostupne su samo
opste informacije o projektu sa galerijom fotografija.“® Izvjestaji o radu preduzeca, iako nedostupni
na sajtu, razmatraju se na sjednicama Vlade, ali zajedno sa finansijskim planom za narednu godinu i
izvjesStajem o realizaciji finansijskog plana za prethodnu godinu. Prikazani podaci u vezi sa projektom
auto-puta su Sturi i sadrZzani samo u obrazloZenju realizovanih rashoda.*?

Kao sto Mreza za afirmaciju nevladinog sektora (MANS) ukazuje u izvjeStaju, vecina sustinskih
informacija o ,putevima novca” tokom izgradnje auto-puta je van domasaja javnosti.>® Kljuéne
informacije o nacinu potrosnje novca iz kredita za izgradnju auto-puta, postovanju utvrdenih
rokova i nadzoru izgradnje su nedostupne. Uvid u ova dokumenta Vlada je odbila MANS-u, mahom
uz obrazlozenje da ona predstavljaju poslovnu tajnu jer utiu na planove vezane za izgradnju etapa
auto-puta.®?

Zakon o autoputu Bar-Boljare propisao je brojne povlastice za kompanije i radnike koji su anga-
Zovani na realizaciji ovog projekta. Navedene povlastice ukljucuju oslobadanje placanja poreza
na dodatu vrijednost na promet proizvoda i usluga namijenjenih izgradnji auto-puta, oslobadanje
pla¢anja poreza na dohodak fizickih lica i obaveznog socijalnog osiguranja za strane drzavljane
zaposlene kod izvodacCa radova, oslobadanje placanja carine za gradevinski materijal, opremu i

47 Ministarstvo saobracaja i pomorstva, Izvjestaj o radu i stanju u upravnim oblastima u 2017. godini, mart 2018. godine,
dostupno na: https:/bit ly/2SIJDKN (pristupljeno 4. 12. 2018)

48 https://bit ly/2GedwNwy

49 Predlog plana rada i finansijskog plana DruStva sa ogranicenom odgovornoscu ,Monte put” Podgorica za 2018. godinu i
lzvjestaj o realizaciji Finansijskog plana i Plana rada Drustva sa ogranicenom odgovornoscu ,Monte put” Podgorica, januar 2018
godine, dostupno na: https:/bitly/2CWeVwy (pristuplieno 12. 12. 2018)

50 Mreza za afirmaciju neviadinog sektora (MANS), Tajni putevi novea: [zvjestaj o izgradnji auto-puta, oktobar 2018. godine,
dostupno na: https:/bit ly/2DJtNZ6 (pristuplieno 4. 12. 2018)

51 Kategorije informacija, koje se ne objavljuju niti su dostupne na osnovu zahtjeva za slobodan pristup informacijama su
sliedece: upravna akta (saglasnosti, odobrenja, mislienja, rjesenja, potvrde, uputstva, obavjestenja, zahtjevi/nalozi), planovi
(program radova i plan revizije tehnicke dokumentacije), kljuéni izvjestaji (izvjestaj izvodaca o napredovanju radova, izvjestaji
inZenjera, mjesecni izvjestaji upravijata projektom, izvjestaji tehnicke revizije, koji nisu konacni), sporovi (odluke Komisije za
rjeSavanje sporova i obavjestenja o pokretanju spora pred ovom Komisijom, kriterijumi za mjerenje i procjenu naknadnih i
nepredvidenih radova), detaljne informacije o pla¢anjima (potraZivanja investitora i izvodaca radova, vremenski raspored
isplacivanja izvodaca, priviemene situacije i zahtjevi za njinovo izdavanje, zahtjevi za izdavanje okoncéane situacije), tehnicka
dokumentacija i ostalo (tekstualna i graficka dokumentacija tehni¢ke prirode, dokumentacija izvedenog stanja, zapisnici sa
sastanaka, predlozi izvodaca radova, inZenjera, upravljaca projektom i Vlade). Uvid u ova dokumenta Viada je odbila MANS-u,

mahom uz obrazlozenje da ona predstavljaju poslovnu tajnuy, jer uticu na planove vezane za izgradnju etapa auto-puta.
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postrojenja za izgradnju auto-puta.> Ministar finansija je u odgovoru na poslanicko pitanje izjavio
da su od 2015. godine do 1. 12. 2018. godine, glavni izvodac radova i 99 podizvodaca oslobodeni
plac¢anja 112 miliona eura po osnovu poreza na dodatu vrijednost i carina.”® Medutim, to ne obuhvata
sumu oslobadanja od poreza na dohodak fizickih lica i obaveznog socijalnog osiguranja za strane
drzavljane zaposlene kod izvodaca radova.

lako su dostupni mjesecniizvjestaji koje glavniizvodac radova predaje Poreskoj upravi, na osnovu
kojih je povremeno moguce izracunati ukupnu sumu poreskih oslobadanja, pojedinacna rjesenja
o oslobadanju od plac¢anja poreza su nedostupna. Uprava carina je od 2016. godine prestala sa
praksom dostavljanja kopija rieSenja o oslobadanju carina, ne obrazlozivsi dovoljno jasno zasto su
u meduvremenu ove informacije postale tajne. Takode, nedostupne su informacije o oslobadanjima
plac¢anja poreza na dohodak fizickih lica i obaveznog socijalnog osiguranja za strane drzavljane.>*

IA je ranije ukazao da je uvodenje poslovne i poreske tajne kao osnova za odbijanje pristupa
informacijama, kroz izmjene Zakona o slobodnom pristupu informacijama 2017. godine negativno
uticalo na transparentnost javnih finansija.>> Zakon nije propisao u kom roku je moguce ograniciti
pristup informacijama po ovom osnovu, $to dodatno ugrozava transparentnost u oblasti koja je
vrlo znac¢ajna s aspekta ostvarivanja javnog interesa kroz raspodjelu budzetskih sredstava. Zvanicni
izvjestaji o sprovodenju Programa reforme uopste ne sadrze osvrt na efekte navedenih izmjena
Zakona o slobodnom pristupu informacijama, iako je jedan od klju¢nih ciljeva reforme veca
transparentnost.

Uvodenje ove zakonske mogucénosti generalno se negativno odrazilo na transparentnost javne
potrosnje, pa i na primjenu ostalih kapitalnih projekata. Transparentnost izgradnje auto-puta dodatno
ugrozava nedostupnost ugovora, odnosno tehnicke dokumentacije za izgradnju, s obzirom na to da
u trenutku kada je pocelo sprovodenje ovog projekta nije postojao gotov projekat.

Projektna dokumentacija se odobrava postepeno, ali je i ona nedostupna, dok se za vecinu
ostalih kapitalnih projekata ugovori sa specifikacijama mogu pronaci na Portalu javnih nabavki.
Takode, rad dviju komisija (Drzavne komisije za tehnicki pregled radova na izgradnji auto-puta
Bar—Boljare, prioritetne dionice Smokovac—Uva¢—MateSevo i Drzavne komisije za reviziju tehnicke
dokumentacije) unaprijed je proglasen tajnom, odlukama o njihovom osnivanju.>®

52 Zakon o autoputu Bar — Boljare, Clan 16, ¢lan 17, ¢lan 18, &lan 19, ¢lan 271, &lan 22, Sluzbeni list Crne Gore, broj 52/2014
53 Dnevne novine Dan, Proizvodace oslobodili 112 miliona PDV-a i carine, 13. decembar 2018. godine

54 Intervju sa Ines Mrdovi¢, koordinatorkom istrazivackog centra Mreze za afirmaciju nevladinog sektora (MANS), uraden u
Podgorici, 11.12. 2018. godine

55 Institut alternativa, Reforma javnih finansija i poreska tajna: Kroz prizmu opstinskog duga, jun 2018. godine, dostupno na:
nttps:/oitly/2DJTKYU (pristuplieno 5. 12. 2018)

56 ,Rad Komisije se smatra poslovnom tajnom i nijedan ¢lan Komisije nema ovlascenja da van Komisije saopstava bilo kakve
podatke vezane za djelokrug rada Komisije” — Odluka o imenovanju Drzavne komisije za tennicki pregled radova na izgradnji
autoputa Bar-Boljare, prioritetne dionice Smokovac-Uvac-MateSevo | Odluka o imenovanju Drzavne komisije za reviziju tehnicke
dokumentacije, dostupno na: hitps://bit ly/2GeECUF (pristupljeno 13. 12. 2018)
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U pogledu izvrsenja budzeta, uz generalni osvit na Vladinu statistiku o naplati poreza |
carina, fokusirali smo se na oblast javnih nabavki | upravijanja poreskim dugom.

Vlada je u 2077 godini utvrdila izmjene Zakona o javnim nabavkama, koje nisu bile
predvidene niti su bile predmet javne rasprave, a ugrozile su transparentnost postupaka javnih
nabavki. NaroCito su javne nabavke u oblasti bezbjednosti | odbrane neusaglasene sa EU
regulativom.

Cillana konkurentnost postupaka javnih nabavki nije postignuta: prosjeCan broj ponudaca
po tenderu u 2017, godini iznosio je 2,6. Cetvrtina ugovorenih suma za javne nabavke
raspodijeljena je na svega 1% ponudaca.

Prihodi od poreza i carina tokom prve polovine 2018. godine bili su za 13% viSi nego u istom
periodu 20177/. godine. Vlada je izvijestila | 0 napretku u naplati reprogramiranog poreskog duga,
U ukupnom iznosu od preko 33 miliona eura tokom 2017 i prvih Sest mjeseci 2018. godine.
Medutim, Drzavna revizorska institucija je utvrdila da je evidencija 1znosa reprogramiranog
poreskog duga na samom pocetku 207/. godine bila netacéna.

Netransparentnost izvrsenja ugovora o reprogramu poreskog duga sa 16 crnogorskih
opStina posebno je zabrinjavajuca, s obzirom na to da je rije¢ o ugovornom odnosu izmedu
Javnopravnih organa (Ministarstvo finansija, lokalna samouprava). Dinamika placanja na
0snovu ovih ugovora proglasena je poreskom tajnom.

= ,ZABORAVLIENE" IZMJENE ZAKONA O JAVNIM NABAVKAMA IZ 2017.
GODINE

Programom reforme predvideno je uskladivanje postupaka javnih nabavki sa relevantnim
zakonodavstvom Evropske unije (EU), sa ciliem uspostavljanja efikasnog, transparentnog i
konkurentnog sistema javnih nabavki u Crnoj Gori. Nacrt Zakona o javnim nabavkama koji je u
februaru 2018. godine dat na javnu raspravu predstavlja odredeni pomak u pravcu usaglasavanja
sa direktivama Evropske unije koje reguliSu oblast javnih nabavki, u odnosu na Zakon o izmjenama i
dopunama Zakona o javnim nabavkama od juna 2017.>7

Izmjene i dopune Zakona o javnim nabavkama, koje je Skupstina usvojila u junu 2017. godine,
donijele su ozbiljno nazadovanje u oblasti javnih nabavki, naroCito u dijelu regulisanja nabavki u

57 Ministarstvo finansija, Javni poziv za uc¢esce u raspravi o Nacrtu Zakona o javnim nabavkama, 27. 2. 2018. godine, dostupno
na: https:/bit ly/2UmIWG6 (pristuplieno 4. 12. 2018)
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sektoru bezbjednosti i odbrane.>® Takode, ovim izmjenama uvedene su nabavke male vrijednosti,
koje su u velikoj mjeri narusile ionako krhku transparentnost i konkurentnost postupaka javnih
nabavki u Crnoj Gori. Nabavke male vrijednosti su, izmjenama iz 2017. godine, definisane kao
nabavke robai usluga Cija je procijenjena vrijednost jednaka ilimanja od 15.000 eura i nabavke radova
Cija je procijenjena vrijednost javne nabavke jednaka ili manja od 30.000 eura. Svim naruciocima
je ostavljeno da ovu vrstu nabavki urede diskreciono, svojim internim aktima, uz jedinu obavezu
da te akte objave na svojoj internet stranici i uz generalnu napomenu, da se u pripremi akta vode
nacelima javnih nabavki.>® Nabavke ove vrste uvedene su umjesto ranijeg instituta ,neposrednog
sporazuma”’, koji je podrazumijevao direktni dogovor izmedu narucioca i ponudaca o uslovima
javne nabavke, ali samo za nabavke ¢&ija vrijednost ne prelazi 5.000 eura. Takode, bio je definisan
maksimalni procentualni udio vrijednosti neposrednog sporazuma u ukupnoj godisnjoj potrodnji za
javne nabavke, §to je izostalo kod regulisanja nabavki male vrijednosti.

Medutim, ako bi se neko htio informisati o procesu mijenjanja crnogorskog zakonodavstva u
oblasti javnih nabavki i o procesu uskladivanja sa EU Direktivama samo na osnovu Vladinih
izvjeStaja o sprovodenju Programa reforme, dosao bi do zaklju¢ka da je proces pripreme novog
Zakona totalno zaobiSao ove vazne izmjene iz 2017. godine i da je zasnovan isklju¢ivo na analizi
efekata primjene izmjene i dopuna Zakona o javnim nabavkama, usvojenih u 2074. i 2015. godini.
Ministarstvo finansija ni u izvjeStajima o sprovodenju Programa reforme tokom 2018.12017. godine
uopSte ne spominje izmjene i dopune iz 2017. godine, koje su, bez konsultacija javnosti i Evropske
komisije, uvele vrlo problemati¢na rjeenja.®® Ova rjedenja su, uostalom, i dalje na snazi.

Polazna tacka za pripremu novog zakona, koja nije zasnovana na analizi primjene spornih
rjeSenja iz 2017. godine je na samom pocetku, pogresna. Posljedicno, Nacrt novog zakona o javnim
nabavkama zadrzao je problemati¢na vazeca rjeSenja, poput netransparentnih i nekonkurentnih
nabavki male vrijednosti i slabo regulisanih nabavki za sektor bezbjednosti i odbrane. Zadrzano
je rjeSenje da se nabavke male vrijednosti urede diskreciono, internim aktima narucilaca, umjesto
podzakonskim aktom koji ¢e propisati jedinstvena pravila za sve narucioce, ili, idealno, samim
Zakonom. U dosadas$njoj primjeni zakona, uoceni su sljedeci problemi:

- Udvostrucila se netransparentna potroSnja za nabavke male vrijednosti na 28 miliona u
drugoj polovini 2017. godine, u odnosu na 13 miliona za neposredni sporazum u prvoj polovini
2017. godine;

+ Interni akti narucilaca za male nabavke nisu usvojeni u zakonskom roku, u ¢emu prednjaci
Ministarstvo finansija, koje je bilo zaduzeno da pripremi i obrazac ovog dokumenta za druge
narucioce, a svoj interni akt usvojilo je skoro tri mjeseca po isteku zakonskog roka;

58 Dostupno na: ht it ly/2S8711Th (pristuplieno 4. 12. 2018)
59 Zakon o izmjenama i dopunama Zakona o javnim nabavkama, Sluzbeni list Crne Gore, br. 042/17 od 30. 6. 2017. godine

60 Institut alternativa, Tajno o javnim nabavkama: Sporne izmjene unazaduju sistem, dostupno na: hitps:/!
(pristuplieno 4. 12.2018)
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- Kontrolisana konkurentnost — vec¢ina ministarstava i opstina opredijelila se za slanje zahtjeva
za dostavljanje ponuda na adrese ponudaca po sopstvenom nahodenju. Samo su Cetiri
ministarstva predvidjela mogucénost (a ne obavezu) objavljivanja poziva na svojoj internet
stranici, Cime se obezbjeduje mogucnost svim zainteresovanim ponudacima da dostave
ponudu, pa nema garancije da ¢e se u praksi konkurentnost obezbijediti na taj nacin.

U Nacrtu zakona iz februara 2018. godine postoji prostor za dodatna unapredenja i u dijelu
regulisanja centralizovanih nabavki, planiranja javnih nabavki, kriterijuma za izbor najpovoljnije
ponude, uredenja nabavki u oblasti bezbjednosti i odbrane, kao i prekrsajne odgovornosti za krsenje
Zakona o javnim nabavkama.®* Jedno od unapredenja Nacrta novog Zakona o javnim nabavkama
odnosi se na uvodenje obaveze da se za nabavke male vrijednosti moraju prikupiti najmanje tri
ponude. Nacrt novog Zakona propisao je i obavezu objavljivanja zahtjeva za prikupljanje ponuda i
fakture/ugovora u Elektronskom glasniku, sto trenutno nije slucaj.

= NABAVKE ZA BEZBJEDNOST | ODBRANU NEUSAGLASENE SA EU
REGULATIVOM

lzmjenama i dopunama Zakona o javnim nabavkama od juna 2017. godine, ionako siromasan
zakonski okvir koji ureduje nabavke u oblasti bezbjednostii odbrane, sveden je na dva zakonska ¢lana,
jedan akt Vlade i interne akte narucilaca.®? Cak i ovako siromasan zakonski okvir nije zaokruzen, pa
akt Vlade i interni akti narucilaca nisu usvojeni ni skoro godinu dana od isteka zakonskih rokova. U
nacrtu novog Zakona o javnim nabavkama za sektor bezbjednosti zadrzana su ista rjeSenja kao i u
vazec¢em Zakonu, pa jo§ uvijek nema napretka u uskladivanju naseg zakonodavstva sa evropskim
u dijelu regulisanja nabavki u oblasti bezbjednosti i odbrane. U potpunosti izostaju sljedece
procedure i pravila, koja proisticu iz EU regulative u ovoj oblasti:

- procedure koje se mogu primijeniti za nabavke u oblasti bezbjednosti i odbrane, nacin
prikupljanja i vrednovanja prikupljenih ponuda i kriterijumi za vrednovanje ponuda;

- obaveza sacinjavanja Plana nabavki u oblasti bezbjednosti i odbrane, uz propisani minimum
informacija koje Plan treba da sadrZi o svakoj planiranoj nabavci, poput predmeta nabavke,
procijenjene vrijednosti i postupka koji ¢e se primijeniti;

- obaveza dostavljanja Plana nabavki u oblasti bezbjednosti i odbrane skupstinskom Odboru
za bezbjednost i odbranu na upoznavanje i misljenje i Vladi na usvajanje;

+ obaveza sacinjavanja IzvjeStaja o nabavkama u oblasti bezbjednosti i odbrane, koji ¢e sadrzati

61 Institut alternativa, Komentari, primjedbe i sugestije na Nacrt Zakona o javnim nabavkama, lod kada, dostupno na: hitps
2EdPWix (pristuplieno 6. 12. 2018)

62 Institut alternativa, Povjerljive nabavke u Crnoj Gori: Daleko od kontrole, Burni¢, Ana, mart 2018. godine, dostupno na: http
bitly/2KR
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podatke o svakoj sprovedenoj povjerljivoj nabavci, sa sljede¢im podacima: predmet nabavke,
procijenjenu i izvrSenu vrijednost nabavke, primijenjenu proceduru i broj podnijetih ponuda;

- obaveza dostavljanja godisSnjeg izvjeStaja o sprovedenim nabavkama u oblasti bezbjednosti
i odbrane skupstinskom Odboru za bezbjednost i odbranu na upoznavanje i misljenje, i Vladi
na usvajanje.

» NEKONKURENTNE JAVNE NABAVKE: CETVRTINA NOVCA ZA 1%
PONUDACA

Prosjecan broj ponudaca po tenderu u 2017. godini nije dostigao ciljanu vrijednost iz Programa
reforme za tu godinu — 3,2, ve¢ je iznosio 2,65.62U 2017. godini, potrodnja za javne nabavke premasila
je pola milijarde eura, a Cetvrtinu tog novca dobilo je manje od 1% ponudaca. lako se u registru
Uprave za javne nabavke nalazi 3.500 registrovanih ponudaca, samo njih 25 zakljucilo je sa drzavnim
organima ugovore vrijednosti 137.546.128,56 eura.®* Sli¢an je slucaj zabiljezen i u 2016. godini,®® pa
se moze re¢i da nema napretka u unapredenju konkurentnosti postupaka javnih nabavki.

» UBIRANJE PRIHODA RASTE, ALI JE EVIDENCIJA PORESKOG DUGA
NETACNA

Jedan od ciljeva reforme odnosi se i na pobolj$anje ubiranja prihoda po osnovu poreza i carinskih
taksi. Prema zvani¢nim izvjestajima, u ovoj oblasti se biljeZi napredak. Od pocetka 2018. godine do
avgusta 2018. godine, Uprava carina i Poreska uprava zajedno su ostvarile naplatu prihoda od
skoro milijardu eura, $to je na nivou od oko 13% viSe u odnosu na isti period prethodne godine za
obje institucije. Takode, Vlada tvrdi da je u periodu od pocetka 2017. do juna 2018. godine, naplaceno
i vise od 33 miliona eura na osnovu reprograma poreskog potrazivanja pravnim i fizickim licima i
javnim preduzec¢ima i ustanovama.®®

Medutim, prije nego Sto su ovi podaci objavljeni, DRI je u IzvjeStaju o reviziji zavrSnog racuna za
2017. godinu, ukazala na to da je evidencija poreskog duga, na osnovu reprograma potrazivanja,
na dan 1. 1. 2017. godine bila netac¢na. Naime, provjeravajuci racunsku tacnost podataka iskazanih
u poreskom knjigovodstvu, DRI je utvrdila da poCetno stanje poreskog duga na navedeni datum

63 Uprava za javne nabavke, Godisnji Izvjestaj o javnim nabavkama u Crnoj Gori za 2017. godinu, maj 2018. godine, dostupno
na: https:/bit ly/2Sm0QXJ (pristuplieno 25. 12. 2018)

64 Institut alternativa, Infografik: Za 25 firmi 150 miliona iz budZeta za javne nabavke, dostupno na: https//bit ly/2Qe6tu0
(pristuplieno 4. 12.2018)

65 Institut alternativa, Infografik: Javne nabavke za gradane, dostupno na: hitps /bitly/2B0OkR3za (pristuplieno 4. 12. 2018)

66 Isto
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ne predstavlja stvarni iznos duga, kao ni stanje pretplate.®” Utvrdeno je da je ukupni poreski dug
potcijenjen za preko 15 miliona eura, jer za 547 poreskih obveznika, kojima su ukinuta rjeSenja o
reprogramu u 2017. godini, nije izvrSeno ponovno zaduzivanje dospjelog i odlozenog poreskog duga.
Takode, utvrdeno je da Poreska uprava nema presjek stanja poreskog potrazivanja na dan 31. 12.
2017. godine po poreskim obveznicima, koje su usle u program reprograma poreskog potrazivanja.
Medutim, zvanicni izvjeStaj o sprovodenju Programa reforme tokom 2018. godine ne sadrzi nikakav
osvrt na ove nalaze Drzavne revizorske institucije i prikazuje ukupne podatke za period od pocetka
2017. godine do juna 2018. godine ne obaziruc¢i se na zakljucke i preporuke o potrebi da se sprovedu
aktivnosti kako bi se utvrdilo stvarno stanje poreskog duga.

Narocito je specifican ugovorni odnos izmedu Ministarstva finansija i 16 crnogorskih opstina,
kojim je definisan reprogram poreskog duga ovih lokalnih samouprava. Kako smo ukazali u
zasebnom papiru, sprovodenje ugovora je najslabije u onom dijelu koji se odnosi na racionalizaciju
broja zaposlenih kao glavnog uzroka velike javne potrosnje na lokalnom nivou. Samim tim, jedan
od glavnih ciljeva reprograma poreskog duga opstina, a koji je trebalo da doprinese odrzivoj javnoj
potrodnji, u najmanjoj mijeri je ostvaren. Ministarstvo finansija uopste ne izvjeStava o izvrSenju
nefinansijskih obaveza, definisanih ovim ugovorima. Generalno, nadzor nad sprovodenjem ugovora
je slab jer Ministarstvo ne raspolaze izvjeStajima o smanjenju broja zaposlenih koje su opstine
bile duzne da dostavljaju na polugodisnjem nivou. Takode, nemoguce je izvrsiti procjenu dinamike
pla¢anja na osnovu ovih ugovora, jer ih je Ministarstvo finansija proglasilo poreskom tajnom.6®

67 Razlozi za netacnu evidenciju su, izmedu ostalog: nesredene evidencije na analitickim racunima drzavnin organa, dug
po osnovu reprograma iz 2004. godine prikazan po odredenim kontnim poreskim grupama nije uskladen sa ekonomskom
klasifikacijom prihoda, nerealizovana rjeSenja o odlozenim placanjima i rjesenja o preusmjeravanju sredstava, ¢injenica da su
odlozene obaveze opstinama prikazane kao dospjeli dug. Vidi: Drzavna revizorska institucija, Konacni izvjestaj o reviziji Predloga
zakona o zavrsnom racunu budZeta za 2017. godinu, Podgorica, 15. 10. 2018. godine, dostupno na: hittps/oitly/2sU8sWi
(pristuplieno 10. 12. 2018)

68 Vidi: Institut alternativa, Reforma javnih finansija i poreska tajna: Kroz prizmu opstinskog duga, jun 2018. godine, dostupno
na: https:/bit ly/2DJTKYu (pristupljeno 11.12. 2018)
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_ UPRAVLJANJE
DRZAVNOMIMOVINOM

U oblasti koja je u Programu reforme prepoznata kao ,transparentno finansijsko
izviestavanje’ fokusiramo se na uspostavijanje elektronskog registra drZavne imovine,
Imajuci u vidu Siru vaznost ovog aspekta reforme, ali i normativni okvir koji je uveo obavezu
uspostavijanja evidencije drzavne imovine jos 2009. godine.

Devet godina kasnije, evidencija nije uspostavljena. lako je jos 2014. godine potpisan ugovor
za uspostavljanje elektronskog registra drzavne imovine, realizacija ovog projekta je stala
7bog greske u softveru. Unijeti su podaci za 32 organa, ali su zbog naknadnih reorganizacija
drzavne uprave u meduvremenu izgubili vierodostojnost.

Inspekcijski nadzor nad drzavnom imovinom, na drugoj Strani, nezavisno od njenog
,popisivanja’, pokazuje lode stanje na terenu I relativno ceste nalaze o uzurpaciji | loSem stanju
nepokretnosti koje su u viasnistvu drzavnih i lokalnih organa. Ipak, ucinak inspekcije nije
zadovoljavajuci: tokom 2017. I prve polovine 2018. godine, izvrseno je ukupno 32 pregleda,
odnosno svega deset pregleda po zaposlenom inspektoru za 18 mjeseci

= REGISTAR DRZAVNE IMOVINE JOS NIJE FUNKCIONALAN

Programom reforme upravljanja javnim finansijama bilo je predvideno da svi neophodni podaci o
imovini budu unijeti u poseban elektronski registar tokom 2017. godine. Ipak, to se nije desilo zbog
navodne greske u softveru. Naime, kako se navodi u izvjeStaju o sprovodenju Programa reforme u
2017. godini, u toku testiranja i migriranja sredstava na testnu verziju informacionog sistema uoceni
su problemi u radu, kroz odbijanje dozvole pristupa korisnicima. lako se ocekivalo brzo rjeSenje
problema, i u izvjestaju o primjeni Programa reforme tokom prvih devet mjeseci 2018. godine,
naveden je isti problem kao razlog nefunkcionalnosti registra.®?

U elektronski registar su do tada bili unijeti podaci za svega 32 organa - 14 organa uprave, tri
agencije i fonda, 12 nezavisnih institucija i javnih ustanova i samo tri ministarstva. Pri tome, unijeti
podaci se odnose i na organe koji su u izvjesStajnom periodu prestali da postoje, kao $to su Uprava

69 Izvjestaji su dostupni na: https:/bit ly/2RUoFKd (pristuplieno 7. 12. 2018)
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za mlade i sport ili Ministarstvo za informaciono drustvo i telekomunikacije.”® Prema tome, posao
izrade elektronskog registra drzavne imovine (tzv. Asset Registry System), za koji je ugovor ukupne
vrijednosti 200.000 eura sklopljen jos 2014. godine, a koji je trebalo da traje najviSe devet mjeseci,
jos uvijek nije zavrsen.”*

Medutim, obaveza uspostavljanja jedinstvene evidencije imovine propisana je jos 2009.
godine, kada je donijet Zakon o drzavnoj imovini. Cak je naknadno propisana i kazna u iznosu od pet
do dvadeset hiljada eura za pravna lica koja ne dostave Ministarstvu finansija podatke o nepokretnim
i pokretnim stvarima, dakle svojoj imovini, do kraja marta tekuce godine za prethodnu godinu. Ove
odredbe nikad nisu sprovedene.”?

= RIJETKE INSPEKCIJE UKAZUJU NA ZABRINJAVAJUCE STANJE

O stanju u ovoj oblasti govore i zapisnici Inspekcije nad drzavhom imovinom, koja funkcioniSe
u sklopu Ministarstva finansija. Ova inspekcija ima nadleznost vrSenja inspekcijskog nadzora nad
drzavnom imovinom u pogledu raspolaganja, koris¢enja i upravljanja, ali i da ukazuje na slabosti i
nezakonitosti u radu organa i daje predloge za njihovo prevazilazenje.”?

Tokom 2017. i prve polovine 2018. godine, inspekcija je izvrSila ukupno 32 pregleda, od kojih
se najveci broj, njih 18, odnosi na azurnost u postupanju podrucnih jedinica Uprave za nekretnine.
lako slaba ucestalost i pokrivenost inspekcijskih kontrola ne dozvoljava donosenje generalnih
zakljucaka, zabrinjavajuce je $to je u najmanje sedam slucajeva utvrdeno da gradani bespravno
koriste dio drzavne imovine, da imovinski sporovi nisu rijeseni u pogledu vlasniStva nad odredenim
nepokretnostima, ili da su objekti u oronulom stanju do te mjere da, u slucaju jednog objekta u
Beranama, ugrozavaju prolaznike. Inspektori, u ovim slucajevima, daju preporuku da se sagleda
potreba za odredenim poslovnim prostorom u vlasniStvu drzavnog organa, da se prilagodi upis
podataka u katastar nepokretnosti, obavjeStavaju gradane da su uzurpirali drzavnu imovinu,
konstatuju potrebu nastavka nadzora, nalazu snimanje spornih objekata i parcela ili izradu strucnih

70 Prema odgovoru na zahtjev za slobodan pristup informacijama, koji je poslat u junu 2018. godine, organi koji su dostavili
podatke o imovini koji su uneseni u testnu verziju registra su: Uprava za sprie¢avanje pranja novca i finansiranje terorizma,
Drzavna izborna komisija, Sekretarijat za zakonodavstvo, Sekretarijat za razvojne projekte, Ministarstvo pravde, Centar za
posredovanje Crne Gore, Uprava za kadrove, Uprava za nekretnine, Zavod za statistiku, Zavod za skolstvo, Ispitni centar, Uprava
za mlade i sport, Drzavni arhiv Cetinje, Prirodnjacki muzej Crne Gore, Muzicki centar Crne Gore, Biblioteka za slijepe Crne
Gore, Pomorski muzej Crne Gore, Zavod za metrologiju, Agencija za zastitu konkurencije, Uprava pomorske sigurnosti, Lucka
uprava, Uprava za zbrinjavanje izbjeglica, Ministarstvo za informaciono drustvo i telekomunikacije, Zastitnik ljudskih prava i
sloboda, Drzavna revizorska institucija, Crnogorska akademija nauka i umjetnosti, Agencija za mirno rieSavanje radnih sporova,
Revizorsko tijelo, Zavod za zaposljavanje Crne Gore, Fond rada, Centar za konzervaciju i arheologiju i Ministarstvo unutrasnjin
poslova.

71 Ugovor za nabavku usluga: prosirenje SAP sistema — implementacija SAP FI-AA modula i eksterne aplikacije za evidenciju
drzavne imovine, Ministarstvo finansija i ATOS IT Solutions and Services d.o.0. Beograd, 31. 12. 2014. godine

72 7Zakon o drzavnoj imovini (Sluzbeni list Crne Gore, br. 021/09 od 20. 3. 2009; 040/11 od 8. 8. 2011)

73 Ministarstvo finansija, Pravilnik o unutrasnjoj organizaciji i sistematizaciji, dostupno na: (pristuplieno
13.12.2018)
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misljenja o isplativosti sanacije objekata. Medutim, osim zapisnika, koje smo dobili na osnovu
zahtjeva za slobodan pristup informacijama, izvjestaji Ministarstva finansija ne sadrze pregled stanja
i osvrt na ucinak inspekcijskog nadzora u ovoj oblasti, odnosno ne postoje podaci o tome u kojoj
mijeri se postuju naredenja inspektora za drzavnu imovinu. S obzirom na to da su u ovoj inspekciji
u februaru 2018. godine, kada je posljednji put azuriran spisak zaposlenih u Ministarstvu finansija,
bila zaposlena tri inspektora, prosjecan broj izvrsenih inspekcijskih nadzora po inspektoru za 18
mjeseci je 10,6. Narocito zabrinjava izostanak redovnih inspekcijskih nadzora. Prema lzvjeStaju o
radu Ministarstva finansija za 2017. godinu, od ukupno 19 nadzora izvrSenih u tom periodu, svega
dva su bila redovna, dakle inicirana od strane same inspekcije, iz Eega proizilazi da ova inspekcija ne
funkcionise po utvrdenom planu inspekcijskog nadzora.”*

74 Ministarstvo finansija, lzvjestaj iz oblasti ekonomske politike I finansijskog. sistema, o radu i stanju u upravnim oblastima
Ministarstva finansija, organa u sastavu i organa nad kojima ministarstvo vrSi nadzor, za 2017. godinu, 20. 4. 2018. godine,
dostupno na: https/bit ly/2UupSoy (pristuplieno 15. 12. 2018)
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U ovom dijelu fokusiramo se na delegiranje ovlascenja na menadzerski kadar u upravi i na
opsti presjek stanja u upravljacko] odgovornosti.

Nasi nalazi se poklapaju sa zvanicnim izvieStajima o nekoriscenju instituta delegiranja
odgovornosti: prema odgovorima na zahtjeve za slobodan pristup informacijama, svega dva
ministarstva su tokom 2018. godine donijela rjeSenja o delegiranju odgovornosti.

Zakonski okvir u dijelu blizeg definisanja odgovornosti za upravijanje i unutrasnje finansijske
kontrole djelimi¢no je unaprijeden, najvise u dijelu obaveze imenovanja lica zaduzenih za
finansijsko upravljanje | kontrolu | obaveze izvjestavanja o izvrsenju prenesenih oviascenja.
Ipak, nadleznosti generalnih direktora nisu prosirene na upravijanje finansijskim sredstvima
organizacionih jedinica, dok Zakon o budZetu i fiskalnoj odgovornosti nije mijenjan u pravcu
povecanja odgovornosti potrosackih jedinica I budzetskih izvrsilaca.

= ZAKONSKI OKVIR DJELIMICNO UNAPRIJEDEN

Upravljacka odgovornost je obaveza rukovodilaca svih nivoa u institucijama koje koriste javna
sredstva da sve poslove obavljaju zakonito, postujuci principe ekonomicnosti, efikasnosti, efektivnosti
i javnosti, kao i da za svoje odluke, postupke i rezultate odgovaraju onome ko ih je imenovao ili prenio
odgovornost.”> Ova definicija ne obuhvata samo zakonito postupanje, koje se u Crnoj Gori
tradicionalno izjednacava sa pojmom odgovornosti u javnoj upravi, ve¢ i ucinkovito upravljanje
javnim finansijama koje su date na raspolaganje i povratno informisanje o uc¢incima tog upravljanja.
Kao takva, ona po zahjevima znacajno prevazilazi aktuelnu situaciju u Crnoj Gori.

Prema Nacrtu analize o preprekama za uspostavljanje upravljacke odgovornosti, koju je
pripremilo Ministarstvo finansija u oktobru 2017. godine, finansijsko upravljanje u nasoj upravi je
isuviSe centralizovano i ne postoji adekvatan sistem postavljanja ciljeva i delegiranja odgovornosti
za ciljeve. Takode, ispunjavanije ciljeva se ne prati kroz izvjeStavanje na nivou organizacionih jedinicai
ne procjenjuje se vrijednost za novac poreskih obveznika, $to sve oteZava uspostavljanje upravljacke
odgovornosti u punom smislu.”®

Ovaj Nacrt je rezultirao i odredenim preporukama, koje su trebale da nadu svoje mjesto u
inoviranom zakonskom okviru, naroCito kroz novi Zakon o drzavnoj upravi, Zakon o upravljanju i

75 Centar za evropske politike, Infografik o upravijackoj odgovornosti

76 Ministarstvo finansija, Analiza prepreka za uspostavljanje upravljacke odgovornosti (Nacrt), oktobar 2017, godine
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unutrasnjim kontrolama u javnom sektoru i izmjene Zakona o budzetu i fiskalnoj odgovornosti.
Izmedu ostalog, preporuke su se odnosile na unapredenje polozaja generalnih direktora, kao klju¢nih
rukovodilaca organizacionih jedinica u okviru ministarstava. Sugestija je bila da se ovoj kategoriji
visokog rukovodnog kadra u ovlas¢enja da upravljanje finansijama konkretne organizacione jedinice.
Medutim, u novom Zakonu o drzavnoj upravi, prepoznate su samo sljedece nadleznosti generalnih
direktora — upravljanje poslovima pripreme javnih politika, propisa i drugim poslovima u uzoj oblasti
rada ministarstva. Upravljanje finansijskim sredstvima neophodnim za rad direktorata izostavljeno je
kao posebna nadleznost.”’

Tokom 2018. godine je usvojen i novi Zakon o upravljanju i unutrasnjim kontrolama u javnom
sektoru 78, koji je zamijenio Zakon o sistemu unutrasnjih finansijskih kontrola u javnom sektoru 7°.
Naziv novog zakona upucuje na akcenat koji se stavlja na upravljatku odgovornost. Odgovornosti
starjeSina organa su preciznije izvedene — u prvom redu, odgovornost za uspostavljanje unutrasnje
organizacije u subjektu, sa jasno utvrdenim ovlascenjima i odgovornostima svih rukovodilaca
koji upravljaju sredstvima. Takode, uvedena je obaveza izvjeStavanja o ostvarivanju rezultata i
utrosku dodijeljenih finansijskih sredstava u skladu sa prenijetim ovlasc¢enjima i odgovornostima,
koje starjesine mogu da prenesu na rukovodioce organizacionih jedinica, ali i na druge zaposlene.
Nacelno se propisuje obaveza starjesina da saraduju sa organima i organizacijama iz upravne oblasti
za koju su nadlezni, ukljucujuci i sistem izvjeStavanja o ostvarenim rezultatima i uspostavljenim
unutrasnjim kontrolama. Do sada nije bila eksplicitno propisana obaveza, primjera radi, da organi
uprave izvjeStavaju o ostvarenim rezultatima nadlezna ministarstva. Blize je uredena i pozicija lica
zaduzenih za finansijsko upravljanje i kontrole (tzv. FMC lica). Naime, starjeSine su obavezane da
odrede rukovodioca organizacione jedinice, u &ijoj je nadleznosti obavljanje opstih i finansijskih
poslova datog organa, kao lice odgovorno za koordinaciju aktivnosti na sprovodenju i unapredenju
upravljanja i kontrola.

PrenoSenje ovlascenja sa starjesine na rukovodioce organizacionih jedinica i druge zaposlene i
dalje je u zakonu ostavljeno kao mogucnost, ali je predvideno da Vlada Crne Gore donese poseban
propis koji ¢e definisati poslove i zadatke finansijskog upravljanja i unutrasnjih kontrola koji se
rieSenjem mogu prenijeti.

Usvojene izmjene Zakona o budzetu i fiskalnoj odgovornosti tokom 2017. i 2018. godine ne
odnose se na preporuke iz Nacrta analize, niti na jacanje odgovornosti potrosackih jedinica. Klju¢na
sugestija u tom dijelu bila je redefinisanje uloge Ministarstva finansija, kojem je ostavljena velika
odgovornost — kontrole troSenja ukupnog budzeta. Imajuci u vidu povecanje javnog sektora, jedan
od zakljuCaka je da bi Ministarstvo finansija trebalo da prenese sva ovlasc¢enja/odgovornosti za
zakonitost i kontrolu trosenja sredstava na rukovodioce potrosackih jedinica (starjeSine organa),
narocito u situacijama u kojima nije potrebno sprovoditi sveobuhvatnu fiskalnu konsolidaciju. Ove
preporuke, iako opravdane, jos uvijek nisu nasle mjesto u normativnim izmjenama.

77 Zakon o drzavnoj upravi, Clan 32, Sluzbeni list Crne Gore, br. 078/18 od 4. 12.2018. godine
78 Sluzbeni list Crne Gore, br. 075/18 od 23. 11. 2018. godine

79 Sluzbeni list Crne Gore, br. 73/08 od 2. 12. 2008; 20/11 od 15. 4. 2011, 30/12 0od 8. 6. 2012; 34/14 od 8. 8. 2014. godine
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= MINISTRI RIJETKO DELEGIRAJU OVLASCENJA

| do sada je, kao Sto je napomenuto, postojala mogucénost delegiranja ovlascenja sa starjeSina
na druge zaposlene. Klju¢ni indikator u Programu reforme koji bi trebalo da mjeri napredak u ovoj
oblasti je ,procenat ministarstava koja formalno delegiraju ovlasc¢enja i odgovornosti’. Medutim,
Ministarstvo finansija u izvjestajima o sprovodenju Programa reforme tvrdi da se u vecini slu¢ajeva
delegiranje vr§i samo od strane ministra na sekretara ministarstva. Vrijednost ovog indikatora je u
2017. godini bila svega 11,11%.

Sa ciliem da ostvarimo uvid u konkretna rjeSenja kojima se delegiraju odgovornosti visokom
rukovodnom kadru i starjeSinama organa, uputili smo zahtjeve za slobodan pristup informacijama
krajem juna 2018. godine. Odgovori su nam stigli od osam ministarstava, od ¢ega su samo ministri
pravde i saobracaja i pomorstva donijeli rjeSenja o delegiranju odgovornosti na ove kategorije
rukovodnog kadra tokom 2018. godine. Rjesenja o delegiranju odgovornosti odnose se iskljucivo na
starjeSine organa u sastavu ovih ministarstava, uglavnom na upravljanje finansijskim sredstvima sa
budzetskih pozicija namijenjenih ovim organima u sastavu, na dono$enje rjeSenja u prvostepenom
upravnom postupku, ali, u slu¢aju prenosa ovlasc¢enja sa ministra pravde na direktora Zavoda za
izvrSenje krivicnih sankcija, odnosno sa ministra sacbrac¢aja i pomorstva na direktora Direkcije za
saobracaj i na odredene aspekte upravljanja ljudskim resursima. Vecina ovih rjeSenja je ograni¢enog
roka, do kraja 2018. godine.

Odgovori nekih ministarstava, koja nisu bila u posjedu rjeSenja kojima se delegiraju odgovornosti,
ukazuju na nedostatak razumijevanja ovog koncepta. Tako Ministarstvo rada i socijalnog staranja
odbija pristup trazenim informacija zato $to su rjeSenja o imenovanju starjeSina organa i visokog
rukovodnog kadra javno dostupna, tumaceci, dakle, da su njihova ovlasc¢enja vec¢ utvrdena i da ne
postoji prostor za dodatno delegiranje odgovornosti. Ministarstvo poljoprivrede i ruralnog razvoja, na
drugoj strani, upucuje na zakonski okvir kojim se utvrduje organizacija drzavne uprave, djelokrug ovog
ministarstva i sprovodenje AgrobudZeta, takode tumacedi da ne postoji fleksibilnost za delegiranje
odgovornosti mimo ovih ve¢ utvrdenih pravnih rjeSenja, sto nije u duhu upravljacke odgovornosti.
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Ovaj dio se fokusira na rad Drzavne revizorske institucije, problematizujuci ,kvantitativni’
pristup rezultatima rada, naroCito na primjerima strateskog planiranja njenog razvoja |
komunikacione strategije.

U izvjestajnom periodu, DRI je usvojila Strateski plan razvoja, medutim, ovaj dokument
ne sadrzi precizno izvedene pokazatelje uspjeha, pa njegova formalna primjena ne garantuje
opipljive rezultate u ovoj oblasti.

Jedna od komponenti plana je unapredenje medijske vidljivosti i komunikacije nalaza
DRI, pa je odrzana i prva konferencija za medije, na kojoj je predstavlien godisnji izvjestaj o
IzvrSenim revizijama, UkljuCujuci i reviziju zavrsnog racuna budzeta. Uprkos relativno cestim
saopstenjima za Javnost, ona pate od nedostataka, koji | dalje, na gradanima prijemciv nacin
ne predstavijaju rad institucije.

Tokom 2018. godine, izvrseno je 11 revizija vise nego tokom 2077. godine. U izvrsenim
revizijama dominiraju politicke partije: na nivou od oko 50% tokom dvije godine. Sa izuzetkom
opstine Kolasin, dvostruko negativna mislienja —i na finansijsku reviziju I na reviziju pravilnosti
u 201712018 godini dobile su uglavnom politicke partije.

= STRATESKI PLAN RAZVOJA BEZ RAZVOJNIH CILJEVA

U pogledu jacanja kapaciteta i povecanja efikasnosti rada Drzavne revizorske institucije (DRI),
Ministarstvo finansija uizvjestaju za 2018. godinu narocito isti¢e dono$enje Strateskog plana razvoja
za period 2018-2022. godine, Smjernica za ocjenu primjene kriterijuma fiskalne odgovornosti i
Smjernica za vrSenje revizije zavrsnog racuna budzeta drzave.

Medutim, srednjoroCni strateski plan razvoja institucije nije razvijen na nivou konkretnih
ciljeva, odnosno opipljivih promjena do kojih rad DRI treba da dovede.®® Primjera radi, mjerenje
unapredenja saradnje sa drugim institucijama — Vladom, Tuzilastvom i Skupstinom, predvideno je
iskljucivo izradom i potpisivanjem protokola o saradnji, ali ne i rezultatima saradnje — kao $to je broj
podignutih optuznica na osnovu obavjestenja koje je DRI dostavila tuzilastvu.

Strateski plan ne sadrzi vremenske rokove za realizaciju aktivnosti, niti njihove kljucne nosioce.

80 Strateski plan razvoja DrZavne revizorske institucije Crne Gore za period 2018-2022. godine, Podgorica, februar 2018. godine,
dostupno na: https /bt ly/2DKpNr (pristuplieno 12. 12. 2018)
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Prevideno je da se ovi elementi neophodni za prac¢enje ostvarivanja postavljenih strateskih ciljeva,
podciljeva i aktivnosti prate kroz Akcioni plan. Medutim, on nije objavljen uz strateski plan. Mi smo
uvid u akcioni plan, koji je donijet u aprilu 2018. godine, ostvarili putem zahtjeva za slobodan pristup
informacijama, ali on, ocekivano, ne ide dalje od okvirnih ciljeva definisanih strateskim planom,
iako razraduje rokove i nosioce aktivnosti. Tokom izvjeStajnog perioda, dakle 2018. godine, bilo je
predvideno potpisivanje protokola sa Skupstinom i Vrhovnim drzavnom tuzilastvom, organizovanje
konferencija za medije, smjernica za vrsenje revizije zavrsnog racuna, dizanje nivoa svijesti medu
zaposlenima o znacaju integriteta, primjena softvera za upravljanje dokumentima i razvijanje
sistema interne komunikacije. Sve ove aktivnosti su sprovedene, kako je navedeno, i u IzvjeStaju o
realizaciji Akcionog plana.®* Medutim, kao $to je ve¢ naglaseno, puko sprovodenje ovih aktivnosti,
bez razrade konkretnih rezultata kojima treba da doprinesu, ne garantuje sustinski razvoj institucije.

»  PROAKTIVNO INFORMISANJE JAVNOSTI O RADU DRI: BROJEVI
UMJESTO SADRZAJA

Za jaCanje uticaja DRI i povecani uCinak preporuka koje ova institucija daje, javni pritisak je od
izuzetnog znacaja, kao i efikasna komunikacija revizorskih nalaza.®? Strateski plan razvoja djelimi¢no
prepoznaje vaznost povec¢ane medijske vidljivosti rada DRI, kroz aktivnosti i pokazatelje uspjesSnosti
koji se odnose na organizovanje konferencije za Stampu nakon objavljivanja Godisnjeg izvjestaja
DRI, ali i povremeno odrzavanje konferencija za Stampu nakon objavljivanja pojedinacénih izvjestaja,
kao i kroz broj saopStenja za javnost.

U izvjeStajnom periodu, organizovane su dvije konferencije za medije povodom predstavljanja
zbimih izvjestaja.8 Nije bilo konferencija organizovanih povodom predstavljanja pojedinac¢nih
izvjestaja o reviziji.

Revizorski izvjestaji se redovno objavljuju na internet stranici DRI, ¢ija se rubrika ,aktuelnosti”
takode redovno odrzava (tokom 2018. godine, objavljena su 124 teksta u ovoj rubrici i 23 saop$tenja
za javnost).84 Medutim, saopstenja za javnost ne piSu se na gradanima razumljiv nacin, ne sadrze
potpune informacije neophodne za razumijevanje predmeta saopstenja. Primjera radi, u saopstenju
povodom razli¢itog tumacenja Zakona o finansiranju politickih subjekata i izbornih kampanja
izmedu Agencije za sprjecavanje korupcije i DRI, konstatuje se da tumacenje ASK dovodi u zabludu
politicke subjekte, ali se ne predstavlja sustina razlike u tumacenju Zakona.®®> Naslov saopstenja ne

81 Drzavna revizorska institucija, Izvjestaj o realizaciji Akcionog plana za sprovodenje Strateskog plana razvoja DRI 2018-2022:
lzvjestajni period april 2018 — januar 2019. godine, januar 2019. godine

82 Institut alternativa, Javnost rada Drzavne revizorske institucije: Elementi za komunikacionu strategiju, mart 2077. godine,
dostupno na: https:/bit ly/2WwDhOn (pristuplieno 10. 11. 2018)

83 Jedna konferencija za medije povodom predstavljanja Izvjestaja o reviziji Prijedloga zakona o zavrsnom racunu budzeta
Crne Gore za 2017. godinu i Godisnjeg izvjestaja DRI o izvrSenim revizijama i aktivnostima za period oktobar 2017 — oktobar

2018. godine (hitps:/bit ly/2Uv8Rul), dok je druga organizovana povodom predstavljanja Zbirnog izvjestaja o reviziji Godisnjin
finansijskih izvjestaja politickih subjekata za 2016. godinu odrzana je 7. marta 2018. godine (nttps://b 2Tx6ml2)
85 nhttp
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upucuje uvijek jasno na njegovu sadrzinu, $to se najbolje odrazava u tekstovima koji su naslovljeni
samo kao ,saopStenje” ili ,saopstenje za javnost”. Uprkos kvantitativno znac¢ajnoj aktivnosti DRI u
komuniciranju nalaza, sadrzajni nedostaci u saopStenjima za javnost negativno se odrazavaju na
Siri uticaj i vidljivost nalaza DRI.

Klju¢na strateSka dokumenta i smjernice koje DRI koristi u svom radu se takode ne objavljuju
redovno i dosljedno na internet stranici institucije, suprotno Zakonu o slobodnom pristupu
informacijama. Tako su Smijernice za ocjenu primjene kriterijuma fiskalne odgovornosti, Smjernice
za vrSenje revizije zavr$nog racuna budzeta drzave i Akcioni plan za sprovodenje Strateskog plana
razvoja dostupni samo na osnovu zahtjeva za slobodan pristup informacijama. Samim tim, mediji,
civilno drustvo i ukupna javnost ne raspolazu osnovnim informacijama koje su neophodne za
razumijevanje izvjestaja koji se rade na osnovu usvojenih smjernica ili mjera koje se sprovode na
osnovu klju¢nih strategijskih dokumenata za razvoj institucije.

=  DRIMAHOM KONTROLISE POLITICKE PARTIJE, U MANJOJ MJERI JAVNU
UPRAVU

Prema zakonu, DRI samostalno odlucuje o subjektima revizije, predmetu, obimu i vrsti revizije,
vremenu i nacinu vrsenja revizije, pri ¢emu je u obavezi da jednom godisnje vrsi reviziju zavrSnog
raCuna budzeta Crne Gore.

Tri su osnovna tipa revizija koje DRI vrSi — finansijska revizija, revizija pravilnosti i revizija
uspjeha. Po potrebi, DRI moze vrsiti i druge revizije, pa su tako tokom 2017.12018. godine izvrSene
i dvije revizije informacionih sistema - Kadrovskog informacionog sistema Uprave za kadrove i
informacionog sistema Fonda za zdravstveno osiguranje. Sustina finansijske revizije je da utvrdi da
li su finansijski izvjestaji uskladeni sa vaze¢im okvirom finansijskog izvje$taja i da li su prezentovani
na fer i objektivan nacin, dok se revizija pravilnosti odnosi na procjenu da li su finansijske i druge
radnje subjekata revizije, u svim materijalnim aspektima uskladeni sa zakonima i drugim propisima
i aktima.® lako tipski razvdojene, sprovedene revizije Gesto ukljucuju oba aspekta (finansijski i
pravilnosti),8” dok su revizije uspjeha, koje treba da procijene efektivnost sprovodenja odredenih
mijera ili politika, u praksi znatno rjede.

86 Uputstvo o metodologiji vrsenja finansijske revizije i revizije pravilnosti (Sluzbeni list Crne Gore, br.07/150d 17.2. 2015)

87 Tokom 2017. sprovedene su samo revizije pravilnosti, bez finansijskih revizija, u odnosu na materijalno finansijsko
poslovanje diplomatskih predstavnistava Crne Gore u Republici Srbiji, Ruskoj Federaciji i Kraljevini Belgiji za 2016. godiny, i u
odnosu na Komisiju za raspodjelu dijela prinoda od igara na srecu za 2016. godinu. Tokom 2018. godine, finansijska revizija,
bez revizije pravilnosti izvrSena je u odnosu na Zavréni racun Farmaceutske komore Crne Gore za 2017. godinu, dok sedam
izvrSenih revizija pravilnosti nije bilo propraceno finansijskom revizijom (Ministarstvo prosvjete — Program Administracija,
Poslovanje Ambasade Crne Gore u Republici Austriji, Grékoj, Hrvatskoj i Stalne misije CG pri UN, OEBS i drugim medunarodnim
organizacijama u Becu (kao i reviziju aktivnosti Ministarstva koje se odnose na poslovanje navedenin DKP-a); NVO Nova Centar
za feministicku kulturu; Projekat JU osnovna skola Dusan Korac Bijelo Polje; Servis podrske za samohrane roditelje NVO Novi
Horizont Ulcinj; Razvoj sportsko tehnicke discipline radio-goniometrija, njena promocija u jos 7 gradova i podréka organizaciji
11. Balkanskog goniometrijskog Sampionata na Cetinju; NVO Kulturni centar Homer — Kulturna emancipacija i socijalna
integracija djece i mladih o$tecenog vida; Koriséenje sredstava donacije Viade Kraljevine Norveske)
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Strateski plan razvoja DRI uklju¢uje mjere koje se odnose na unapredenje planiranja revizija.
Medutim, izrada sektorskih analiza rizika u javnom sektoru, koje ¢e se koristiti prilikom izrade
srednjoro¢nog i godisnjeg plana revizija, planirana je tek u prvom kvartalu 2019. godine,®® pa planovi
revizija doneseni u izvjeStajnom periodu nisu utemeljeni u razradenoj metodologiji, koja bi omogucila
pokrivenost oblasti od najveceg rizika u vrsenju revizija.

Tokom 2018. godine, DRI je izvrSila ukupno 55 revizija, ne racunajuci redovne godiSnje izvjeStaje
0 svim izvrSenim revizijama i obaveznu reviziju zavrénog racuna budzeta. Nasi podaci se odnose na
punu kalendarsku godinu, na osnovu izvjestaja objavljenog na sajtu institucije, dok DRI o svom radu
izvjeStava od oktobra 2017. do oktobra 2018. godine.8? Od ukupnog broja izvrenih revizija, 26 se
odnosi na politicke partije i grupe biraca, saglasno obavezama iz Zakona o finansiranju politickih
subjekata i izbornih kampanja, koji propisuje da DRI vrsi reviziju godisnjih konsolidovanih finansijskih
izvjestaja politickih subjekata ¢iji ukupan prihod prelazi 10.000 eura. IzvrSeno je joS 28 revizija, od
¢ega se 11 odnosilo na organe drzavne uprave, dvije na lokalne samouprave (Kolasin i Berane), tri na
agencije, jedna na Skupstinu i preostalih 12 na ostale subjekte - ambasade, Farmaceutsku komoru,
raspodjelu sredstava Egalizacionog fonda, ocjenu kriterijuma fiskalne odgovornosti, naplatu prihoda
od koris¢enja Suma i projekte nevladinih organizacija i javnih ustanova. U ove podatke ukljucene
su i revizije uspjeha, kojih je ukupno bilo Getiri.?° Dato je ukupno 15 negativnih misljenja na reviziju
pravilnosti, od ¢ega se vecina, njih 11, odnosi na politicke partije i grupe biraca. Dva subjekta (opstina
Kolasin i Demokratska stranka jedinstva) dobila su dvostruko negativno misljenje, i na finansijsku i
na reviziju pravilnosti.

Tokom 2017. godine, sprovedeno je jedanaest revizija manje (44), od ¢ega se 24 odnose
na politicke partije i gradanske inicijative, tri na organe uprave, po dvije na lokalne samouprave
(Pljevlja, Budva) i fondove (penzijskog, invalidskog i zdravstvenog osiguranja), po jedna na Agenciju
za nadzor osiguranja i Skupstinu Crne Gore i preostalih 11 na ostale subjekte ili Citav javni sektor
(Crnogorski olimpijski komitet, diplomatska predstavnistva, javna preduzeca, ustanove, komisije,
zdravstvo, upravljanja finansijskim kontrolama u javnom sektoru, energetsku efikasnost). U ove
podatke uklju¢ene suirevizije uspjeha, kojih je bilo tri.%* Dato je sedam negativnih misljenja na reviziju
pravilnosti, od kojih se Sest odnosi na politike partije i jedno na Skupstinu Crne Gore. Tri dvostruko
negativna misljenja, na finansijsku reviziju i reviziju pravilnosti, takode se odnose na politicke partije.

88 Drzavna revizorska institucija Crne Gore, Akcioni plan za sprovodenje Strateskog plana razvoja Drzavne revizorske institucije
Crne Gore za period 2018-2022. godine, Podgorica, april 2018. godine

89 http: 2WuDv8l

90 Izvjestaj revizije uspjeha efikasnosti obracduna i naplate prinoda od koris¢enja Suma, Revizija uspjeha upravljanja projektima

izgradnje i rekonstrukcije objekata obrazovanja i nauke, Efikasnost Uprave carina u sprovodenju mjera naplate carinskog duga,

lzvjestaj o reviziji uspjeha Efikasnost sistema naplate poreskog duga poreskih obveznika u stec¢aju i likvidacii

91 Konaéni izvjestaj o reviziji uspjeha planiranja javnih nabavki medicinske opreme, Izviestaj o reviziji uspjeha Energetska
efikasnost u institucijama javnog sektora, 1zvjestaj o reviziji uspjeha Efikasnost unutrasnje revizije u javnom sektoru
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Rad DRI tokom 2017. godine

® Politicke partije @ Organi uprave © Lokalne samouprave @ Agencije

Fondovi @ Skupstina @ Ostali subjekti

Rad DRI tokom 2018. godine
prema tipu subjekta revizije

® Politicke partije @ Organi uprave Lokalne samouprave

Agencije @ Skupstina @ Ostali subjekti



Napredak u primjeni Programa reforme ogleda se mahom u sprovodenju obuka i normativnoj
aktivnosti: donosenju propisa, metodologija, smjernica i sl. U pogledu unapredenja praksi, vidljivi
su odredeni pomaci u oblasti reforme strateskog planiranja i finansijskih procjena strategija.
Djelimi¢no je unaprijeden zakonski okvir za upravljanje i unutrasnje finansijske kontrole, iako ¢e
neophodni podzakonski akti biti doneseni tek tokom 2019. godine. I1zostaju opipljivi rezultati u oblasti
transparentnosti budzeta, narocCito kapitalnih projekata, unapredenja postupaka javnih nabavki i
izvjeStavanja o izvrSenju budzeta, upravljanja drzavnom imovinom i planiranja budzeta.

Procedure planiranja budzeta koje su na snazi su manjkave. Oslobadanjem Ministarstva finansija
od obaveze da organizuje javnu raspravu o zakonu o budzetu u potpunosti, gradani ostaju sasvim
iskljuceni iz procesa. Vremenski raspored pripreme budzeta, koji je ve¢ nesavrsen jer ne ostavlja
dovoljno vremena da se drugi akteri, u prvom redu poslanici, smisleno uklju¢e u analizu planiranih
prihoda i rashoda, u praksi se ne postuje. Time se prostor za sustinsku raspravu o budzetskim
prioritetima dodatno suzava.

Kvalitet zahtjevaza dodjelu budzetskih sredstava, koje potroSacke jedinice dostavljaju Ministarstvu
finansija, nije zadovoljavajuci. Zahtjev Programa reforme za ve¢im stepenom informacija u ovim
zahtjevima nije dovoljno izveden, niti se odrazava u uputstvima za popunjavanje ovih zahtjeva.
Formalna obaveza da potroSacke jedinice u svojim zahtjevima navedu ucinke, koji se ocekuju od
potrodnje odredenih sredstava, ne postoji.

Prvi pomaci u reformi strateskog planiranja, kroz dono$enje uredbe i prate¢e metodologije za
medusobno uskladivanje strategija i usvajanje prvog Srednjoro¢nog programa rada Vlade, jos$ uvijek
nisu nasli odraz u unapredenju programskog budzetiranja. Cak ni za tri ministarstva koja treba da
usvoje programe rada zasnovane na ucincima, nema indikatora ucinka u budzetskim programima
za 2019. godinu.

O izvrSenju kapitalnog budzeta, gradani i ostali spoljni akteri imaju samo zbirne informacije
tokom budzetske godine, a za vise detalja moraju da ¢ekaju na Zakon o zavrSnom racunu budzeta,
koji se, u najboljem slucaju, utvrduje tek do 15. oktobra naredne godine. IzvjeStaji dviju uprava, koje
sprovode vecinu kapitalnih projekata, ne objavljuju se proaktivno. Najmanje informacija je dostupno
o realizaciji projekta izgradnje auto-puta. Vrijednost ovog projekta, koja je ugovorena u ukupnoj sumi
od preko 800 miliona eura (a procjena je da ¢e kostati znatno vise), javni interes za namjenskom
potrosnjom, ali i povlastice date izvodacima radova, nameéu potrebu transparentnije realizacije
projekta i proaktivnog objavljivanja informacija o njemu.

Javne nabavke nisu uskladene u potpunosti sa EU zakonodavstvom, iako je to jedan od
osnovnih ciljeva reforme. Dodatno, bez obzira na medunarodne standarde u ovoj oblasti, treba imati
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na umu i da su javne nabavke u Crnoj Gori prepoznate kao jedna od oblasti od posebnog rizika za
korupciju.®? Zbog toga treba pristupati sa dodatnim oprezom kad je u pitanju regulisanje odredenih
instituta, poput nabavki male vrijednosti. lako formalno nisu u suprotnosti sa EU standardima, u
crnogorskom kontekstu ovakvi instituti za rezultat imaju manju transparentnost i konkurentnost. To
moze dodatno ugroziti ve¢ nisko povjerenje u integritet postupaka javnih nabavki. Prema istrazivanju
javnog mnjenja sprovedenom u decembru 2017. godine, 59% crnogorskih gradana smatra da su
institucije u okviru javnih nabavki uglavnom ili vrlo korumpirane.®?

Ministarstvo finansija isti¢e ubiranje prihoda po osnovu poreza i carina kao jedan od najvecih
uspjeha u oblasti izvrSenja budzeta. Medutim, Ministarstvo i Vlada u zvanicnom prikazu odredenih
pokazatelja ne pruzaju osvrt na vazne nalaze Drzavne revizorske institucije, poCev od nivoa
poStovanja kriterijuma fiskalne odgovornosti do zaklju¢aka i preporuka o potrebi pouzdanije
evidencije poreskog duga.

Upravljanje drzavhom imovinom stagnira, narocito ako se posmatra u Sirem kontekstu, od
donoSenja Zakona o drzavnoj imovini 2009. godine. Registar drzavne imovine nije uspostavljen ni u
fiziCkoj ni u elektronskoj formi, a rijetki inspekcijski nadzori ukazuju na nezavidno stanje na terenu.
Samim tim, osim konacnog uspostavljanja jedinstvenog, elektronskog registra drzavne imovine,
jednako vazno ¢e biti da se paralelno vrsi nadzor nad stanjem imovine, ali i provjera azurnosti
dostavljanja informacija o imovini pojedinacno od strane drzavnih organa.

Precizirane su odredene procedure u pogledu jactanja upravljacke odgovornosti i unutrasnjih
finansijskih kontrola u javnom sektoru. Ipak, prakse delegiranja ovlas¢enja izuzetno su rijetke, pa za
sustinski podsticaj u ovoj oblasti nije dovoljno unapredenje procedura, vec¢ i dugogodisnjih modela
upravljanja finansijama, koje je bilo previse centralizovano od strane starjeSina, odnosno ministara.

Jacanje kapaciteta DRI, u kontekstu sprovodenja Programa reforme, posmatra se u znac¢ajnoj
mijeri iskljucivo kroz obuke, donosenje strateskih dokumenata i smjernica za rad, a ne kroz njihovu
uspjesnu primjenu, pa je za sustinsku procjenu uticaja institucije neophodan drugaciji pristup.
Izvjesno je da obavezne revizije politickih partija oduzimaju znacCajan broj resursa institucije,
koja bi primarno trebalo da kontrolise oblasti od posebnog rizika u javhom sektoru, Sto upucuje
na vaznost pokretanja Sire debate o nadleznostima u kontroli politickih partija izmmedu DRI i ostalih
institucija.

92 Vlada Crne Gore, Operativni dokument za sprecavanje korupcije u oblastima od posebnog rizika: Aneks Akcionog plana za
poglavije 23 = Pravosude i temeljna prava, mart 2016. godine

93 Institut alternativa, Stavovi gradana o korupciji, decembar 2017. godine, dostupno na: hit oit ly/2HDf0Q (pristuplieno
17.12.2018)
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https://bit.ly/2HDfj0Q

Ministarstvo finansija treba da objavljuje, na kvartalnom nivou, izvjestaje o izvrSenju budzeta,
osim po ekonomskoj, i po organizacionoj, funkcionalnoj i programskoj klasifikaciji, kako bi svi
zainteresovani akteri, ukljucujuci i civilno drustvo i poslanike, mogli da raspolazu potpunim i
pravovremenim informacijama za odredivanje buducih budZetskih prioriteta;

U Zakonu o budzZetu i fiskalnoj odgovornosti treba redefinisati budzetski kalendar, tako da ukljuci
obavezno dostavljanje polugodisnjeg izvjeStaja o izvrSenju budzeta Skupstini Crne Gore, ali i
utvrdivanje Predloga zakona o budzetu za narednu godinu, najkasnije do kraja treceg kvartala tekuce
godine, kako bi gradani i poslanici imali dovoljno vremena da se ukljuce u planiranje budzeta;

Ministarstvo finansija treba da iskoristi moguénost organizovanja javnih rasprava o Nacrtu zakona
o budzetu, koja je ostavljena u Zakonu o drzavnoj upravi, kako bi se omogucilo u¢esc¢e gradana u
definisanju budZetskih prioriteta;

U Zakonu o budzetu i fiskalnoj odgovornosti treba propisati obavezu da zahtjevi za dodjelu budze-
tskih sredstava od strane potroSackih jedinica sadrze informacije o ocekivanom ucinku potrosnje
sredstava po pojedina¢nim budzZetskim programima, kao i opis misije, ciljeva i indikatora ucinka
budzetskih programa, kako bi se omogucilo puno sprovodenje programskog budzetiranja.

Novim Zakonom o javnim nabavkama treba predvidjeti podzakonski akt kojim ¢e se detaljno ure-
diti nabavke male vrijednosti, jednako za sve narucioce, bez diskrecionog prava da ih narucioci
samostalno uredujy;

Novim Zakonom o javnim nabavkama je neophodno detaljno urediti nabavke u sektoru bezbjednosti
i odbrane, tako $to ée se detaljno propisati vrste postupaka koji se mogu primijeniti za ove nabavke,
sistem planiranja i izvjeStavanja, kao i kontrolni mehanizmi;

Ministarstvo finansija treba da uskladi izvjeStaje o sprovodenju reforme i izvrSenju budZeta sa
nalazima i preporukama Drzavne revizorske institucije, kako bi se sprijecilo da se paralelno, od strane
razlic¢itih institucija, razlicito izvjeStava o klju¢nim parametrima, kao Sto je ilustrovano na primjeru
reprograma poreskog duga.



U Zakonu o slobodnom pristupu informacijama treba, izmedu ostalog, brisati poslovnu i poresku
tajnu kao osnov za ogranicenje pristupa informacijama;

Izmjenama Zakona o budzetu i fiskalnoj odgovornosti, neophodno je precizirati sadrzaj godisnjeg
zakona o budzetu u dijelu koji se odnosi na kapitalni budzet: godisnji zakon treba da sadrzi i ¢lan u
kojem bi bili nabrojani svi projekti iz kapitalnog budZeta, uklju¢ujuci naziv projekta, projektni kod,
opis, period realizacije, vrijednost projekta za godinu za koju se budZet usvaja, izdatke u okviru
projekta iskazane po ekonomskoj klasifikaciji i izvore finansiranja;

Uprava za saobracaj i Uprava javnih radova treba proaktivho da objavljuju izvjestaje o radu na
svojim sluzbenim internet stranicama u skladu sa Zakonom o drzavnoj upravi, najkasnije do aprila
tekuce za prethodnu godiny;

Izvjestavanje Uprave za saobracaj i Uprave javnih radova neophodno je medusobno usaglasiti,
kako bi se obezbijedilo sacinjavanje izvjestaja po istovjetnim kriterijumima i prezentacija istovjetnih
informacija o realizaciji pojedinacénih kapitalnih projekata;

Vlada treba periodi¢no, najmanije dva puta godisnje, da objavljuje poseban izvjestaj o izgradnji auto-
puta, koji ¢e, izmedu ostalog, ukljuciti informacije o odnosu izmedu planiranih i realizovanih faza
izgradnje, kljuéne nalaze nadzornih organa, informacije o rjeSavanju sporova u vezi sa realizacijom
projekta, ukupne iznose oslobadanja od placanja poreza i carina po izvodacu.

Podatke inicijalno unijete u elektronski registar drzavne imovine neophodno je revidirati u skladu
sa novom organizacijom drzavne uprave, idealno, po organizacionim i podruc¢nim jedinicama, a ne
samo na nivou institucije ili organa;

U Zakonu o drzavnoj imovini neophodno je kao nadleznost inspekcije nad drzavhom imovinom
prepoznati i provjeru azurnosti dostavljenih podataka o imovini koja je u posjedu odredenog drza-
vnog organa i propisati odgovarajuce kaznene odredbe;

Ministarstvo finansija treba da sacini informaciju o preprekama i razlozima za kasnjenje usposta-
vljanja evidencije drzavne imovine, u skladu sa Zakonom o drzavnoj imovini, i elektronskog registra,
u skladu sa Programom reforme upravljanja javnim finansijama, sa pregledom preduzetih mjera i
preporukama za prevazilazenje aktuelne situacije.



Osim u Zakonu o upravljanju i unutrasnjim finansijskim kontrolama, princip upravljacke odgovornosti
treba afirmisati i u posebnim zakonima, tako Sto ¢e se prepoznati i definisati ovlas¢enja visoko-
rukovodnog i ekspertsko-rukovodnog kadra u vodenju konkretnih upravnih postupaka i raspolaganju
javnim sredstvima;

Vlada treba da preduzme odgovarajuce mjere, kako bi se uoceni nedostaci u neizvedenoj odgo-
vornosti potrosackih jedinica za zakonitost i kontrolu troSenja javnih sredstava i generalnih direktora
za upravljanje finansijama u okviru svojih organizacionih jedinica unaprijedili kroz izmjene Zakona o
budzetu i fiskalnoj odgovornosti i Zakona o drzavnoj upravi, kao i kroz njihovu dosljednu primjenu.

U planiranju i vrsenju revizija, DRI treba da vodi racuna o srazmijernoj zastupljenosti subjekata
revizije, kako bi se osim obaveznih revizija politickih partija i zavrsnog racuna budzeta, obezbijedila
odgovarajuca pokrivenost drzavne uprave, lokalnih samouprava, agencija i fondova, javnih sluzbi i
ostalih organizacija koje vrSe javna ovlaséenja u skladu sa prethodno sprovedenim analizama rizika;

DRI treba da revidira ciljeve i pokazatelje uspjeha, definisane u StrateSkom planu razvoja, sa ciliem
da oni odrazavaju efekte sprovodenja odredenih aktivnosti;

DRI treba da se pridrzava obaveza o proaktivnom objavljivanju informacija, koje su definisane
Zakonom o slobodnom pristupu informacijama, kako bi gradani i civilno drustvo mogli potpuno i
pravovremeno da se upoznaju sa kljuénim aktima i internim procedurama za vrsenje revizija.
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IZVORI:

+ Dnevne novine Dan, Proizvodade oslobodili 112 miliona PDV-a i carine, 13. decembar 2018.

godine

+ Drzavna revizorska institucija Crne Gore, Akcioni plan za sprovodenje Strateskog plana razvoja

Drzavne revizorske institucije Crne Gore za period 2018-2022. godine, Podgorica, april 2018.
godine

- Drzavna revizorska institucija Crne Gore, IzvjeStaj o ocjeni primjene kriterijuma fiskalne

odgovornosti u 2077. godini, Podgorica, oktobar 2018. godine

+ Drzavna revizorska institucija Crne Gore, lzvjeStaj o realizaciji Akcionog plana za sprovodenje

Strateskog plana razvoja DRI 2018-2022: Izvjestajni period april 2018 — januar 2079. godine,
januar 2019. godine

- Drzavna revizorska institucija Crne Gore, Konacni izvjeStaj o reviziji Predloga zakona o

zavrsnom racunu budzeta za 2017. godinu, Podgorica, 15. 10. 2018. godine, dostupno na:
https://bit.ly/2sU8sWi

+ Generalni sekretarijat Vlade, Metodologija razvijanja politika, izrade i pracenja sprovodenja

strateskih dokumenata, septembar 2018. godine

- Informacija o Predlogu finansijskog sporazuma izmedu Vlade Crne Gore i Evropske komisije

o Godisnjem akcijskom programu za Crnu Goru za 2017. godinu - dio 2 s Predlogom
finansijskog sporazuma, dostupno na: https://bit.ly/2TkRdsR

+ Informacija o realizaciji kapitalnog budzeta za 2017. godinu na dan 10. 8. 2017. godine

(programi iz nadleznosti Direkcije za saobracaj)

+ Informacija o realizaciji kapitalnog budzeta za 2017. godinu na dan 18. 9. 2017. godine

(programi iz nadleznosti Direkcije za saobracaj)

+ Informacija o sprovodenju Zakljucaka Vlade br. 07-2631 od 31. 8. 2017. godine koji se odnosi

na realizaciju kapitalnog budZeta za 2017. godinu, (programi iz nadleznosti Direkcije za
saobracaj) od 28. 9. 2017. godine

+ Informacija o sprovodenju Zaklju¢aka Vlade br-07-2631 od 31. 8. 2017. godine, koji se odnosi

na realizaciju kapitalnog budzeta za 2017. godinu (programi iz nadleznosti Direkcije za
saobracaj) od 22. 11. 2017. godine

+ Informacija o sprovodenju Zakljucka Vlade br. 07-2631 0d 31. 8. 2017. godine koji se odnosina

realizaciju kapitalnog budzeta za 2017. godinu, programi iz nadleznosti Direkcije za saobracaj
od 4.12.2017. godine


https://bit.ly/2sU8sWi
https://bit.ly/2TkRdsR

+ Institut alternativa, Komentari, primjedbe i sugestije na Nacrt Zakona o javnim nabavkama, lod
kada, dostupno na: https://bit.ly/2EdPWjx

- Institut alternativa, Reforma javnih finansija i poreska tajna: Kroz prizmu opstinskog duga, jun
2018. godine, dostupno na: https://bit.ly/2DJTKYu

- Institut alternativa, Stavovi gradana o korupciji, decembar 2017. godine, dostupno na: https://
bit.ly/2HDfj0Q

+ Institut alternativa, Tajno o javnim nabavkama: Sporne izmjene unazaduju sistem, dostupno
na: https://bit.ly/2EdPWjx

- Ministarstvo finansija, Analiza prepreka za uspostavljanje upravijacke odgovornosti (Nacrt),
oktobar 2017. godine

- Ministarstvo finansija, Godisnji izvjestaj o implementaciji Akcionog plana za sprovodenje
Programa reforme upravijanja javnim finansijama 20716-2020, za period januar—decembar
2017. godine, februar 2018. godine, dostupno na: https://bit.ly/2RUoFKd

+ Ministarstvo finansija, IzvjeStaj o implementaciji Akcionog plana za sprovodenje Programa
reforme upravljanja javnim finansijama 2016—2020, za period januar—septembar 2018.
godine, oktobar 2018. godine, dostupno na: http://www.mif.gov.me/biblioteka/strateska

dokumenta

+ Ministarstvo finansija, Javni poziv za u¢esce u raspravi o Nacrtu Zakona o javnim nabavkama,
27.2.2018. godine, dostupno na: https://bit.ly/2UmIWG6

+ Ministarstvo javne uprave, Nacrt analize funkcionalnih i finansijskih efekata uvodenja instituta
,organa uprave u sastavu ministarstva” u crnogorski upravni sistem, oktobar 2017. godine

+ Ministarstvo finansija, Pasosi indikatora za Program reforme upravijanja javnim finansijama
2016-2020, dostupno na: https://bit.ly/2RUoFKd

+ Ministarstvo saobracaja i pomorstva, Izvjestaj o radu i stanju u upravnim oblastima u 2017.
godini, mart 2018. godine

+ Mreza za afirmaciju nevladinog sektora (MANS), Tajni putevi novca: Izviestaj o izgradnji
auto-puta, oktobar 2018. godine, dostupno na: http://www.mans.co.me/wp-content/
uploads/2018/10/lzvjestajAutoputMN1.pdf

+ OECD Journal on Budgeting, Volume 7 Issue 4. Programme Budgeting in OECD countries DOI:
https://bit.ly/2DJsfyg

+ Poslovnik Vlade Crne Gore, Sluzbeni list Crne Gore, br. 003/12 od 13.1.2012; 031/150d 18. 6.
2015;048/17 od 24.7.2017;062/18 od 21.9. 2018
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+ Pedeseta sjednica Vlade Crne Gore, Predlog zakona o izmjenama i dopunama Zakona o

drzavnoj upravi, Tacka 2, dostupno na: http://www.gov.me/sjednice_vlade_2016/50

* Predlog zakona o zavrsnom racunu budzeta za 2017. godinu, dostupno na: http://www.

skupstina.me/index.php/me/sjednice/zakoni-i-drugi-akti

* Predlog plana rada i finansijskog plana Drustva sa ograni¢enom odgovornoséu ,Monte put,

Podgorica za 2018. godinu i Izvjestaj o realizaciji Finansijskog plana i Plana rada Drustva sa
ograniéenom odgovornoscu ,Monte put” Podgorica, januar 2018. godine, dostupno na: http://
www.gov.me/sjednice_vlade_2016/58

+ Srednjorocni program rada Vlade Crne Gore 2018-2020, Komisija za pripremu i pracenje

Srednjorocnog programa rada Vlade, januar 2018. godine

- Ugovor za nabavku usluga: proSirenje SAP sistema — implementacija SAP FI-AA modula i

eksterne aplikacije za evidenciju drzavne imovine, Ministarstvo finansija i ATOS IT Solutions
and Services d.0.0. Beograd, 31. 12. 2014. godine

- Uredbaonacinuipostupkuizrade, uskladivanjaipracenja sprovodenja strateskih dokumenata,

Sluzbeni list Crne Gore, br. 54/2018 od 31.7.2018. godine

- Vlada Crne Gore, lzvjeStaj o realizaciji Srednjorocnog programa rada Vlade Crne Gore

2018-2020, za period februar—jul 2018. godine, jul 2018. godine, dostupno na: https://bit.
ly/2MEUmMRJ

+ Vlada Crne Gore, Metodologija za srednjorocno planiranje rada ministarstava, oktobar 2018.

godine

- Vlada Crne Gore, Predlog Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o budZzetu i fiskalnoj

odgovornosti sa obrazlozenjem (Usvojen), jul 2018. godine, dostupno na: https://bit.
ly/2RZfCaK

+ Vlada Crne Gore, Program rada Vlade za 2018. godinu, februar 2018. godine, dostupno na:

https://bit.ly/2UuVxWS

- Vlada Crne Gore, Predlog zakona o budzetu za 2019. godinu, dostupno na: https://bit.

ly/2DGF24c

+ Zakon o autoputu Bar — Boljare, Sluzbeni list Crne Gore, broj 52/2014

- Zakon o budzetu i fiskalnoj odgovornosti, (Sluzbeni list Crne Gore, br. 020/14 od 25. 4. 2014,

056/14 0d 24.12.2014;070/17 od 27.10.2017;004/18 od 26. 1.2018; 055/18 od 1.8.2018)

+ Zakon o drZavnoj imovini (Sluzbeni list Crne Gore, br. 021/09 od 20. 3. 2009, 040/11 od 8. 8.

2011)
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+ Zakon o drzavnoj upravi, Sluzbeni list Republike Crne Gore, br. 038/03 od 27. 6. 2003, SluZbeni
list Crne Gore, br. 022/08 od 2. 4. 2008, 042/11 od 15. 8. 2011, 054/16 od 15. 8. 2016, 013/18
od 28.2.2018. godine

+ Zakon o drzavnoj upravi, Sluzbeni list Crne Gore, br. 078/18 od 4. 12. 2018. godine

+ Zakon o izmjenama i dopunama Zakona o javnim nabavkama, Sluzbeni list Crne Gore, br.
042/17 od 30. 6. 2017. godine

+ Zakon o sistemu unutrasnjih finansijskih kontrola u javhom sektoru, Sluzbeni list Crne Gore, br.
73/08 od 2. 12.2008; 20/11 od 15. 4.2011; 30/12 od 8. 6. 2012; 34/14 od 8. 8. 2014. godine

+ Zakon o upravljanju i unutrasnjim kontrolama u javnom sektoru, Sluzbeni list Crne Gore, br.
075/18 od 23.11.2018. godine

INTERVJUL:

« Intervju sa Zorkom Kordi¢, pomoc¢nicom generalnog sekretara Vlade -rukovoditeljkom Sektora
za koordinaciju, pracenje uskladenosti i pracenje sprovodenja strategija kojima se utvrduju
javne politike u Generalnom sekretarijatu Vlade, uraden 13. 12. 2018. godine u prostorijama
Generalnog sekretarijata u Podgorici;

- Intervju salnes Mrdovi¢, koordinatorkom Istrazivackog centra u Mrezi za afirmaciju nevladinog
sektora (MANS), uraden 11. 12. 2018. godine u Podgorici.
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Institut alternativa (IA) je nevladino udruzenje osnovano septembra 2007. godine od strane grupe gradana
s iskustvom u civilnom drustvu, javnoj administraciji i biznis sektoru.

Nasa misija je snazenje demokratskih procesa i dobrog upravljanja u Crnoj Gori kroz istrazivanje i analizu
opcija javne politike, kao i monitoring rada javne uprave.

Nasi strateski ciljevi su podizanje kvaliteta rada, odgovornosti, otvorenosti i efikasnosti javne uprave;
podsticanje otvorene, javne, konstruktivne i argumentovane debate o javnim politikama i jacanje kapaciteta

drzave i drustva za njihov razvoj.

Vrijednosti koje slijedimo u svom radu su posvecenost misiji, nezavisnost, stalno ucenje, umrezavanje,
saradnja i timski rad.

Djelujemo kao think tank, odnosno istrazivacki centar, i u svom radu se bavimo oblastima dobrog upravljanja,
transparentnosti i odgovornosti. Oblasti u kojima radimo i ostvarujemo uticaj strukturisane su u pet glavnih

programa: javna uprava, odgovorne javne finansije, bezbjednost i odbrana i socijalna politika.

Na osnovu rada u nasih pet programa, bavimo se pracenjem procesa pregovora o ¢lanstvu u EU, uz aktivno
ucesce u radnim grupama za Poglavlja: javne nabavke (5), pravosude i temeljna prava (23) i finansijski nadzor
(32). Nasa posebna aktivnost je Skola javnih politika koju organizujemo od 2012. godine, a 2018. godine
organizovali smo i nasu prvu skolu Otvorenog budzeta.

U dosadasnjem radu, aktivno smo saradivali sa preko 40 organizacija u regionalnim mrezama Zapadnog
Balkana i sa preko 100 organizacija u Crnoj Gori. Institut je aktivno uklju¢en u regionalne mreze: Think for
Europe (TEN), Pointpulse, SELDI, WeBER, Koalicija UNCAC, Global BTAR, PASOS i Koalicija za zastitu zvizdaca
Jugoistocne Evrope.

Rezultati naseg rada sumirani su u 107 publikacija, izvjeStaja i analiza, a donosiocima odluka uputili smo
viSe od 1000 preporuka. Preko cetiri hiljade puta u medijima smo izloZili predloge i preporuke za bolje javne
politike.

Pokrenuli smo i tri internet stranice. Moj grad je pionirski poduhvat prikaza budzetskih podataka lokalnih
samouprava. Nakon njega, izradena je Moja uprava, adresa za gradane koji Zele da prijave problem sa kojim
su se susreli prilikom ostvarivanja prava pred javhom upravom. Najnoviji internet portal Moj novac rezultat je
namjere da hiljade nepretrazivih, ,zaklju¢anih” podataka u¢inimo dostupnim.

Institut alternativa redovno objavljuje informacije o finansijama, projektima i donatorima koji su podrzali rad
organizacije. Zbog toga, Institut je tri godine zaredom dobio pet zvjezdica za transparentnost prema istrazivanju
koje je sprovela medunarodna neprofitna organizacija Transparify koja ocjenjuje transparentnost preko 200
istrazivackih centara.

Predsjednik Upravnog odbora IA je Stevo Muk, a nasu organizaciju trenutno ¢ini desetoclani tim.

. . : GDJE IDE proTONNCToIoL NI
institut alternativa ‘
MOJ NOVAC MOJ GRAD

wwwi.institut-alternativa.org Www.maojnovac.me www.maojgrad.me


http://www,institut-alternativa.org
http://www.mojgrad.me
http://mojauprava.me
http://mojnovac.me
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